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Prélogo

Los avances en el proceso de desarrollo del Uruguay en las ultimas décadas se manifiestan en diversas
dimensiones, entre ellas, la caida de la mortalidad y el descenso de la fecundidad, que reflejan la creciente
capacidad de los uruguayos de decidir sobre el tamafio de sus familias. Estos cambios afectan la estructura
etaria de la poblacion. El Uruguay atraviesa un proceso de envejecimiento poblacional, que continuara
en los proéximos afios y que motiva las reflexiones contenidas en este libro.

Estas tendencias demograficas son una buena noticia ya que el envejecimiento de la poblacion
uruguaya es un potente indicador de desarrollo. Pero no podemos desconocer que un cambio de tal
magnitud plantea importantes desafios en diversas dimensiones: en el largo plazo —con el horizonte
de 2100— la proporcion de la poblacion en edades activas caera, lo que tendra diversos impactos sobre
el mercado de trabajo y las cuentas publicas.

En este libro se exploran los efectos potenciales del cambio demografico sobre la proteccion
social, las demandas de servicios de salud y educacidn, el funcionamiento del mercado de trabajo y la
dindmica macroecondmica, considerando los cambios institucionales y normativos que seran necesarios
para responder a esa nueva realidad.

El Banco Mundial y la Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL) —editores del
presente libro— consideran prioritario para el Uruguay identificar politicas que, en un contexto de envejecimiento
de la poblacion con tasas de crecimiento demografico muy bajas o incluso negativas, aseguren el crecimiento
del producto per capita a lo largo del tiempo. Asimismo, es importante garantizar que las instituciones ofrezcan
los mecanismos apropiados para que este crecimiento se distribuya equitativamente entre toda la poblacion.

En este libro se atnan los esfuerzos por enriquecer la necesaria discusion que el pais debera
tener sobre estos temas, con el convencimiento de que el andlisis riguroso de las perspectivas futuras es
un pilar fundamental para la construccion de estrategias exitosas para enfrentar los desafios planteados.

Esperamos que los aportes presentados en este libro contribuyan a la realizacion de las previsiones
necesarias para enfrentar los cambios que vendran, asegurando el mantenimiento de una senda de
crecimiento econdmico sostenido que garantice el bienestar de toda la poblacion del pais.

Alicia Barcena Jesko Hentschel
Secretaria Ejecutiva Director para Argentina,
Comision Econémica para Paraguay y Uruguay
América Latina y el Caribe (CEPAL) Banco Mundial
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Introduccion

Cambio Demografico y Politicas Sociales en Uruguay

1. Introduccion

Aligual que la mayoria de los paises del mundo, la poblacion de Uruguay esta atravesando un proceso de
transicion demografica que resulta en un progresivo envejecimiento de la poblacion, con una disminucion
del niumero de nifios, un aumento de los adultos mayores y, en general, una tendencia a la estabilizacion
de su estructura poblacional. Este proceso es el resultado de dos fenomenos muy positivos en términos
sociales: la disminucion de la mortalidad a todas las edades, y la reduccion en la fecundidad, que refleja
la creciente capacidad de los uruguayos de decidir sobre el tamafio de sus familias. Las tendencias
demograficas observadas en décadas recientes y las esperadas para las proximas implican importantes
desafios para la dinamica macroeconomica y las instituciones y tendran implicancias importantes para
el desarrollo econdémico y el bienestar de la poblacion de Uruguay.

Uruguay enfrenta en las proximas décadas un desafio importante ante el crecimiento de las
necesidades para financiar a la poblacion dependiente por un lado y la tendencia declinante en la poblacion
en actividad por el otro. Si el objetivo central de las politicas publicas en Uruguay es asegurar una senda
de mejoramiento sostenido del bienestar de la poblacion, promoviendo el crecimiento economico y la
distribucioén de sus beneficios en forma adecuada, entonces los principales desafios seran identificar las
politicas que, en un contexto de envejecimiento de la poblacidén con tasas de crecimiento demografico
muy bajas o incluso negativas, aseguren que el producto per céapita crezca a lo largo del tiempo y que las
instituciones ofrezcan los mecanismos apropiados para que este crecimiento se distribuya equitativamente
entre toda la poblacion.

La preparacion del andlisis desarrollado en este libro se llevo a cabo utilizando como base una
metodologia conocida como “Cuentas Nacionales de Transferencia” (NTA4, por su sigla en inglés). El
principio metodologico del modelo NTA es sencillo: partiendo de datos empiricos recolectados por
encuestas de hogares u otros instrumentos, es posible estimar el perfil de ingresos y consumos por edad
de la poblacion, tanto a nivel agregado como desagregandolo en relacion a los tipos de consumos (como
los gastos en educacion o salud) y discriminando el consumo publico (financiado con recursos del
Estado) del privado (financiado directamente por los hogares). Al complementar esta informacioén con
la correspondiente a transferencias y flujos de capital (tanto publicos, como es el caso de los sistemas
previsionales, los impuestos y transferencias a los hogares, como privados, como el ahorro y desahorro
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de las familias o las transferencias intergeneracionales), y ajustando los distintos perfiles etarios de forma
que la sumatoria por edad de los valores sea equivalente con los de las cuentas nacionales, es posible
formular un modelo que distribuya el ingreso, el consumo y las transferencias totales del pais por edad.

La discusion sobre los impactos del cambio demografico y las demandas que estos produciran
sobre las instituciones y politicas publicas se construye entonces partiendo de considerar el efecto que
el cambio en la estructura etaria de la poblacion podria tener sobre las distintas dimensiones estudiadas,
en una primer aproximacion que podria definirse como un “efecto composicion puro”. A partir de este
esquema, los capitulos del libro discuten las implicancias economicas, fiscales y sobre el bienestar de la
poblacion que estas tendencias producirian, los cambios institucionales que la propia dinamica demografica
generaria y las posibles reformas politicas que se podrian implementar para adaptar a las instituciones a
la nueva realidad poblacional.

La transicién demografica por la que atraviesa Uruguay plantea algunos desafios de mediano y
largo plazo, pero también representa una oportunidad. Uruguay se encuentra atravesando un periodo en
el cual se registra el mayor porcentaje de poblacion en edad de trabajar y con capacidad de generacion de
ahorro. Esta etapa, conocida como “Bono Demografico”, implica la posibilidad de aumentar los niveles
de inversion en la economia y, en consecuencia, dada la mayor dotacion de capital y trabajo, ingresar en
una senda de crecimiento sostenido. Se hace necesario generar las condiciones institucionales, financieras
y fiscales que promuevan este mayor ahorro y lo canalicen hacia la inversion, de forma de aumentar la
productividad de la economia y sostener el crecimiento del PBI per capita una vez alcanzada la etapa
del envejecimiento.

El envejecimiento poblacional genera un incremento potencial de las demandas fiscales de
algunos sectores sociales, tales como los sistemas de pensiones y salud. Si bien es posible plantear algunas
reformas que contengan este aumento en las necesidades fiscales, resulta importante considerar al mismo
tiempo las fuentes de crecimiento del producto per capita y sus mecanismos posteriores de distribucion
para satisfacer estas demandas fiscales.

En el presente capitulo se resumen los principales hallazgos del libro.! La siguiente seccion
presenta de manera sintética la dindmica demogréfica del Uruguay, identificando las principales tendencias
observadas desde mediados del siglo pasado hasta la actualidad y presentando proyecciones en relacion
a lo que resta del presente siglo. La tercera seccion analiza los perfiles de ingresos y consumos de la
poblacioén al afio 2013, y como la evolucion demografica podria impactar sobre el déficit de ciclo de vida y
el nivel de los recursos destinados a los sectores sociales, tanto ptiblicos como privados. La cuarta seccion
desarrolla en mas detalle la dindmica en las areas de salud, educacion y proteccion social, analizando
en detalle los determinantes y la evolucion esperada en los tres sectores. La quinta seccion del capitulo
discute los aspectos vinculados al mercado de trabajo y las tendencias en las tasas de actividad de los
distintos grupos poblacionales, mientras que la seccion 6 discute las principales conclusiones referidas
a los efectos macroecondomicos y el impacto del envejecimiento sobre las perspectivas de crecimiento
economico. Finalmente, la ultima seccion discute las conclusiones centrales del libro e identifica las areas
donde se justificaria concentrar la atencion de politica publica de mediano y largo plazo.

2. La dinamica demografica en Uruguay entre 1950 y 2100

Uruguay es uno de los paises de América Latina que inici6 en forma mds temprana su transicion demografica.
Ya a principios del Siglo XX las tendencias de las principales variables demograficas mostraban un
comportamiento similar a la que se podia observar en varios paises europeos, con caidas sostenidas en
fecundidad y mortalidad. La tasa global de fecundidad se encontraba en un nivel pre-transicional con
valores cercanos a 6 hijos por mujer en 1908, pero durante la primer mitad del siglo XX descendi6 a
alrededor de 3 hijos por mujer y, desde 1975, comenz6 una nueva caida hasta llegar a los niveles actuales,

' Los graficos que se presentan a lo largo de este capitulo introductorio fueron tomados de los restantes capitulos del libro.
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cercanos al reemplazo poblacional. En relacion a la mortalidad, su descenso se inici6 con anterioridad, en
el siglo XIX, por lo que la expectativa de vida al nacimiento ya tuvo aumentos importantes antes del 1900.
Esta tendencia declinante parece haberse sostenido durante todo el siglo XX (con algun enlentecimiento
en los afios sesenta) y en la actualidad la expectativa de vida supera los 75 afios. Las proyecciones para
las proximas décadas asumen que la fecundidad continuard una tendencia declinante hasta mediados de
siglo para después recuperarse y estabilizarse ligeramente por debajo del nivel de reemplazo, mientras
que la mortalidad continuaria decreciendo y, hacia el afio 2100, la expectativa de vida al nacimiento
alcanzaria los 86 afos. Esta caida futura de la tasa de fecundidad permitiria, asimismo, una reduccion de
la incidencia de la pobreza a nivel global, en tanto se reduciria el tamafio de los hogares y por tanto su
presion de financiamiento de consumo.

La transicion demografica resulta en un cambio gradual en la estructura por edades de la poblacion
y en un enlentecimiento en las tasas de crecimiento. El crecimiento vegetativo de la poblacion uruguaya
rond6 el 1% anual entre 1950 y 1980 (aunque con un saldo significativamente menor, debido a las
corrientes migratorias), para luego comenzar a decrecer. En la actualidad la tasa de crecimiento es de
alrededor del 0,45%, y se espera que la poblacién alcance un tamafio maximo hacia el afio 2050, luego
de lo cual comenzaria a declinar lentamente®.

Grifico 1
Uruguay: evolucion de la fecundidad y mortalidad, 1900-2100

90 ° 6,0

5,5

©
o

5,0

4,5

~
o

4,0

3,5

Hijos por mujer

(o2}
o

3,0

Expectativa de vida al nacer

2,5

o
o

2,0

4

40 ; + 1,
1850 1900 2100

—e— Expectativa de vida al nacer —@—TGF

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Naciones Unidas, “World Population Prospects: The 2012 Revision”, 2013
[en linea] http://esa.un.org/wpp.

Estas tendencias resultaron en un proceso de envejecimiento demografico que se inicid mas
temprano y que transcurre mas lentamente que en otros paises de la region y, en general, en paises de
ingresos medios y medios altos. La transicion demografica en Uruguay parece haber sido mas tardia
pero también mas lenta que en otros paises mas desarrollados, como Espafia o Italia, y se asemeja mas a
paises como Nueva Zelandia. En este sentido, Uruguay estd menos expuesto a los impactos del cambio
demografico que muchos otros paises en el mundo.

Este escenario supone saldos migratorios nulos a lo largo del periodo. Si bien es esperable que existan movimientos
poblacionales de entrada o salida del pais en las proximas décadas, es relevante notar que los saldos migratorios de la
ultima década, en un contexto de sostenido crecimiento econémico, han sido positivos pero a niveles muy bajos, por
lo que es dificil imaginar condiciones que lleven a un saldo positivo significativo por periodos prolongados.
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Grafico 2
Edad mediana de la poblacién, paises seleccionados, 1950-2100
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Naciones Unidas, “World Population Prospects: The 2012 Revision”, 2013
[en linea] http://esa.un.org/wpp.

El impacto de este cambio demografico puede ser percibido con claridad en los indicadores
de relacion de dependencia, que muestran el nimero de menores de 15 afios por cada 100 personas
de 15 a 64 afios (relacion de dependencia de nifios), el nimero de adultos mayores (de 65 afios y mas)
por cada 100 personas de 15 a 64 (relacion de dependencia de adultos mayores) o la total, que suma
las dos anteriores. El grafico 3 muestra la tendencia declinante en la relacion de dependencia de nifios,
y la tendencia al aumento en la de adultos mayores, por lo que la total aumenta en el largo plazo, pero
con un periodo de disminucion transitorio conocido como “bono demografico”, que se concentra en las
primeras décadas de este siglo.

Grifico 3
Uruguay: relaciones de dependencia, 2050-2100
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Naciones Unidas, “World Population Prospects: The 2012 Revision”, 2013
[en linea] http://esa.un.org/wpp.
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Si bien la relacion de dependencia total es un buen indicador de las tendencias demograficas, su
utilidad para evaluar el impacto que la demografia puede tener sobre el desempefio de la economia es
limitada, dados dos supuestos basicos utilizados en su construccion. Primero, las tasas de dependencia s6lo
consideran el aspecto demografico, asumiendo que la totalidad de la poblacién menor de 15 afios y mayor
de 65 es dependiente y que la totalidad de los adultos de entre 15 y 65 son activos, cuando en realidad, las
tasas especificas de actividad comienzan a crecer en la adolescencia (aunque nunca llegan al 100% de la
poblacion), y declinan en torno a la edad de retiro. La segunda limitacion es que el indicador es “estatico”, ya
que establece como edades de corte los 15 y 65 afios (o cualquier otro valor determinado normativamente),
sin reconocer que, a lo largo del tiempo, la poblacion tiende a modificar comportamientos y las instituciones
a adaptarse a estos, cambiando asi edades de ingreso a la fuerza de trabajo (debido a una mayor educacion)
y de salida (por postergaciones en las edades de retiro). En la siguiente seccion de este capitulo se discute
en detalle el primer aspecto, considerando los perfiles de ingresos y consumo por edad de la poblacion.

3. Los perfiles de ingresos y consumos
y su incidencia en el gasto social

El analisis simplificado de las tasas de dependencia puede ser complementado al considerar los perfiles de
ingresos y consumos de la poblacion. Si bien en una version esquematica se puede asumir que la poblacion
menor a 15 afios y mayor a 65 es consumidora “pura” (es decir, que no participa de los procesos de produccion
de bienes y servicios sino que s6lo consume, dependiendo su acceso a estos bienes de los recursos que reciban
por transferencias o financiamiento), mientras que los adultos jovenes constituye la poblacion productora, es
claro que, en la realidad, las transiciones entre la actividad e inactividad economica se dan en forma menos
determinista. Existen menores de 15 afios y mayores de 65 que participan de la produccion de bienes y
servicios, del mismo modo que la totalidad de la poblacion consume. En este contexto, es interesante analizar
el problema considerando a la poblacion no en forma dicotémica (consumidores o productores) sino como
individuos que consumen y producen al mismo tiempo, por lo que el dato relevante es si esta actividad resulta
en déficit (por lo que requieren transferencias) o superavit (por lo que pueden transferir). El grafico 4 muestra
los perfiles de ingresos y consumos per céapita por edad de la poblacion uruguaya en 2013. Estos perfiles fueron
estimados en base a la metodologia de Cuentas Nacionales de Transferencias, que permiten asignar a distintos
grupos etarios los consumos e ingresos observados en base a encuestas de hogares y otras fuentes de datos.

Grafico 4
Ingreso, consumo y déficit per capita por edad, 2013
(Miles de pesos)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin et al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013) y Banco de Prevision Social (2013).
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Los perfiles de ingresos y consumo muestran claramente la existencia de periodos de déficit (al
inicio y fin de la vida) y superavit (en las edades medias). El perfil de ingresos sugiere que, mientras que
en los primeros afios de vida el ingreso laboral es nulo, el mismo comienza a aumentar lentamente a partir
de los 15 afios hasta llegar a un nivel cercano al maximo hacia los 30 afios, cuando alcanza una meseta y se
mantiene con niveles suavemente crecientes para, luego de los cincuenta afios, comenzar a descender. En
cambio, el perfil de consumo muestra un nivel sostenidamente creciente a lo largo de la vida. Como resultado
de estas dos tendencias, es posible observar tres periodos en el ciclo de vida: una primer etapa deficitaria
(cuando el consumo supera los ingresos) entre el nacimiento y los 27 afios, una segunda superavitaria entre
los 28 y los 57 afios y una ultima nuevamente deficitaria a partir de los 58 afios. El grafico 5 muestra las
mismas variables, pero en forma agregada, considerando ademas del valor per capita el tamafio poblacional.
El principal efecto de considerar esta variable es que el déficit del ciclo de vida entre los adultos mayores,
que a nivel per capita comienza a crecer a partir de los 52 afios en forma sostenida, aumenta en este caso
hasta los 70 afios pero luego disminuye debido al menor tamafio poblacional.

Grifico 5
Ingreso, consumo y déficit agregado por edad, 2013
(Millones de pesos)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del
Uruguay (2013), Burdin et al. (2014), Contaduria General de la Nacién (2013) y Banco de Prevision Social (2013).

La longitud del periodo de superavit y su profundidad muestran que Uruguay esta siendo menos
efectivo que otros paises en el aprovechamiento del Bono Demogréfico. El grafico 6 presenta el déficit del
ciclo de vida agregado por edad para un conjunto de paises seleccionados durante los afios 2000s. En él es
posible observar que Uruguay se caracteriza por tener i) un periodo de superavit mas corto que paises como
Corea o China (aunque similar al de otros paises de América Latina); ii) una profundidad de ese superavit
menor que en casi todos los paises comparados (apenas alcanza al 20%) y iii) un periodo de déficit entre los
adultos mayores similar en longitud pero significativamente mas profundo que todos los paises comparados.

Una particularidad que se observa tanto en Uruguay como en el resto de los paises de la region es
que no solo el superavit del ciclo de vida es mas corto sino que también su magnitud es significativamente
menor que la de los paises asiaticos de alto crecimiento. En el caso de China y Corea del Sur, la diferencia
entre el ingreso laboral y el consumo es mayor que la observada en los casos de Uruguay, Argentina,
Brasil y Chile. Este més corto y menos intenso superavit implica un menor nivel de ahorro agregado. La
debilidad de la tasa de ahorro no es una buena noticia en términos de la capacidad de estos paises para
aprovechar la ventana de oportunidad demografica.
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CEPAL
Grifico 6
Déficit del ciclo de vida agregado por edad y paises en relacion
al ingreso promedio de entre 30 y 49 afios, década del 2000
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Fuente: Uruguay: en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013), Burdin
etal. (2014), Contaduria General de la Nacién (2013) y Banco de Prevision Social (2013); Argentina: Comelatto (2014);
resto de paises: proyecto de Cuentas Nacionales de Transferencias [en linea] http:/ntaccounts.org.
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Una medida sintética de los niveles de déficit y superavit a lo largo del ciclo de vida es la razén
de sustento, que muestra la relacion entre productores y consumidores en un momento dado. El interés
de esta aproximacion al tema es que permite profundizar el analisis de las relaciones de dependencia, ya
que ofrece informacion para considerar no sélo la potencial participacion en la produccidon econdémica
de la poblacion a lo largo del ciclo de vida sino su participacion efectiva, asi como para refinar el
concepto de “consumidores efectivos”. Esta razén aumenta al incrementarse la poblacion activa en
relacion al total, pero también refleja los niveles de consumo y ahorro de la poblacion, ya que cuanto
mayor sea el ahorro de los individuos (y, por consiguiente, menor el consumo) mayor sera el indicador.
Asi, la razon muestra el balance entre ingresos y consumo a nivel de la sociedad y por edad. Cuando
el ingreso agregado es idéntico en valor al consumo de los hogares, la razén toma valor 1, y a medida
que se observa mas ahorro su valor aumenta. El grafico 7 presenta los niveles observados y una
proyeccion de esta razon considerando los cambios demograficos esperados. Es interesante notar como
la disminucion en la razon de sustento comienza mas tarde que el aumento en la tasa de dependencia
(grafico 3), reflejando los diferentes patrones de ingresos y consumos entre la poblacion adulta.

Grafico 7
Razon de sustento econémico, 2010-2100
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin et al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013) y Banco de Prevision Social (2013) y Naciones Unidas,
“World Population Prospects: The 2012 Revision”, 2013 [en linea] http://esa.un.org/wpp.

Por otro lado, las diferencias entre los déficits de los nifios y los adultos mayores son relevantes
para la politica publica, ya que buena parte de estos déficits son financiados con recursos fiscales.
Uruguay se encuentra entre los cinco paises con mayor sesgo en las transferencias hacia los adultos
mayores. La razon entre las transferencias a adultos mayores y nifios es 3,3, después de Brasil (3,7),
Chile (3,5) y Costa Rica (3,5). Una estructura etaria mas envejecida ejerce presion sobre las prioridades
de politica de transferencias publicas, a favor de la poblacion adulta mayor. No obstante, casi todos
los paises, a excepcion de Taiwan, mantienen una relaciéon mayor a la unidad, lo que implica que en
términos per capita, los adultos mayores reciben transferencias publicas mayores a las percibidas por los
nifios. El grafico 8 presenta la relacion entre las transferencias publicas promedio per cdpita a la vejez
(poblacion mayor de 65 afios) y la nifiez (0 a 14 afios de edad) para un grupo de paises seleccionado.
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Grafico 8
Relacion entre las transferencias piblicas netas per capita, de adultos mayores y nifios

Provincia china de Taiwan (1998) 3
Rep. de Corea (2000)

Estados Unidos (2003) l

Japén (2004) |

Finlandia (2004) i

México (2004) ' j ' ;

Eslovenia (2004) i

Esparia (2000) i

Hungria (2005) :

Argentina (2010) :

Suecia (2003)

Per (2007)

Uruguay (2071:3)  |10———
Costa Rica (2004)
Chile (1997)
Brasil (2002)

0,0 0,5 1,0 1,5 2,0 25 3,0 3.5 4,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion oficial del Uruguay y P. Comelatto, “Cuentas nacionales
de transferencias en Argentina”, Los afios no vienen solos. Oportunidades y desafios econdmicos de la transicion
demogrdfica en Argentina, M. Gragnolati y otros (eds.), Buenos Aires, Banco Mundial, 2014.

Grafico 9
Consumo y transferencias per capita en sectores sociales, 2013
(Miles de pesos)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay
(2013), Burdin et al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013), Banco de Prevision Social (2013) y Sistema
Nacional de Informacion (2015).

La metodologia de cuentas nacionales de transferencia permite desagregar el gasto segun su
destino. El grafico 10 muestra la estructura del consumo agregado por edad segun algunos de los principales
destinos. Como es esperable, el gasto en educacion, tanto piblico como privado, se concentra en las edades
mas jovenes, mientras que el gasto en salud presenta un perfil de suave crecimiento con la edad. El gasto
per capita en proteccion social (que incluye fundamentalmente al sistema previsional pero también a otras
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transferencias como las asignaciones familiares, seguro de desempleo o Tarjeta Uruguay Social) es bajo entre
la poblacion mas joven pero crece rapidamente con la edad. En términos agregados, el gasto en proteccion
social decrece rapidamente en las edades mas avanzadas debido al menor tamatfio de la poblacion.

Grifico 10
Consumo y transferencias agregadas en sectores sociales, 2013
(Millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del
Uruguay (2013), Burdin et al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013), Banco de Prevision Social (2013) y
Sistema Nacional de Informacion (2015).

La desagregacion por edad de los recursos publicos y privados destinados a los principales sectores
sociales permite, al combinarla con las proyecciones de poblacion, presentar una primera simulacion de
los impactos demograficos potenciales sobre estas variables. Es importante sefialar que esta simulacion
no tiene caracter predictivo, ya que en su calculo se supone que no ocurrirdn cambios en la forma como
estos consumos y transferencias se organizan en los proximos 85 afios, un supuesto evidentemente de
poca factibilidad. Sin embargo, el ejercicio resulta util para considerar cudl seria el impacto “puro” de
la demografia®. El grafico 11 muestra los resultados de este ejercicio.

De no mediar cambios normativos o de comportamiento, el gasto en consumo de salud publicay
privada podria aumentar, en lo que resta del siglo, desde el nivel actual cercano al 7,8% del PIB (del cual
dos tercios se explica por el gasto publico) hasta un 9,7%. Por otro lado, el gasto en educaciéon deberia
tener una tendencia inversa, debido a la disminucion en el nimero de nifios en la poblacion. Asi, el gasto
pasaria de un 5,8% del PIB en 2013 (63% en el sector publico) a cerca del 4,2% en el 2100. Finalmente,
los recursos destinados al financiamiento de la proteccion social (que incluye al sistema previsional del
BPS y cajas paraestatales asi como otros programas de proteccion social en el sector ptiblico y a los pagos
de beneficios por parte de las AFAPs y compaiiias de seguros en el sector privado) pasaria del 11% del
PIB en 2013 (explicado casi en su totalidad por el sector publico) a un 18,6% en 2100 (con cerca de un
25% en el sector privado).

A los fines de esta simulacidn, se supuso que los consumos per capita y por edad en salud y educacion se mantendran
fijos en el tiempo en términos del porcentaje del PIB que representan (es decir, que su posible crecimiento es idéntico
al del PIB), mientras que el monto de las transferencias se ajusta a medida que el sistema previsional introducido en
1996 madura y una parte creciente de la poblacion pasa a recibir beneficios previsionales de las AFAPs.
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Grifico 11
Consumo y transferencias en sectores sociales, 2013-2100
(En porcentajes del PIB)
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El grafico 11 muestra entonces que, en forma agregada, el porcentaje del PIB destinado a servicios
sociales basicos (salud y educacion) y proteccion social pasaria de algo menos del 25% en 2013 a cerca
del 43% en 2100*. Estos valores incluyen tanto las transferencias y consumos publicos como los privados.
Debido fundamentalmente al efecto de la reforma previsional de 1996, la necesidad de recursos fiscales
tendera a disminuir en las proximas dos décadas, pero una vez que la transicion al nuevo régimen se
complete a fines de la década del 2030 el ritmo de incremento del gasto se aceleraria. Por su lado, los
recursos del sector privado tenderian a crecer en las primeras décadas, al aumentar la relevancia del
sistema privado de pensiones, para equilibrarse en torno al 9% del PIB a partir del 2050.

4. El desafio de los sectores sociales en un contexto
de envejecimiento

La discusion en la seccion anterior presenta la posible evolucion de los recursos requeridos para
mantener los servicios sociales en los niveles actuales hasta finales de siglo, sean éstos financiados
de manera publica o privada. Sin embargo, resulta claro que las caracteristicas de estos servicios
irdn variando en el tiempo, tanto por razones originadas en el propio cambio demografico (como la
transicion epidemioldgica en el sector salud, o la caida en el nimero de nifios y jovenes en edad de
asistir a establecimientos educativos) como por cambios externos (por ejemplo, cambios tecnoldgicos
en la gestion de la salud). Esta seccion presenta algunas consideraciones sobre estos aspectos, que son
discutidos en profundidad en los capitulos IV a VI del libro.

Los tres sectores considerados en esta discusion presentan desafios analiticos particulares.
Por un lado, las politicas de proteccion social han pasado por un profundo proceso de reforma desde

Las cifras presentadas aqui para los valores agregados podrian estar sobreestimando las tendencias, debido a que se
consideran en forma conjunto gastos y transferencias. En efecto, al menos parte del gasto privado en salud y educacion
podria ser financiado con recursos recibidos por los hogares en concepto de transferencias de proteccion social publica
o privada, por lo que algunos montos podrian estar contados dos veces.
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mediados de los afios noventa, cuando se introdujo el esquema de capitalizacion individual que transfirio
parte de la administracion financiera del sistema previsional al ambito privado, ademas de modificar
algunos de los parametros basicos del mismo para hacerlo mas restrictivo. En el afio 2008 una nueva
reforma revis6 algunos de estos cambios y flexibilizé el acceso a las jubilaciones contributivas. Al
mismo tiempo, a fines de la década de 1990 se inicid un proceso de flexibilizacion en el acceso a
algunas prestaciones de proteccion social, tales como las asignaciones familiares, permitiendo que
algunos nifios cuyos padres no se encontraran ocupados en mercado formal de trabajo, recibiesen
la transferencia. Esta modificacion en el enfoque tradicionalmente bismarckiano de la proteccion
social se profundiz6 en 2004 y 2005, cuando quedo configurado el esquema actual con transferencias
que no estan directamente vinculadas a la condicion laboral de los trabajadores (fundamentalmente,
asignaciones familiares del Plan de Equidad y Tarjeta Uruguay Social). Entonces, en términos de
cobertura y adecuacion de la proteccion social, lo que se observo en los Ultimos 20 afios en Uruguay
ha sido una primera etapa de restricciones y transferencia de responsabilidades de financiamiento al
sector privado y una segunda etapa de expansion del papel desempefiado por el sector publico (aunque,
en términos fiscales, en una escala mucho menor a la anterior) incorporando transferencias a familias
en condiciones de vulnerabilidad relativa.

La tendencia en el mediano y largo plazo en este sector es clara. En las proximas décadas la
necesidad de recursos para financiar al sistema previsional aumentara en forma sostenida, al incrementarse
el nimero de adultos mayores y su peso relativo en la poblacion total. Como resultado de la reforma de
1996, es esperable que en las proximas décadas el gasto publico previsional se mantenga en los niveles
actuales o incluso disminuya ligeramente, pero es interesante notar que esta disminucion serd compensada
ampliamente por el incremento en el sector privado. En este sentido, el principal impacto de la reforma
no fue una reduccion de la cobertura ni del nivel de los beneficios (y, por consiguiente, de los recursos
financieros destinados al sector), sino una transferencia parcial de los mecanismos de financiamiento del
sector publico al privado. Una vez que la transicion al nuevo esquema se complete hacia la década de
2040, el gasto publico retomaria su tendencia creciente —vinculada al envejecimiento— mientras que
el privado reduciria su ritmo de incremento.

Como se senalo, los recursos publicos destinados a transferencias no contributivas aumentaron
en forma significativa en los Gltimos afios, en una tendencia que fue comun a la mayoria de los paises
de América Latina. Mientras que en el afio 1998 apenas un 0,5% del PIB era utilizado para financiar
estos programas (fundamentalmente, la pension a la vejez), dicho porcentaje aumento6 ligeramente al
crearse las asignaciones familiares para hogares de menores recursos en el afio 1999 y en forma mas
rapida con la sancion de la Ley N° 18.227, que crea las asignaciones familiares del Plan de Equidad.
Sin embargo, aun luego de incorporar este programa, es relevante notar que el gasto en beneficios
no contributivos apenas representa un 10% del gasto en beneficios contributivos. Esta diferencia se
refleja en la estructura del gasto por edad, ya que la mayor parte de los beneficios contributivos se
asignan a los adultos mayores a través del sistema de pensiones. El grafico 12 muestra la distribucion
del gasto per capita en proteccion social por edad seglin programa, mientras que el grafico 13 muestra
la distribucion agregada.
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Grifico 12
Gasto publico per capita en proteccion social por edad, segiin programa, 2013
(En pesos)

200 000 -~ ~ —
180000 4o - oo
160000 4 - oo

140 000 A~ =~ = - o e
120000 - o cm
400 000 A - = = = = =

80000 - - - oo .

60 000

40 000

20000 4 - - - - oo

0

\ANNY
0O 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80 85 90+
Edad

H Asignaciones familiares X\ Asignaciones familiares-Plan equidad M Seguro por maternidad
M Tarjeta Uruguay Social Pensiones Seguro de desempleo

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del INE y BPS.

Grifico 13
Gasto publico agregado en proteccion social por edad, segiin programa, 2013
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del INE y BPS.

La tendencia de mediano y largo plazo en cuanto al gasto previsional es ascendente. Tal como
se presento en el grafico 11, de no mediar reformas al sistema en las proximas décadas, el porcentaje del
PIB destinado a pensiones en Uruguay pasaria de los niveles actuales ligeramente inferiores al 10% a casi
un 18,6% en 2100. El crecimiento se concentraria en las primeras décadas en el pilar de capitalizacion,
que pasaria de representar un 2% del total de las pensiones en 2013 a cerca de un 27% en el 2043, para
luego estabilizarse en torno al 25%.
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En el sector salud, la reforma en el sistema de aseguramiento que se inici6 hace aproximadamente
una década implicé una modificacion en los mecanismos de financiamiento de los servicios, con una
creciente participacion del sector publico, pero no una cambio de fondo en la forma de provision de estos
servicios ni su costo.

El envejecimiento poblacional plantea un claro desafio en términos de financiamiento del sector
publico de salud debido a dos factores. Por un lado, una mayor demanda como consecuencia del mayor
tamafio del grupo poblacional de edad avanzada. En este sentido, diferentes estudios realizados en los
paises de la OCDE sugieren que la mayor demanda de servicios de salud de una persona se genera en la
ultima década de vida, y dentro de dicho decenio en el tiltimo afio. Por otro lado, a este mayor tamafio de la
demanda debe agregarse el mayor costo relativo de los servicios de salud demandados como consecuencia
de la mayor complejidad de las enfermedades prevalentes (enfermedades cronicas y discapacitantes). Esto
ultimo se vera potenciado a medida que se atraviesa la transicion epidemioldgica, que implica pasar de
una mayor tasa de prevalencia de enfermedades transmisibles a una de enfermedades no transmisibles.
Paises en desarrollo transitan desde perfiles de mortalidad vinculados con enfermedades infecciosas hacia
dolencias cardiacas y cuadros tumorales. En muchas ocasiones, la desigual distribucion del ingreso lleva
a la convivencia de ambos escenarios, fenomeno conocido como “transicion epidemiologica”.

La magnitud del aumento del gasto en salud asociado con una poblacion mas envejecida dependera
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 mantenimiento de un buen estado de salud de una poblacion que
envejece seguiran siendo los principales retos relacionados con la salud en un contexto de envejecimiento
poblacional. Adicionalmente, el constante cambio tecnoldgico en diagnosticos y tratamientos, la medicina
defensiva y el desarrollo de nuevas drogas que permiten mejorar la calidad de vida y la posibilidad de
enfrentar la enfermedad, implican un mayor requerimiento de financiamiento.

Claramente, las politicas de salud publica tendientes a reducir la morbimortalidad de la poblacion,
como por ejemplo aquellas tendientes a reducir el consumo de tabaco y de comidas ricas en sal, la
promocion de estilos de vida saludables, etc., producen un desplazamiento de la esperanza de vida y con
ello del nivel de gasto, pero no su reduccion. En efecto, la tendencia del gasto en salud condicionado al
proceso de envejecimiento de la poblacion uruguaya es creciente, pasando de representar 7,8 puntos del
producto a 10,3 puntos en el afio 2100.

El sector educacion es donde los desafios se tornan mas interesantes ya que, al contrario de lo que
es esperable que ocurra en proteccion social o salud, la poblacion en edad de demandar estos servicios
tendera a declinar en el tiempo. Como resultado de este proceso, de no mediar cambios en la cobertura o
en la calidad de los servicios, seria esperable que los recursos necesarios para financiar al sector tiendan
a declinar, como se mostré en el grafico 11, ya que el consumo total en servicios educativos pasaria del
5,8% del PIB en 2013 a cerca de 4,2 puntos porcentuales a finales de siglo. Sin embargo, es razonable
considerar que el supuesto de estabilidad en los niveles de cobertura y costo per capita no es adecuado,
ya que, por un lado, Uruguay tiene en la actualidad un problema importante de abandono escolar,
especialmente en los ultimos afios del liceo, y ademds hay claras sefiales (que enmarcan el debate de
politica actual) respecto de la necesidad de aumentar el nivel de inversion en la educacion de los nifios.

El proceso de declinacion demografica ya se ha iniciado. Como se sefiala en el capitulo VI
de este libro, la matricula en el nivel primario ha caido cerca de un 11% entre 2005 y 2013, debido
fundamentalmente a la reduccion en la poblacion. Esta tendencia declinante se ve compensada en la
actualidad por los aumentos en los niveles iniciales (4 y 5 afios) y media basica, mientras que en la
media superior y terciaria se ha dado un fenémeno complejo, con un aumento en los periodos de recesion
econdmica y una caida en épocas de bonanza, vinculado a la dindmica del mercado laboral. Sin embargo,
los aumentos en la cobertura podran compensar la disminucion en la poblacion sélo por un tiempo: segun
los distintos escenarios planteados, atin en el caso de un exitoso esfuerzo por reducir la brecha de cobertura,
se produciria un aumento en la matricula total de unos 50.000 estudiantes entre el presente y fines de la

26



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

proxima década, para luego comenzar a declinar nuevamente, aunque ahora en un contexto de cobertura
universal. Estos incrementos potenciales de cobertura podrian reducir la incidencia de la pobreza y de la
desigualdad del ingreso, en tanto una mas amplia y prolongada participacion de los quintiles mas bajos de
ingresos en el sistema formal de educacion, incrementaria su productividad futura y por tanto su nivel de
ingreso laboral potencial. Una distribucion mas igualitaria en términos de los niveles de capital humano
acumulado, permitiria una distribucién mas equitativa del ingreso.

En forma adicional a la expansion de cobertura, hay dos escenarios posibles que merecen ser
explorados. Por un lado, Uruguay tiene, ademas de las deficiencias de cobertura concentradas en el
nivel medio, problemas de rezago en las trayectorias educativas, ya que muchos estudiantes cursan por
periodos mas prolongados de los estipulados. Este problema se inicia en la educacion primaria, pero
se acentla seriamente en los niveles medios basico y superior, cuando cerca de un 37% de los alumnos
tienen edad superior a la esperada. Una correccion de este fenomeno, disminuyendo repitencias y rezagos,
resultaria en una menor demanda agregada de servicios educativos, lo que podria compensar parte del
efecto del aumento en la cobertura. El grafico 14 muestra las tendencias en términos de la matricula
total en educacion para estos tres escenarios, que, en cualquier caso, tendera a disminuir en el tiempo.
Finalmente, un tercer escenario supone que no s6lo aumentaria la cobertura y se reduciria el rezago entre
los estudiantes, sino que, ademads, un esfuerzo por aumentar la calidad de la educacion llevaria a mayores
gastos por estudiante, por lo que el costo per capita tenderia a aumentar. De esta forma, este Gltimo
escenario combina los efectos de los anteriores, sumando el impacto del envejecimiento demografico, el
aumento de la cobertura, la reduccion en el rezago y el aumento en el gasto per capita. Las diferencias
entonces entre los primeros tres escenarios (el demografico “puro”, el de universalizacion de cobertura
y el de universalizacion de cobertura con eliminacidn de rezagos) se relaciona en forma directa con la
matricula, mientras que el cuarto escenario implica ademas un aumento en el gasto por alumno, por lo
que los recursos totales necesarios para la educacion publica aumentarian cerca de un 50%. El grafico
15 muestra la evolucion del gasto ptblico en educacion en estos cuatro escenarios.

Grifico 14
Matricula en educacién, segiin escenario de simulacion, 2013-2100
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Grifico 15
Gasto en educacion, segiin escenario de simulacion, 2013-2100
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Naciones Unidas, “World Population Prospects: The 2012 Revision”, 2013
[en linea] http://esa.un.org/wpp y supuestos especificados en capitulo V.

No obstante, la agenda de politica educativa de mediano y largo plazo dirigida a expandir la cobertura
con mejoras en calidad debe contemplar el surgimiento de algunas tensiones. Por un lado, la expansion de
la cobertura y la mejora en la calidad podrian requerir un esfuerzo financiero mayor. Ello no deberia ser una
limitacion importante en tanto la reduccion constante en la cantidad de personas en edad escolar permite
liberar recursos que podrian ser reinvertidos en el sector. Por otro lado, cualquier objetivo de expansion de
cobertura y mejoramiento de la calidad requiere de potenciales cambios y adaptacion de las instituciones,
generando debates y resistencia por parte de distintos actores del sector. La larga historia de propuestas, debates
y conflictos alrededor de una reforma del sistema educativo en Uruguay son evidencia de este problema.

El envejecimiento poblacional es un fendmeno que ocurrird gradual pero inevitablemente. Por tal
motivo, resulta necesario pensar en politicas de mediano plazo, en el presente y durante el periodo que
dure el bono demografico. En relacion al diseiio del sistema de pensiones, el aumento en la proporcion de
adultos mayores hard mas visible las dificultades para generar los recursos que financien las transferencias,
asi como el desequilibrio entre transferencias a este grupo y a los nifios, como fue discutido. Actualmente,
el sistema previsional otorga cobertura a la mayoria de los adultos mayores, proporcionando proteccion
a grupos, que, sin estos beneficios, serian los mas pobres de la sociedad. En el mediano y largo plazo, el
envejecimiento poblacional generara una mayor presion sobre los recursos tanto publicos como privados
necesarios para financiar una mayor cantidad de jubilaciones y pensiones. Sin embargo, es posible
contemplar algunos factores que ayudarian a aliviar dicha presion. 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 productividad, en el cual los trabajadores voluntariamente
deciden permanecer en el mercado de trabajo por mas tiempo, podria acompafiarse dicho fenomeno con
el incremento gradual de la edad minima legal de retiro.

Desde el punto de vista del sistema de salud, resulta necesaria una organizacion del sistema
dirigida a su adaptacion frente a los diferentes perfiles demografico y epidemioldgico de una poblacion
adulta mayor creciente. Dado que las enfermedades no transmisibles surgen como la principal causa de
morbilidad, discapacidad y mortalidad, las iniciativas publicas deben ser implementadas eficazmente
para hacer frente a los principales factores de riesgo: tabaquismo, inactividad fisica, consumo de alcohol
y dieta poco saludable.
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Finalmente, a medida que se liberan recursos de educacion debido al cambio en la estructura
etaria, es importante invertir dichos fondos de una manera eficaz y estratégica a fin de mejorar la
calidad del sistema educativo y de ese modo sentar las bases para un incremento de la productividad
de la fuerza de trabajo futura.

5. El mercado de trabajo

Las secciones anteriores de esta introduccion presentaron las principales caracteristicas del proceso
de transicion demografica en Uruguay y los impactos que el mismo podria tener sobre las relaciones
de dependencia poblacional y la razon de sustento econémico por un lado, y las demandas de recursos
para las politicas sociales por el otro. Una conclusion de esa discusion es, claramente, que Uruguay
enfrenta en las proximas décadas un desafio importante ante el crecimiento de las necesidades de
recursos por un lado y la tendencia declinante en la poblacion en actividad (reflejada en la proyectada
disminucion en la tasas de sustento economico luego del cierre del periodo de bono demografico en
las proximas dos décadas).

Una posible respuesta a estos desafios puede encontrarse en el mercado de trabajo. El capitulo VII
del libro discute en detalle la evolucion reciente y perspectivas del mercado de trabajo, mostrando como en
las ultimas décadas se ha producido un importante aumento en las tasas de actividad, vinculado a dos factores
principales: un sostenido aumento en las tasas de actividad de las mujeres y una postergacion en el retiro.

Un anélisis de estos procesos es relevante en tanto puede permitir generar algunas hipotesis
sobre las expectativas en las proximas décadas. El aumento en la actividad de las mujeres parece ser un
proceso sostenido en el tiempo, que deberia continuar. Buena parte del fenomeno se debe a un efecto
“cohorte”, es decir, a que las nuevas generaciones de mujeres tienen una mayor actividad y, a medida
que estas entran en el mercado de trabajo su participacion se consolida. La tasa de actividad femenina
era, a principios de los afios 80, apenas la mitad que la de los varones, pero en 2013 ya superaba el
75% de las tasas masculinas, y entre la poblacion de 20 a 40 afios superaba el 85%. En este marco, es
esperable que la tendencia convergente continue y, en algunos afios, las diferencias de actividad por sexo
sean minimas. Por su lado, las edades de ingreso al mercado de trabajo se han demorado, por lo que las
tasas de actividad de los grupos mas jovenes han disminuido (en el caso de los varones, las tasas de los
menores de 18 afios bajaron al menos a la mitad entre 1981 y 2013 y en torno a un 15% en los menores
de 24 afios, mientras que entre las mujeres la disminucién en la tasa de actividad de las menores de 18
afios super6 el 40%), y las de retiro se han postergado (con tasas de actividad entre un 20% y un 40%
mayores para los varones de entre 55 y 65 afios).

El analisis del capitulo VII propone entonces tres escenarios alternativos. En primer lugar,
considera la evolucion que tendria la tasa de actividad total de la poblacion en caso que las tasas
especificas por edad se mantengan en los niveles actuales hasta el afio 2100. Un segundo escenario
supone que la tendencia observada hacia la convergencia en las tasas de actividad por sexo continuara,
cerrandose en forma progresiva la brecha actual hasta que las tasas de actividad especificas por edad
de las mujeres alcancen niveles similares a la de los paises con mayor nivel de desarrollo. Finalmente,
un tercer escenario considera el impacto que un incremento sostenido en el nivel educativo tendria
sobre la actividad econémica, suponiendo que las tasas especificas de actividad se mantendrian para
los distintos grupos definidos por maxima escolaridad alcanzada. Dado que la poblacion con mas
educacion tiene en la actualidad tasas de actividad mas altas, esto resultaria en un aumento en las
tasas totales (grafico 16).
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Grifico 16
Tasas totales de actividad proyectadas, segiin escenario de simulacion, 2013-2100
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Naciones Unidas, “World Population Prospects: The 2012 Revision”, 2013
[en linea] http://esa.un.org/wpp y supuestos especificados en capitulo VI.

Las diferencias son claras: mientras que en el primer escenario el efecto del envejecimiento
demografico resultaria en una caida sostenida de la proporcion de la poblacion en actividad y un aumento
en la participacion de las mujeres resultaria en un aumento del nivel de la tasa pero no de la tendencia
(dado que una vez que las tasas femeninas alcancen el nivel supuesto el impacto del efecto demografico
seria similar), en el tercer escenario el incremento en el nivel educativo de la poblacion implicaria un
aumento en el nivel de la poblacién activa menor al simulado a través de la convergencia de la PEA por
género, pero sin producir un cambio en su tendencia.

La relevancia de la evolucion futura de la tasa de actividad radica en que, de no mediar cambios en
otros factores que contribuyen al crecimiento econdmico, una caida en la tasa de actividad tenderia a resultar
en un descenso en el nivel de produccion de bienes y servicios, resultando en un serio desafio para la sociedad
uruguaya el mantener un nivel de producto que permtia satisfacer el consumo y necesidades de la poblacion.

6. Los impactos sobre la macroeconomia:
el desafio de la productividad

El analisis del papel desempefiado por la dotaciéon de mano de obra y otros factores productivos en el
crecimiento econdomico de Uruguay requiere considerar la contribucion de cada uno de los factores.
La literatura sobre las fuentes de crecimiento econémico es amplia e identifica con claridad los
posibles determinantes del nivel de produccion en una sociedad. El crecimiento econéomico depende,
fundamentalmente, del crecimiento en la dotacion de los factores de produccion (esto es, trabajo y
capital) y de cambios en la forma como esta produccion se organiza, es decir, de la productividad total
de los factores, que representa la utilizacion mas o menos eficiente de los mismos. La seccion anterior
discute la dindmica esperada en el mercado de trabajo en un contexto de envejecimiento demografico.
El analisis muestra que, aun con posibles diferencias en funcion de la incorporacion de sectores de
la sociedad que en la actualidad no participan del mismo y podrian hacerlo de existir las condiciones
adecuadas, es esperable que se registre una tendencia a la baja en el nimero de trabajadores en relacion
ala poblacion total. En consecuencia, el desafio principal para la macroeconomia parece ser encontrar
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mecanismos que aseguren un crecimiento sostenido de la dotacion de capital fisico y humano (mediante
mejoras en la educacion) y de la productividad total de factores, de forma de contrarrestar la inevitable
caida en la dotacion de trabajo.

La dotacion de capital puede incrementarse en funcion de un proceso de inversion sostenido
en el tiempo. Uruguay ha tenido un nivel de ahorro interno relativamente bajo en décadas recientes,
particularmente al compararlo con otros paises que han logrado seguir senderos de crecimiento mas
efectivos (grafico 17). Este nivel es un desafio importante, particularmente considerando que el bono
demografico representa una ventana de oportunidad para aumentar el nivel de ahorro, ya que como
se mostro en el grafico § la razon de sustento se mantendra en niveles relativamente altos durante la
proxima década. En este contexto, seria posible dirigir excedentes al ahorro e inversion, con lo que se
generaria un circulo virtuoso de inversion, crecimiento y ahorro, en lo que se conoce como el “segundo
dividendo demografico”. Por el contrario, de no alcanzarse niveles de ahorro significativos en los
proximos afios, el riesgo para la sostenibilidad de la economia podria ser importante en el mediano y
largo plazo, ya que al caer la razon de sustento (y, en consecuencia, aumentar los niveles de consumo
en relacion a los ingresos de los hogares) la tendencia seria hacia una disminucion del ahorro interno
en la economia, por lo que se podria ingresar en un circulo vicioso de caida del ahorro, caida de la
inversion y caida de la produccion.

Grifico 17
Tasa de ahorro bruto como porcentaje del PIB, paises seleccionados, 1986-2013
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Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators.

La baja tasa de ahorro bruto en Uruguay se relaciona en parte al comportamiento de los “ahorradores
primarios”, esto es, el grupo poblacional que, por su edad, se encuentran en la etapa del ciclo de vida con
mayores oportunidades de ahorro, como el caso de los adultos que ya han pasado la etapa de formacion de
familias y transferencias importantes de recursos hacia sus hijos pero atn continian generando ingresos
importantes. En Uruguay este grupo tiene niveles de consumo relativamente altos en comparacion a otros
paises, tanto de la region como a nivel global, lo cual limita su capacidad de ahorro. El grafico 18 muestra
como, entre los 40 y 65 afios de edad, Uruguay mantiene los niveles de consumo mas alto en relacion
al ingreso, con diferencias muy importantes en relacion a paises como China, Corea, Alemania o Japon,
pero también superior a paises de la region como Argentina, Chile, Costa Rica y Brasil.

Existe una tension implicita en el proceso de eleccion intertemporal del nivel de consumo
agregado. Un mayor de nivel de consumo presente implica un mayor nivel de utilidad o bienestar
presente. No obstante, ello representa un potencial menor nivel de consumo futuro. En un contexto
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de envejecimiento — reduccion de la fuerza de trabajo —, un alto nivel de consumo presente implica un
menor nivel de ahorro y por tanto de inversion. En el mediano y largo plazo ello limita la capacidad de
acumulacion de capital por trabajador, y consecuentemente el incremento de la productividad, tanto de
la fuerza de trabajo como la total de los factores. Por tanto, se converge a una menor tasa de crecimiento
econdémico y menor nivel de consumo futuro, en un escenario de mayor demanda de consumo de salud
y de transferencias de pensiones.

Grafico 18
Perfil de consumo por edad entre los 40 y 65 aiios,
paises seleccionados en afios disponibles
(En porcentajes del ingreso promedio entre los 30y 49 arios)
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Fuente: Cuentas Nacionales de Transferencias [en linea] http://ntaccounts.org.

El avance de la transicion demogréfica y el envejecimiento poblacional tiende a provocar un
incremento gradual del consumo agregado de la economia, debido al progresivo aumento de los estratos
de la poblacion que son “consumidores netos”. La poblacion adulta mayor tiene una mayor propension
marginal a consumir y, por lo tanto, la participacion en el ingreso de los gastos de consumo son crecientes
con la edad. El aumento del nimero de “consumidores netos” en relacion a los “trabajadores netos”
genera dos desafios importantes. Por un lado, establece un escenario donde, si todo lo demas permanece
constante, se produce una reduccion del ingreso por habitante de la economia. En este marco, o bien los
individuos deberan reducir sus niveles de consumo, o bien disminuira la tasa de ahorro a nivel agregado,
lo que afectaria en forma negativa el proceso de inversion y, por ende, el crecimiento.

El principal desafio para las politicas publicas consiste en favorecer un fuerte proceso de inversion
en los proximos 15 o 20 afios, tratando de obtener ganancias de productividad y mejoras en la eficiencia
de la producciéon. El aprovechamiento de estas circunstancias favorables para la inversion deberia
transformarse en desafios macroecondmicos mas importantes, con implicaciones relevantes desde el punto
de vista del de crecimiento econdmico. La concrecion de mejoras en materia de productividad constituye
una de los aspectos que tiene mayor capacidad para afrontar las presiones derivadas del incremento del
consumo sin afectar de forma significativa la tasa de crecimiento de largo plazo. Para ello, se requiere la
generacion de las condiciones institucionales, fiscales y financieras que incentiven un mayor ahorro por
parte de los ahorradores primarios, sin afectar el bienestar presente de la poblacion.

Esto toma mayor importante debido a que el incremento de la productividad total de los factores
seria el impulsor enddgeno del crecimiento econémico sostenido. Este componente varia en funcion de
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aspectos tales como la acumulacion de capital humano (esto es, la formacion de los trabajadores que permite
aumentar su productividad con la misma intensidad de empleo y disponibilidad de recursos de capital), o
aspectos tecnoldgicos vinculados a la innovacion y a la organizacion de la produccion de bienes y servicios.

Un ejercicio de descomposicion factorial del crecimiento econdmico entre los afios 2004 y
2014, sugiere que el 56% del crecimiento del producto es explicado por la variacion en la dotacion de
los factores productivos, capital y fuerza de trabajo. El restanto 44% es el resultado de la evolucion de
la productividad total de los factores (PTF)°. La fuerza de trabajo ha tenido un papel importante en esta
década, debido su rapido crecimiento como consecuencia del incremento de las tasas de participacion y
caida del desempleo. Sin embargo, este fendémeno no seria sostenido en el largo plazo.

A partir de estos resultados, en el capitulo IX se analiza la tendencia futura del del PBI per
capita teniendo en consideracion cuatro escenarios. El objetivo del ejercicio no es predecir la dinamica
macroeconomica de Uruguay, sino evaluar la importancia relativa de las distintas variables que contribuyen
al crecimiento, a fin de identificar las areas donde deberian concentrarse las politicas de mediano y largo
plazo. Los dos primeros escenarios contemplan la evolucion potencial de la fuerza de trabajo (efecto
demogréafico puro). En el primer escenario se asume que la contribucion de la PTF explica la tercera parte
del crecimiento de la economia, un nivel algo inferior al mencionado en el parrafo anterior®, mientras
que en el segundo escenario se asume que la PTF crece al 1,5% anual. La diferencia entre estos dos
escenarios es critica y tiene un fuerte impacto sobre los resultados de las simulaciones, ya que en uno se
supone que una caida de la contribucion al crecimiento de los factores también afecta a la PTF, mientras
que en el otro se la supone independiente.

En el tercer y cuarto escenario, ademas de contemplar los mismos supuestos sobre la evolucion
de la PTF, se asume que la dotacion de fuerza de trabajo responde al escenario de brechas educativas
presentado en el grafico 16. El grafico 19 muestra la proyeccion del PIB per capita en los cuatro escenarios.

Grifico 19
PIB per capita, segiin escenario
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de supuestos especificados en el capitulo VIII.

El ejercicio es presentado en detalle en el capitulo IX de este libro.

El supuesto de una participacion menor de la PTF sobre el crecimiento econdmico en relacion a la observada durante el
periodo estudiado se justifica por el impulso que la explotacion de los recursos naturales le dio a la parte no explicada
del crecimiento econémico durante dicho periodo.
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Los resultados son divergentes segun el supuesto que se realice en relacion a la evolucion de
la PTF. En efecto, los escenarios 2 y 4 son los Unicos que presentan una tendencia creciente del PIB
per capita, en tanto que en aquellos escenarios donde se contempla que la participacion de la PTF en
la explicacion del crecimiento econdmico permanece constante, es de esperar una caida del producto
por habitante o que el mismo alcance un nivel estable en el futuro. La simulaciéon muestra que, aunque
la tendencia demografica reducira el aporte del factor trabajo al crecimiento, una mejora sostenida en
la dotacion de capital humano mediante aumentos en el nivel educativo de la poblacion y un foco en
promover innovacion y cambios tecnologicos que permitan aumentar la productividad total de los factores
son dos respuestas en las que deberian concentrarse los esfuerzos en las proximas décadas.

La experiencia reciente de Uruguay en este aspecto ha sido muy positiva, ya que se estima que
la contribucion de esta dimension al crecimiento del PIB alcanzé alrededor de 2,5 puntos porcentuales
en afios recientes. Casi el 50% del crecimiento econdmico uruguayo de la ultima década se explica por
este mecanismo, y uno de los principales desafios de la sociedad sera mantener un nivel cercano al
reciente para garantizar un sendero de crecimiento econdmico sostenido, aun en el marco del proceso
de envejecimiento demografico.

En este contexto, el desafio de mediano plazo consiste en generar las condiciones necesarias
que incentiven un mayor nivel de inversion tanto en capital humano como en investigacion y desarrollo,
que permita lograr mejoras constantes en el proceso de organizacion de los factores productivos. De
hecho, la innovacion tecnologica, a través de la generacion de procesos productivos mecanizados y el
conocimiento, suele ser contemplada como un factor productivo adicional. El avance en esta direccién no
implica solamente la generacion genuina de nuevo conocimiento, sino que también admite la adopcion y
adaptacion de cambios tecnoldgicos originados en paises desarrollados. En efecto, en una primera etapa
del proceso de fortalecimiento del sistema de innovacion, se destacan las actividades asociadas con la
innovacion imititativa y de ingenieria inversa de los innventos realizados en los paises centrales. Tal es
el caso de Corea del Sur, que comenz6 siendo mas activa en la adaptacion de tecnologias extranjeras.
Para ello, es necesario que el sector productivo, con apoyo del Estado, realice esfuerzos de inversion
mas intensivos en el desarrollo de capacidades tecnoldgicas locales, sobre todo a través de licencias
tecnoldgicas y acuerdos de transferencia de saberes técnicos (know-how) con las empresas multinacionales
que se encuentren radicadas en el pais.

El desarrollo efectivo de estas actividades se encuentra sujeta a la disponibilidad de recursos
complementarios clave, tales como el capital humano y las instituciones, y por tal motivo resulta necesaria
la realizacion de inversiones locales en aprendizaje e innovacion, tanto a través del sistema formal de
educacion como a través de los programas de formacion continua.

7. Algunas conclusiones y desafios de politica

El anélisis de la dinamica demografica reciente y esperada para las proximas décadas en Uruguay muestra
con claridad el efecto de la transicion demografica que se inici6 en el siglo pasado y aun contintia: un
sostenido proceso de envejecimiento de la poblacion, con creciente participacion de los adultos mayores,
y una tendencia a la estabilizacion y lenta declinacion en la poblacion total.

Estos cambios son claramente positivos en tanto se generan por dos fendmenos que muestran
el progreso en las condiciones sociales y materiales de vida de la poblacidn: la caida en los niveles de
mortalidad (generada a su vez por mejores condiciones de salud a lo largo de la vida) y en los niveles de
fecundidad, resultado de la progresiva integracion de las mujeres a los mercados de trabajo en condiciones
de creciente equidad y a la capacidad de las familias de controlar su fecundidad en forma efectiva. Sin
embargo, estos cambios tienen impactos importantes sobre distintas politicas publicas que requieren
ser revisadas, ademas de impactar sobre las tendencias macroeconémicas demandando el desarrollo de
estrategias alternativas de crecimiento.
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Los cambios demograficos esperados seguramente generaran presiones fiscales adicionales en areas
como salud y proteccion social, aunque en niveles que, como se discute en los capitulos correspondientes,
deberian ser sostenibles si se gestionan adecuadamente. Por otro lado, en el area de educacion se producira
un fenémeno particular: la disminucién en la poblacion de nifios y jovenes en edad escolar (que ya esta
ocurriendo desde mediados principios de este siglo) resultara en menores demandas al fisco, por lo que
parte de estos recursos podrian bien destinarse a mejorar la calidad del sistema educativo y aumentar la
acumulacion de capital humano por parte de las nuevas generaciones, o a financiar otras areas prioritarias.

El principal desafio para la sociedad uruguaya serd mantener una senda de crecimiento
economico sostenido en el tiempo, en un marco de reduccion de la poblacion en edad de trabajar. Esto
podra compensarse parcialmente mediante la profundizacion de la participacion econdmica de las
mujeres, un proceso que se ha iniciado hace varias décadas, asi como una progresiva postergacion en
el retiro de la actividad por parte de adultos mayores. Sin embargo, parece imprescindible asegurar que
quienes participen en la actividad econdmica mantengan un ritmo de incremento en su productividad
significativo, lo que solo podré lograrse mediante una dindmica de capitalizaciéon de la economia (lo
que requiere niveles sostenidos de inversion y, por consiguiente, de ahorro por parte de los hogares)
y la incorporacion de innovaciones y desarrollos tecnologicos que faciliten una mayor produccion de
bienes y servicios para toda la poblacion.

El analisis de las repercusiones sobre el gasto social y de crecimiento econémico de la transicion
demografica debe contemplar un eslabon importante entre ambas dimensiones: la recaudacion fiscal. Los
ingresos publicos no quedan exentos de los efectos del envejecimiento poblacional. En este contexto,
es importante destacar que en la actual estructura tributaria de Uruguay existen impuestos directos
progresivos. La presencia de este tipo de impuestos, en un contexto de crecimiento econoémico, permitiria
incrementar la presion fiscal, sin necesidad de introducir modificaciones ni en las alicuotas ni en las bases
imponibles de los tributos. En efecto, la existencia de tasas “progresivas” en el impuesto a la renta a las
personas fisicas y la existencia del impuesto a la asistencia de la seguridad social hacen que a medida
que se expande la actividad econdmica se recaude una proporcion creciente del PIB. Este elemento es
especialmente relevante en el andlisis, en la medida en que contribuye a mitigar parte de las tensiones
que la transicion demografica provocaria sobre las finanzas publicas.

8. Estructura del Libro

Elresto del libro se encuentra organizado de la siguiente manera. En el capitulo I se describe la dindmica de
largo plazo de los factores demograficos en Uruguay, presentando sus tendencias historicas y proyecciones
de su evolucion futura. El capitulo II presenta en detalle las estimaciones de Cuentas Nacionales de
Transferencias y su aplicacion para el caso uruguayo a fin de estimar los perfiles de consumo, ingreso
laboral y transferencias publicas por edad. Asimismo, se presentan las proyecciones basicas de las
erogaciones demandas por los sectores sociales asumiendo solo el efecto del cambio demogréafico. Los
capitulos III, IV y V describen la evolucion reciente de las politicas sociales en Uruguay referidas al
sistema de proteccion social, de salud y educacion, respectivamente. Estos capitulos discuten las probables
implicancias de las actuales politicas en un contexto de transicion demografica, proponiendo escenarios
alternativos que permitan mitigar los efectos adversos y aprovechar las oportunidades otorgadas por la
transicion demografica. En el capitulo VI se analiza la perspectiva del mercado de trabajo futuro en un
contexto de envejecimiento, enfatizando dos variables clave: la tasa de actividad y la productividad del
trabajo. El capitulo VII realiza una breve descripcion de algunos indicadores fundamentales de la transicion
demografica uruguaya en contexto internacional. El capitulo VIII analiza las potenciales implicancias
macroeconomicas. Finalmente, el capitulo IX realiza una breve discusion asociada con las fuentes de
crecimiento econdmico en un contexto de envejecimiento.
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|. La demografia presente y futura del Uruguay’

A. Introduccion

El objetivo del presente capitulo es analizar la situacion demografica actual y futura de Uruguay,
con énfasis en la evolucion de su estructura por edades de la poblacion (en particular, el proceso de
envejecimiento de la misma) y en los factores de los cambios demograficos (natalidad, mortalidad y
migraciones) ocurridos y proyectados, todo ello en el marco de su transicion demografica. Asimismo, se
analiza como el cambio en la estructura por edades modifica las relaciones de dependencia demograficas
y algunas de las consecuencias y desafios que este cambio conllevan en otros planos, en particular, en la
dinamica del mercado de trabajo, y los sistemas educativo, de salud y seguridad social. Para ello se hace
uso, principalmente, de distintos ejercicios existentes de estimaciones y proyecciones de la poblacion
por edad y sexo: las oficiales, realizadas por el Instituto Nacional de Estadistica; las estimaciones de
organismos internacionales especializados (en particular, las realizadas por la Division de Poblacion-
Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia de la CEPAL y las correspondientes a la Division de
Poblacion del Departamento de Asuntos Economicos y Sociales de las Naciones Unidas); y proyecciones
alternativas realizadas por el Programa de Poblacion de la Universidad de la Republica.

El proceso demografico de Uruguay se distingue del de la mayoria de los paises de la region de
América Latina y el Caribe por haber iniciado tempranamente su primera transicion demografica (en
las primeras décadas del Siglo XX) y por tanto, haber enlentecido precozmente su ritmo de crecimiento
poblacional y envejecido su estructura etaria. De este modo, Uruguay se encuentra actualmente en la
etapa muy avanzada de su primera transicion demografica, con un crecimiento demografico poco intenso,
producto del descenso continuo y estabilizacion en valores relativamente bajos durante varias décadas de
las tasas brutas de natalidad y de mortalidad. El saldo migratorio internacional es actualmente ligeramente
positivo, luego de practicamente medio siglo de saldos negativos, lo cual contribuyé a disminuir atin
mas el ritmo de crecimiento y haber acentuado el envejecimiento. Desde mediados de la década del 80
el pais atraviesa vertiginosamente su segunda transicion demografica, caracterizandose la misma por el
descenso de la fecundidad hasta alcanzar valores por debajo del reemplazo poblacional, fuerte incremento
de la divorcialidad, ocurrencia de la mayoria de los nacimientos por fuera de las uniones legales y
diversificacion de la estructura de arreglos familiares (desapareciendo la hegemonia de los hogares

' Juan José Calvo, Universidad de la Republica. Correspondencia a calvo.juanjo@gmail.com.
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nucleares biparentales) con creciente participacion de hogares unipersonales, nucleares monoparentales,
extendidos y compuestos (Calvo ef al., 2014). Otras caracteristicas centrales de la demografia uruguaya
son su alto grado de urbanizacion y la importante concentracion de su poblacién en la zona costera y
particularmente en su ciudad capital y area metropolitana (Calvo y Pardo, 2014).

Con respecto al futuro, las distintas proyecciones demograficas previamente mencionadas
coinciden, para las proximas décadas, en que el crecimiento continuara siendo lento (producto de la baja
natalidad y mortalidad), afectado principalmente en su ritmo por la posible evolucion de la migracion
internacional; en cualquier escenario previsto, el envejecimiento de la estructura por edades continuara
profundizandose (en todos los casos, las variaciones responden a los distintos supuestos adoptados de
evolucion de la natalidad, mortalidad y migracion internacional).

B. El proceso demografico del Uruguay: pasado y presente

1. Breve historia de la poblacién del pais

De acuerdo con Pellegrino (2010) el siglo XIX (en particular durante su segunda mitad) fue el periodo
de mayor ritmo de crecimiento poblacional, explicado por la inmigracion europea, regional y la esclava
africana. Durante casi todo el siglo XIX el pais se ubico (desde el punto de vista demografico) en una fase
pretransicional, con elevados niveles de mortalidad y natalidad; esta ultima estimulada a su vez por el arribo de
los contingentes inmigratorios conformados en gran medida por personas en edad reproductiva (Pellegrino, 2010).

Como se puede apreciar en el grafico 1.1, la poblacion alcanz6 a ser un millén en 1905, dos
millones en 1941 y tres millones en 1986 (el primer censo del siglo XX, realizado en 1908, relevo
1.042.686 personas. Los siguientes censos de ese siglo, realizados en 1963, 1975, 1986 y 1996, arrojaron
como resultados 2,5, 2,8, 2,9 y 3,2 millones de personas respectivamente). El primer censo del siglo XXI,
en el afio 2011, contabiliza 3,3 millones de habitantes en el territorio nacional?; incorporando la omision
censal, la poblacion estimada es del orden de los 3,4 millones de personas.

Grifico 1.1
Uruguay: poblacién total estimada aproximada en afios seleccionados
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Fuente: En base a serie elaborada por Pellegrino (2010) y resultados finales del Censo de Poblacion 2011 del INE.

2

Fuente: INE, http://www.ine.gub.uy/socio-demograficos/pobhogyviv2008.asp.
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Durante el siglo XX, las tasas de crecimiento poblacional no alcanzaron los muy altos
niveles que si se registraron en las etapas intermedias de la transicion demografica® del resto de la
region latinoamericana y caribefia. Uruguay alcanzé precozmente, en la comparacion regional, la
fase avanzada de esta transicion, con pocos afios de diferencia respecto a Espafa e Italia, paises de
origen de una proporcion significativa del aluvion inmigratorio de fines del siglo XIX e inicios del
siglo siguiente. Hacia 1950, los valores de las tasas brutas de natalidad y mortalidad de Uruguay
ya habian descendido de manera importante y como resultado, el crecimiento demografico se habia
estabilizado en un nivel bajo. El efecto sobre la estructura etaria de esta dinamica demografica resulto
en una pirdmide de poblacion que ya comenzaba a mostrar signos de envejecimiento; como se puede
apreciar en el grafico 1.2A y B. El descenso de la natalidad produce el pasaje de una piramide de
poblacién (en 1908) con una estructura muy joven a otra con una estructura (en 1950) claramente mas
envejecida. En la base de las piramides, donde se grafica el peso de las generaciones correspondientes
a nifios y jovenes, se observa que en el primer medio siglo anterior se pierde la forma triangular
(propia de una estructura muy joven) y comienzan a ganar peso las edades centrales. En la clspide
de la pirdmide ya es posible visualizar, a mediados del siglo pasado, un niimero significativo de
personas de 65 y mas afios de edad. Conjuntamente con el enlentecimiento en el ritmo de crecimiento
poblacional, es este cambio en la estructura por edades las principales consecuencias del avance de la
transicion demografica.

Grifico 1.2
Piramide poblacional de Uruguay
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la Direccion General de Estadistica (1911) y de las Naciones Unidas (2014).

El descenso de la natalidad y la mortalidad continué acentuandose en las siguientes décadas.
La inmigracién internacional, factor clave para explicar la dinamica demografica de fuerte crecimiento
hasta las primeras décadas del siglo XX, disminuy6 y el estancamiento y deterioro econdmico que el pais
comenzo6 a suftir a partir de los afios sesenta y la posterior crisis politica que se vivio con la implantacion
de una dictadura militar a comienzos de los afios setenta y hasta mediados los ochenta, promovieron un
proceso de emigracion internacional sin precedentes por su magnitud. Ya de retorno a la vida democratica,
el pais continud, con altibajos, siendo mas expulsor que receptor de migrantes hasta el final de la primera
década del siglo XXI. Las consecuencias demograficas de todas estas tendencias fueron, principalmente,
una baja tasa de crecimiento y un fuerte envejecimiento de la estructura por edades (Calvo, 2012; Calvo

*  Latransicion demografica es el transito desde altos a bajos valores de la natalidad y de la mortalidad, atravesando una

etapa intermedia en la cual se suele observar altas tasas de crecimiento de la poblacion.
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y Pardo, 2014). Durante todo ese tiempo, la fecundidad mostro tendencia al descenso, llegando a niveles
por debajo del valor de reemplazo a partir del afio 2004, aunque todavia significativamente por encima
del nivel de muy baja fecundidad®.

2. Somera caracterizacion poblacional del Uruguay actual

Una muy somera descripcion poblacional del Uruguay actual lo sitiia como un pais demograficamente
pequetio (3,4 millones de personas), situado en la fase muy avanzada de la transicion demografica, con una
estructura por edades envejecida (19% de la poblacion tiene 60 o mas afios de edad en 2015%), baja tasa de
crecimiento poblacional, fecundidad por debajo del nivel de reemplazo desde 2004 (con un repunte desde
2012) y distribucion espacial de la poblacién abrumadoramente urbana (95%), con fuerte concentracion
en la franja costera y en particular en su capital, Montevideo, y su 4rea metropolitana (Calvo y Pardo,
2014). Luego de casi medio siglo de saldos migratorios internacionales de signo negativo, el mismo ha
vuelto a ser levemente positivo recientemente®.

A partir de la segunda mitad del siglo XX, el crecimiento vegetativo (diferencia entre nacimientos
y defunciones) de Uruguay se ha mantenido en valores bajos y relativamente constantes, lo cual hizo de la
evolucién de la migracion internacional el principal factor explicativo de las fluctuaciones del crecimiento
total de la poblacion. Los resultados del Censo de Poblacién 2011 muestran que la poblacion uruguaya
crecid a un ritmo anual de 1,9 por mil desde el conteo poblacional realizado en el afio 2004.

Cuadro I.1
Uruguay: tasas anuales exponenciales de crecimiento total de la poblacién
en periodos intercensales seleccionados

Tasa anual de crecimiento

Periodo intercensal (por mil habitantes)

1963-1975 6,2
1975-1985 3,6
1985-1996 6,4
1996-2004 32
2004-2011 1.9

Fuente: Calvo y Pardo (2014).

El nimero de nacimientos ha descendido de casi 52,8 mil en el afio 2000 a 46,7 mil en el afio 2011
(con un incremento en el afio 2012 —ultimo dato oficialmente disponible— donde llegaron a 48,2 mil);
esta tendencia se observa desde varias décadas atrds, con incrementos puntuales en algunos afios. Las
defunciones anuales, durante la primera década del 2000, aumentaron de aproximadamente 30,5 mil a
33 mil en el afio 2012; como resultado, el crecimiento vegetativo disminuy6 de 22,3 mil (afio 2000) a
15,2 mil personas (afio 2012).

La fecundidad se sitiia a nivel de reemplazo cuando la tasa neta de reproduccion alcanza el valor 1, equivalente
aproximado al valor 2,1 de la tasa global de fecundidad (TGF). Por debajo de este nivel las actuales mujeres en edad
reproductiva no alcanzan a ser sustituidas por las futuras mujeres. Cuando la TGF alcanza el valor 1,5 es usual hablar
de “muy baja fecundidad”.

Célculo propio en base a proyecciones de la Division de Poblacion de Naciones Unidas en WorldPopulation
Prospects 2012.

Sin embargo, las proyecciones de poblacion elaboradas por la Division de Poblacion del Departamento de Asuntos
Econdémicos y Sociales de Naciones Unidas que se utilizan en este capitulo y en el resto del libro, consideran que el
saldo migratorio continua siendo negativo en la actualidad, debido a que no estan actualizados los supuestos utilizados
utilizando los registros migratorios disponibles.
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Cuadro 1.2
Uruguay: nacimientos, defunciones, crecimiento vegetativo y tasa global de fecundidad
desde el afio 2000 hasta el ultimo afio con informacion disponible

Ano Nacimientos Defunciones Crecimiento vegetativo dzﬂ}z ugrllglf;; d
2000 52770 30456 22314 2,2328
2001 51959 31228 20731 2,1987
2002 51953 31628 20325 2,2165
2003 50631 32587 18 044 2,1783
2004 50 052 32220 17 832 2,0756
2005 46 944 32319 14 625 2,0417
2006 47 410 31 056 16 354 2,0304
2007 47373 33706 13 667 2,0191
2008 47 484 31363 16 121 2,0078
2009 47 152 32179 14973 1,9966
2010 47 420 33474 13 946 1,9856
2011 46 699 32807 13 892 1,9760
2012 48 200 33 002 15198 No disponible

Fuente: Elaborado a partir de datos publicados por el Instituto Nacional de Estadistica disponibles en http://www.ine.gub.
uy/socio-demograficos/demograficos2008.asp.

Nota: Las defunciones del afio 2011 estan sujetas a revision y podrian ser modificadas debido a dificultades encontradas
en su registro.

Como resultado de la baja natalidad registrada a lo largo de varias décadas, la estructura por edades
de la poblacién uruguaya es envejecida. A este envejecimiento ha contribuido también el incremento de
la esperanza de vida y los efectos de la emigracion internacional que operd intensamente desde mediados
de la década de 1960 hasta fines de la primera década del 2000.

De acuerdo al Censo 2011, los nifios (de 0 a 14 afios) representan el 22% de la poblacion total.
El grupo central, conformado por personas de 15 a 64 afios y en el cual se concentran los activos, suma
64%:; este grupo puede subdividirse en jovenes y adultos jovenes (de 15 a 29 afios, 22% del total de la
poblacion) y adultos de 30 a 64 afios (42%). El grupo constituido por adultos mayores (personas de 65 y
mas aflos de edad), alcanza ya a ser 14% de la poblacion. Si bien hasta los 21 afios hay mas hombres que
mujeres, la estructura general es feminizada (52% de la poblaciéon son mujeres) lo cual es producto del
efecto de la mortalidad mas intensa de los hombres respecto a las mujeres (en todos los grupos de edad),
lo cual se resume en una esperanza de vida significativamente mas altas de éstas ultimas. En particular, de
acuerdo a INE (2014), 1a esperanza de vida al nacer masculina para el afio 2011 fue estimada en 72,87 afios
siendo la femenina superior en mas de 7 afos, al situarse en 79,95 afios. El efecto acumulado de esta
sobremortalidad masculina se hace muy evidente en las edades mas avanzadas, donde las mujeres censadas
de 65 y mas afos llegaron a casi 280.000 mientras los hombres fueron algo mas de 184.000.

C. Proyecciones en diferentes escenarios

El campo de las proyecciones de poblacion plantea retos muchas veces infructuosos para los especialistas
en el tema: por sofisticadas que puedan resultar las metodologias utilizadas, el principal desafio que
enfrentan las proyecciones de poblacion consiste en determinar razonablemente los futuros escenarios
(sociales, econdmicos, culturales) que pautaran los factores del cambio demografico. Evidentemente, a
mayor distancia en el tiempo respecto al ultimo dato verificado (usualmente, el censo de poblacién) mayor
sera la incertidumbre y la probabilidad de que la estimacion se aleje de la realidad. Otro factor importante
es la escala del volumen demografico a proyectar; cuanto mas pequefio, mayor es la probabilidad que
eventos locales o puntuales afecten la proyeccion. Uruguay cuenta con un ejercicio oficial reciente de
proyecciones demograficas, realizado en 2014 por el organismo rector del Sistema Estadistico Nacional,
el Instituto Nacional de Estadistica. Estas proyecciones, por el rigor metodologico y la oportunidad de la
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informacion con la cual se elaboraron (un censo recientemente realizado, conciliacion con estadisticas
vitales, consideracion de la evolucion reciente del saldo migratorio) son las mas recomendables a la
hora de ensayar el futuro. A los efectos de este trabajo, cuentan con el inconveniente que el horizonte
temporal de las mismas es el afio 2050, lo cual conduce a utilizar otro set de estimaciones, elaboradas por
la Division de Poblacion del Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas,
que se extiende hasta el afio 2100. En la comparacion entre ambos ejercicios la principal diferencia
estriba en la metodologia utilizada (las nacionales utilizan métodos deterministicos para la proyeccion
de la natalidad y la fecundidad, mientras que las de Naciones Unidas desarrolla métodos probabilisticos)
y, principalmente, en los supuestos relativos a la migracion internacional. Las proyecciones nacionales
incorporan los cambios recientes en el patron migratorio, mientras que las otras proyectan saldos migratorios
negativos de un volumen significativo y prolongado en el tiempo (incluso retrospectivamente, en afios
donde ya se han verificado saldos positivos). La consecuencia principal, desde el punto de vista de los
resultados, es obvia: las proyecciones de Naciones Unidas proyectan una poblacién de menor volumen
(casi 65 mil personas menos en la proyeccion al afio 2050, Gltimo afio disponible de la proyeccion del
INE) y mas envejecida respecto a las proyecciones nacionales.

1. Las proyecciones de poblacion al aiio 2100 de Naciones Unidas

Dado que el objetivo de este trabajo es analizar algunas de las implicancias econdomicas de la evolucion
demografica de largo plazo, se ha optado por trabajar principalmente con las proyecciones elaboradas
por la Division de Poblacion de Naciones Unidas, las cuales se extienden medio siglo mas en el tiempo
que las proyecciones nacionales’.

De acuerdo a las proyecciones de Naciones Unidas, el volumen maximo de poblaciéon que
alcanzaria Uruguay en su historia seria de 3,64 millones, en el afio 2046. A partir de ese afio, la poblacion
comenzaria a descender hasta llegar a 3,29 millones al afio 2100 (el mismo valor que tenia un siglo antes,
en 1998) (véase el grafico 1.3). Esta evolucion se explica fundamentalmente por la baja fecundidad y en
segundo lugar, por el comportamiento proyectado del saldo migratorio. Sin embargo, la evolucion de la
poblacion total oculta una diversidad de situaciones cuando se consideran los distintos grupos de edad;
asi, la poblacion infantil (que alcanzé su maximo histérico en 1999, con casi 816 mil nifios) descendera
sistematicamente hasta llegar a 493 mil nifios en 2100 (40% menos que en 1999) y ese descenso comienza
47 afios antes que el inicio del descenso de la poblacion total. Por otro lado, los adultos mayores (personas
de 65 y mas afios de edad) aumentan continuamente durante todo el periodo y alcanzaran a ser mas de
976 mil a inicios del siglo XXII. Dentro de algo mas de dos décadas, en el afio 2035, se igualaria el
numero de niflos respecto al de adultos mayores, quienes los superarian de ahi en mas. El grupo de edad
central (15 a 64 afos), en el cual se concentra el grueso de los activos, aumentaria su volumen actual
hasta alcanzar a 2,29 millones en 2036, disminuyendo a 1,82 millones a finales del siglo. Asi, a mediados
de la tercera década del presente siglo, se dara un punto de inflexion significativo en el peso relativo que
tendran los distintos grupos de edad de la poblacion.

El analisis més desagregado utilizando las pirdmides de poblacién en tres momentos del tiempo
(2000, 2050 y 2100) evidencia esa profunda transformacion; las pirdmides van angostando su base,
equilibrando el peso relativo de los distintos grupos de edades entre si (y de esa manera, la piramide ser
torna rectangular) y finalmente llega incluso a invertir en parte su forma, siendo mas ancha en las edades
correspondientes a los adultos mayores respecto al resto y disminuyendo el peso relativo de los grupos a
medida que la edad desciende (véase el grafico 1.4). Evidentemente, esto es consecuencia de la prolongacion
en el tiempo de bajos niveles de fecundidad (que angostan la base de la piramide y producen generaciones
de tamafio homogéneo y no crecientes, como en etapas anteriores de la transicion demografica) y las
ganancias sobre la mortalidad que se resumen en incrementos de las esperanzas de vida, que a la larga
envejecen la piramide en su ctspide. En las proyecciones utilizadas, el supuesto respecto a la migracion
es el de saldos negativos cada vez mas pequefios, hasta hacerse nulo en el quinquenio 2095-2100.

7 Como se ha mencionado antes, la principal diferencia (que se acentia cuanto mas se avanza en el tiempo) es que la

poblacion estimada es de menor volumen y mas envejecida que en el caso de las estimaciones oficiales.
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Grafico 1.3
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Grafico 1.4
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D. Relaciones de dependencia y el bono demografico

Otra manera de analizar la evolucion de la estructura por edad de la poblacion, buscando una aproximacion
a las consecuencias econdmicas del cambio demografico, es a través de las relaciones demograficas de
dependencia. Es una aproximacion preliminar al tema; como se verd en los siguientes capitulos, es posible
sofisticar el andlisis a través de otros instrumentos que consideran el ingreso y gasto a lo largo del ciclo
de vida. Sin embargo, como primer acercamiento, las relaciones de dependencia de la nifiez (cociente de
personas de 0 a 14 afios en personas de 15 a 64 afios), vejez (cociente de personas de 65 y mas afios en
personas de 15 a 64 afios) y total (la suma de las dos anteriores) brinda una idea sobre la evolucion de la
potencial presion o carga que los trabajadores soportan para mantener a aquellos que no estan en edad
de mantenerse. Por supuesto, las limitaciones de este indicador son varias y por citar un par de ellas, se
puede mencionar que no todas las personas de 15 a 64 son activas, o se encuentran ocupadas, o incluso,
su ocupacion es plena. Por otro lado, no todas las personas que se incluyen en las edades dependientes
lo son. Y la validez en el tiempo de limites fijos de las edades es cuestionable; es claro que conceptos
como nifiez, juventud, adultez y vejez tienen distinta significacion en el tiempo. Las personas llegan en
el presente en mejores condiciones de salud y con mas capacidades a edades mas avanzadas respecto
a como llegaban en el pasado (y presumiblemente esas capacidades se incrementaran y observaran en
edades mas avanzadas en el futuro). El grafico 1.5 ilustra la evolucion de la esperanza de vida a la edad
de 65 afios (es decir, los afios que en promedio se espera que viva una persona que llega con vida a los
65 afios). Mientras que los hombres de 65 afos, partiendo de una esperanza de vida de 12,3 afios en
1950 se estima que vivirdn 22,3 afios en 2100 (ganando 10 afios de superviviencia en el siglo y medio
proyectado), las mujeres pasan de 15,2 a 26,8 (una ganancia de 11,6 afios).

Grafico 1.5
Esperanza de vida a la edad de 65 aiios, seguin sexo, 1950-2100
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Naciones Unidas (2014).

Pero como aproximacion general, la relacion de dependencia permite visualizar de manera
sencilla la evolucidon demogréfica y sacar algunas conclusiones sobre el cambio de prioridades en varios
asuntos inherentes a las politicas publicas. En el grafico 1.6 que se presenta a continuacion se observa la
evolucion de estos indicadores en una perspectiva de un siglo y medio.
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Grifico 1.6
Relacion de dependencia de la nifiez, vejez y total, expresada por cada 100 personas
de 15 a 64 aiios, 1950-2100
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Naciones Unidas (2014).

Existen varios elementos a destacar en esta evolucion; en primer lugar, el numero de potenciales
dependientes respecto a potenciales activos se mantiene en valores oscilantes entre 57 y 60 dependientes
por cada 100 potenciales trabajadores durante casi un siglo, desde 1950 a 2041, para luego iniciar un
crecimiento significativo hasta el ultimo afio para el cual se dispone de proyecciones, a la llegada del
siglo XXII. En segundo lugar, se observa una concavidad en la curva producto de un descenso temporal
que se inicia en el aflo2000 y se extiende por veinte afios, situando el minimo de toda la serie (55,27)
en el ano 2019, momento en el cual la curva comienza a ascender nuevamente. Pero mas interesante es
analizar la evolucion de los dos componentes de la relacion de dependencia total; por un lado, la relacion
de dependencia de la nifiez se mantiene en valores relativamente estables (en promedio, 43 nifios por
cada cien potenciales trabajadores) desde 1950 hasta mediados de la década de 1980, cuando inicia un
descenso leve al inicio y muy pronunciado posteriormente, hasta estabilizarse a mediados del siglo XXI
en aproximadamente 27 nifios por cien potenciales trabajadores.

Por otro lado, la evolucion de la relacion de dependencia de la vejez, pasado un breve periodo
de estabilidad que se extiende hasta mediados de la década de 1960 (13 adultos mayores por cada cien
personas en el grupo central), inicia una pendiente que no se detendra hasta el fin de la serie, alcanzando
el maximo en el afio 2100, donde el indicador casi alcanza el valor 54 (el doble que el de la relacion
de la nifiez en ese momento). Un momento significativo ocurre en el afio 2037, cuando la relacion
de dependencia de la vejez iguala y supera por primera vez a la de la nifiez, para quedar por encima
de ahi en mas y con una distancia creciente. Desde el momento en que la relacion de dependencia
de la nifiez se estabiliza, las curvas de las relaciones de dependencia de la vejez y total se vuelven
practicamente paralelas.

(Es la uruguaya, respecto a otras, una evolucion particularmente singular del comportamiento
demografico? La respuesta es negativa, aunque por supuesto los momentos del tiempo, ritmo e intensidad
del proceso responden al contexto econdémico, social, politico y cultural del pais. Pero todas las poblaciones
pasan por un periodo en el cual se produce una concentracion de la poblacion en el segmento de los
adultos en edad de trabajar, lo que corresponde con la segunda y tercera etapa de la transicién demografica
(CEPAL, 2014). Ese periodo es favorable para el crecimiento econémico, ya que la potencial fuerza de
trabajo crece mas rapidamente que la poblacion dependiente (Bloom, et al. 2003; Wong y Carvalho, 2006).
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Esta situacion, que se corresponde con un periodo de tiempo denominado “ventana de oportunidad
demografica” o “bono demografico” se produce principalmente como consecuencia del descenso de la
fecundidad, lo cual conduce a un enlentecimiento en el crecimiento demografico y en particular, de la
tasa de crecimiento de la poblacion infantil, que desciende mas rapidamente que la tasa de crecimiento
de la poblacion de adultos mayores, maximizando el crecimiento de las edades centrales. A medida
que avanza este proceso de descenso de la fecundidad y aumento de la esperanza de vida, la tasa de
crecimiento de los adultos mayores supera el descenso de la infantil y la relacion de dependencia total
vuelve a deteriorarse, cerrandose la ventanilla de oportunidades demografica. El aprovechamiento de
las ventajas potenciales de este periodo depende en gran medida de la capacidad que tiene la sociedad
de transformar el momentaneo respiro a las arcas ptblicas en generar condiciones de sostenibilidad para
cuando el envejecimiento presione sobre el gasto. Esto puede traducirse en invertir en mayor medida
en las generaciones mas jovenes (que son de menor volumen a medida que desciende la fecundidad),
particularmente en educacion y en salud, de manera de mejorar sus capacidades futuras y de esta manera
enfrentar algunos de los desafios del futuro envejecimiento. Otro aprovechamiento puntual del bono
demografico podria estar dado en fortalecer los programas de combate directo a la pobreza (como, por
ejemplo, los programas de transferencias monetarias directas a las personas y hogares pobres).

E. Conclusiones

Uruguay, en términos demograficos, es un pais pequefio y de lento crecimiento, que atraviesa la
etapa postransicional de la Primera Transicién Demografica y avanza muy velozmente en su Segunda
Transicion Demogréfica; el pais encuentra oportunidades y enfrenta desafios como producto de esta
situacion poblacional.

Las distintas proyecciones de poblacion muestran que el pais se encamina a un siglo de
profundizacion del envejecimiento. A pesar de la preocupacion que esto pudiera generar, el envejecimiento
de la poblacion deberia ser considerado como una buena noticia; es, ante todo, la principal consecuencia
demografica de haber logrado mejorar las condiciones de bienestar de las personas (entre otros factores,
mejor alimentacion, educacion, abrigo, vivienda, servicios de salud) y, mas en general, incrementar el
ejercicio efectivo de los derechos humanos (en particular, los vinculados a la salud y derechos sexuales
y reproductivos).

El descenso de la fecundidad (principalmente) y el aumento de la esperanza de vida se encuentran
por detras de la explicacion a este creciente envejecimiento. El primero conduce a un descenso en el
nimero de los nacimientos que antecede en el tiempo al arribo de contingentes masivos de adultos
mayores a la pirdmide poblacional. Por un lapso de tiempo se abre una ventana de oportunidades (el
bono demografico), al resultar favorables las relaciones de dependencia demograficas. Ese periodo de
tiempo deberia ser aprovechado para invertir en generar mejores condiciones para cuando las relaciones
de dependencia vuelvan a empeorar cuando el envejecimiento en la cuspide de la pirdmide supere el
efecto del descenso en el nlimero de nifios. La inversiéon en mejoras en educacion y salud para nifios,
nifias, adolescentes y jovenes es una manera de lograr esas mejores condiciones futuras.

Entre las numerosas consecuencias del envejecimiento se destacan las presiones financieras sobre
los sistemas de jubilaciones y pensiones, asi como el encarecimiento de los sistemas nacionales de salud
(gran parte del gasto en ese rubro se concentra en los ultimos afios de vida de las personas) y la necesidad
de proveer servicios de cuidados a contingentes cada vez mas voluminosos de adultos mayores (en un
contexto cambiante de estructuras de arreglos familiares, roles de género, y demandas del mercado de
trabajo). Asi, las relaciones intergeneracionales se complejizan y coexisten, como nunca antes, varias
generaciones en el ambito familiar y social. En los siguientes capitulos de este libro se profundizara sobre
algunos de estos aspectos, haciendo énfasis en las oportunidades y desafios que se abren ante la nueva
era demografica del Uruguay y su economia envejecida.
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Recuadro I.1
Proyecciones demograficas alternativas

(Qué ocurriria si se consideraran supuestos mas audaces para proyectar la evolucion poblacional? Esta pregunta
se encuentra en la base del ejercicio realizado por el Programa de Poblacion de la Facultad de Ciencias Sociales (Calvo
y Pellegrino, 2011), en el marco de un debate mas amplio sobre el desarrollo del pais, en el cual opiniones del espectro
politico sugerian la necesidad de incrementar significativamente el volumen de poblaciéon como condicion necesaria
para alcanzar escalas que desencadenen determinados procesos productivos. Asi, expresiones del tipo “el Uruguay de
los 10 millones” u otras similares insistentes en incrementar el volumen poblacional como condicion necesaria para
el desarrollo, se sumaron en el pasado reciente a un coro que tiene larga data en la historia del pais, que siempre se
caracteriz6 por su pequeiiez demografica.

Sin embargo, el ejercicio de realizar proyecciones alternativas considerando supuestos mas atrevidos respecto al
comportamiento reproductivo y migratorio, da resultados muy alejados de esos tipos de expresiones politicas. Calvo
y Pellegrino (2011) proyectaron la poblacion hasta el afio 2050, sobre la base de tres escenarios alternativos (de
minima, tendencial y de maxima) en materia de comportamiento de la fecundidad y la migracion internacional. Aun
asumiendo hipotesis muy optimistas respecto al repunte de la fecundidad y recepcion de inmigrantes, la poblacion
uruguaya apenas superaria el umbral de los cuatro millones de habitantes para el afio 2050, como se puede apreciar
en el siguiente grafico.

Uruguay: evolucion de la poblacion en tres escenarios demogréficos alternativos, 1996-2050
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Fuente: Calvo y Pellegrino (2011).

El tnico escenario en el cual la poblacion uruguaya apenas supera el umbral de los cuatro millones de personas
supone, por un lado, un incremento de la fecundidad hasta volver a alcanzar la tasa de reemplazo (equivalente
a una tasa global de fecundidad de 2,1 hijos por mujer) y un saldo migratorio positivo estabilizado en cinco mil
personas por afio a partir del aflo 2015. Por el contrario, suponer que la tendencia al descenso de la fecundidad
lleva a alcanzar el umbral que generalmente se denomina “muy baja fecundidad” (equivalente a una tasa global
de 1,5 hijos por mujer) en combinaciéon con un retorno al patréon de saldos migratorios negativos, aceleraria el
proceso mediante el cual la poblacion comenzaria a decrecer (en el ejercicio realizado esto ocurriria a finales de la
tercera década del presente siglo. En sintesis, con un horizonte temporal fijado en el afio 2050, estas proyecciones
indican que la poblacién uruguaya podria situarse entre 3,4 y 4,1 millones de personas, dependiendo de los
supuestos considerados.

Las estructuras por edad de la poblacion, en los distintos escenarios, adoptan formas muy diferentes entre si, pero
en todo caso la tendencia al envejecimiento no se detiene, aunque la intensidad es muy diferente en cada escenario.
Asi, en la hipétesis de méxima, el conjunto de las generaciones tiene un peso similar entre si, mientras que en la
hipotesis de minima, la caida de la fecundidad a niveles muy bajos hace que cada generacion sea menor a la anterior.
En las proximas décadas, la poblacion de adultos mayores creceria a un ritmo muy por encima del promedio del
resto de los grupos de edades. Para el 2030 habria en Uruguay 624.000 personas de 65 y mas afios, de los cuales
162.000 contarian con mas de 80 afios. Y en el 2050, alcanzarian las 743.000 y 250.000 personas respectivamente. La
poblacion mayor de 80 afios tendra un ritmo de crecimiento como nunca antes se ha observado. Si bien el valor de la
relacion de dependencia total en estos escenarios no varia sustancialmente (60,7 en el escenario de maxima, 58,9 en
el de minima) su composicion revela diferencias relevantes en relacion al peso relativo que en las mismas tienen los
nifos y los adultos mayores.

Fuente: Elaboracion propia.
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Il. Cuentas Nacionales de Transferencias'

A. Introduccion

La transicion demografica tiene implicancias clave para la economia a causa de los cambios en los
comportamientos y resultados economicos de los individuos segtin la edad. A grandes rasgos, tres etapas
secuenciales a lo largo de la vida distinguen tres estados distintos. La primera corresponde a la nifiez y
adolescencia, cuando alin no se generan recursos propios y el sustento proviene del resto de la sociedad.
Con la entrada al mercado de trabajo comienza un segundo periodo en que los ingresos laborales ayudan
al sustento propio y de otros, como por ejemplo el de nifios y adolescentes. Con el retiro y la pérdida de
las remuneraciones, se ingresa a la tercera etapa en la cual toman relevancia los ahorros realizados en la
época econdmicamente activa asi como, nuevamente, las transferencias que realiza el resto de la sociedad.

Esta descripcion del ciclo de vida econdomico pone en relieve la importancia en la sociedad de
los mecanismos que aseguran que los excedentes generados por quienes estin en la segunda etapa de
vida fluyan hacia quienes estan en la primera y tercera etapa. Estos mecanismos pueden ser privados (por
ejemplo cuando los padres proveen alimentos a sus hijos) o publicos (el gobierno cobra impuestos con
los que provee servicios y prestaciones a la poblacion). Uno de los desafios del cambio demografico es
la adecuacion de estos mecanismos en dos aspectos.

Por un lado, la caida en la tasa de fecundidad y mortalidad resulta en un progresivo envejecimiento
y, en la etapa mas avanzada de la transicion demografica, implica una caida de la proporcion de poblacion
que genera recursos. Por lo tanto, aumenta progresivamente la presion que recae sobre ella para sostener a
toda la poblacion. En otras palabras, tal como se explica en el capitulo I, afecta la relacion de dependencia.
Por ende, influye también sobre la razén de sustento econémico, definida como la relaciéon entre los
recursos generados y los recursos consumidos.
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Por otro lado, el envejecimiento también aumenta la relacion adultos mayores/nifios. Los
mecanismos para asegurar transferencias a nifios y adultos mayores son distintos. Alcanza con observar
que los nifios viven con adultos formando un hogar en el que se toman decisiones, entre ellas la del sustento
de todos los integrantes. Mientras la convivencia de personas en la segunda y tercera etapa es menos
frecuente por lo que requiere una coordinacién entre hogares para dar lugar a transferencias entre ellos.
Asi, mecanismos aceitados para asegurar transferencias en una sociedad en que existe una determinada
relacion adultos mayores/nifios, pueden dejar de serlo cuando esa relacion aumenta.

En particular, las instituciones publicas tienden a necesitar de un tiempo mayor para disefiar,
consensuar e implementar las reformas necesarias. Por ello, es en los mecanismos publicos de transferencias
mas que en los privados donde tienden a evidenciarse eventuales insuficiencias para asegurar el sustento
en las diferentes etapas de la vida y una mayor equidad intergeneracional.

Este capitulo se interesa en tres aspectos: a) la descripcion del ciclo de vida econdmico en
Uruguay, b) el papel de las transferencias publicas, en particular el gasto social, como flujos necesarios
para asegurar el sustento en las primeras y Ultimas etapas de vida, y c) el efecto del cambio demografico
en la razon de sustento economico, las cuentas publicas y, en particular, el gasto publico social.

La elaboracion de los datos utilizados sigue la propuesta metodologica de estimacion del Sistema de
Cuentas Nacionales de Transferencias (conocida como Sistema NTA, acréonimo de sunombre en inglés National
Transfers Account), cuyas caracteristicas basicas se presentan en el recuadro I1.1. Estas cuentas ofrecen informacion
del ingreso, consumo y mas en general flujos econdmicos por edad, permitiendo analizar relaciones entre edades.

Recuadro I1.1
El Sistema NTA, su relevancia para las politicas publicas y su aplicacion en Uruguay

El Sistema NTA se desarrolla en el marco de un proyecto internacional iniciado a principio de los afios 2000 por
Ronald Lee (University of California, Berkeley) y Andrew Mason (University of Hawaii), con el objetivo de recopilar
informacion sobre las transferencias inter-generacionales en distintos paises. En particular, el sistema permite desagregar
los principales componentes (y sub-componentes) del Sistema de Cuentas Nacionales segtin edad, para entender como
las familias, el mercado y el gobierno interactiian para sustentar los individuos a lo largo de las varias etapas de la vida.

Entre otras aplicaciones, el Sistema NTA ha sido identificado como una fuente de informacion fundamental en
el disefio de politicas publicas, dado que estas tienen un impacto (explicito o implicito) diferente por grupos etarios
distintos. Por ejemplo, tal como sefialan Miller y Castanheira (2013) y Gragnolati y Troiano (2014), el gasto del sector
publico en educacion basica se concentra mayoritariamente entre los 3 y los 17 afios de edad, mientras que su efecto
es menor en las personas en otras etapas de la vida. El sistema NTA recoge este fenomeno asignando el gasto (o
beneficio) en educacion a las personas que efectivamente lo reciben. Por lo tanto el perfil NTA por edad captura tanto
la cobertura educativa (que es mayor para el grupo de 3 a 17 afios) como el beneficio captado por alumno (reflejando
asi las diferencias de los subsistemas educativos).

Existen estimaciones NTA para Uruguay para los afios 1994 y 2006. Las estimaciones utilizadas en este capitulo
hacen referencia al afio 2013, y se construyen a partir de dos conjuntos de datos. Para cada rubro, por un lado se computan
macro-controles, que consisten en los valores agregados de los varios componentes y sub-componentes (ej., consumo
publico en educacion, asignaciones familiares, remuneraciones del trabajo) que aseguran consistencia con las Cuentas
Nacionales y con las cifras oficiales publicadas por las instituciones competentes. En el caso de Uruguay, los valores de
los macro-controles provienen principalmente de las Cuentas Nacionales elaboradas por el Banco Central del Uruguay
(2013), la Ejecucion Presupuestal informada por la Contaduria General de la Nacion (2013) y la informacion del Banco
de Prevision Social (2013). Para la distribucion de los macro-controles por edad se utiliza principalmente la informacion
de la Encuesta Continua de Hogares (Instituto Nacional de Estadistica, 2013) y la Encuesta de Ingresos y Gastos de los
Hogares (Instituto Nacional de Estadistica, 2006). Por tltimo, las estimaciones NTA son consistentes con la estimacion
de poblacion por edad para el afio 2013 realizada por Naciones Unidas (World Population Prospect, Revision 2012).

En términos generales, el método de estimacion de un componente sigue tres etapas. Primero se imputa a cada
grupo etario (por edades simples) el valor promedio del consumo o ingreso obtenido de la base de microdatos (Encuesta
Continua de Hogares o Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares segtin corresponda). Segundo, se realiza un
procedimiento de suavizacion por edad del valor imputado. Tercero, se calcula el valor agregado por edad considerando
la poblacion total por edad y se procede a reescalar de manera que el valor agregado coincida con el macro-control. A
lo largo del capitulo se detalla mas informacion sobre la estimacion de los rubros especificos.

Fuente: Elaboracion propia.
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B. El ciclo de vida econdémico

1. El ingreso y el consumo

En un afo calendario, la generacioén de recursos descansa en las personas en las edades medias. Para
medir este patron, en el grafico II.1 se presenta el ingreso laboral promedio por edad en el afio 2013 en
relacion al ingreso laboral promedio del grupo de 30 a 49 afios. El ingreso laboral incluye los impuestos
y contribuciones pagados por trabajadores y empleadores; o sea, responde por el valor de todo el costo
del trabajo (véase el recuadro I1.2). Para calcular su promedio por edad se considera a toda la poblacion,
0 sea que quienes no trabajan y no generan recursos se computan con ingreso nulo. Esto explica que la
curva tenga forma de campana. Los primeros afios de ingreso cero corresponden al periodo de inactividad
econdmica de los nifios. En la adolescencia y juventud el ingreso promedio laboral crece con la edad por
dos motivos: aumenta el nimero de personas que entran al mercado laboral y crece la remuneracion por
ocupado. El valor maximo se alcanza alrededor de los 50 afios. A partir de alli, el ingreso promedio cae
en gran medida como efecto del retiro hasta volverse practicamente nulo en edades avanzadas. La forma
general es similar a la del afio 2006 aunque el punto maximo se encuentra ahora en una edad algo mas
avanzada (Bucheli y Gonzalez, 2011). La evidencia internacional recoge perfiles similares en todos los
paises, encontrandose que en los paises de menor grado de desarrollo existe una mayor generacion de
recursos en las primeras y tltimas edades (Mason y Lee, 2011).

El consumo, en cambio, se realiza toda la vida, lo que se refleja en perfiles por edad més planos.
Para el caso uruguayo, los datos de 2013 (el método de estimacion se presenta en el recuadro 11.2)
muestran que el consumo aumenta continuamente con la edad (gréfico II.1). La evidencia internacional
indica que en todos los paises el consumo es menor en la nifiez que en la vejez, aunque en general
la diferencia es menos importante en los paises desarrollados (Tung, 2011). De todas maneras,
no todos los paises muestran un crecimiento sostenido en las edades mas avanzadas como en el
caso uruguayo.

Grifico I1.1
Ingreso y consumo per capita, segiin edad
(En porcentajes del ingreso laboral promedio del grupo de 30 a 49 aiios de edad)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013)
y Burdin et al. (2014).
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Recuadro I1.2
Estimacién del consumo y el ingreso laboral por edad

Los macro-controles relativos a Consumo son los informados por las Cuentas Nacionales (Banco Central del
Uruguay, 2013). El Consumo Publico considera la produccion de los servicios del gobierno central, los gobiernos
departamentales y los organismos de seguridad social de afiliacion obligatoria (Banco de Prevision Social y Otras Cajas
Paraestatales). No incluye los gastos de inversion, las transferencias ni la produccion de mercado. Para la estimacion
NTA por edad, se trabajo por separado con tres componentes: educacion, salud y resto. Ello exigio estimar macro-
controles para cada uno de los componentes.

El macro-control del consumo correspondiente a educacion publica se estimo a partir de la Ejecucion Presupuestaria
de la Contaduria General de la Nacion (2013), considerando los subsistemas educativos por separado.Especificamente
incluye todos los servicios bajo la orbita de la Administracién Nacional de Educacion Publica (ANEP) incluida la
formacion docente, la educacion inicial gestionada por el INAU (Plan CAIF) y la educacion universitaria (UdelaR).
Para estimar el perfil por edad, se estima el gasto en cada subsistema por estudiante y se le asigna a cada grupo de edad
en funcion del perfil de asistencia obtenido en la Encuesta Continua de Hogares (ECH). En este caso no se realiza una
suavizacion para reflejar los cambios provenientes de los distintos costos de los niveles educativos.

El macro-control de consumo en salud publica contiene tres componentes que se trabajan por separado: (i) los
servicios de atencion en establecimientos ptblicos (ASSE, Sanidad Policial y Militar, (ii) atencion Materno-Infantil a
través del BPS), y (iii) el financiamiento que se realiza a través del Fondo Nacional de Salud (FONASA) a las IAMC a
las empresas de seguros de salud y a los prestadores privados en el marco del Fondo Nacional de Recursos. La fuente
de informacion es la Junta Nacional de Salud. Para estimar el beneficio por edad, se asigna a cada grupo de edad el
gasto publico equivalente por usuario, siendo la escala de equivalencia la implicita en el financiamiento que realiza
el FONASA (esta transferencia, llamada capita, varia con la edad y sexo). Finalmente, se realiza una suavizacion que
mitiga los saltos en las capitas.

El resto del consumo publico es la diferencia entre el total informado por las Cuentas Nacionales y las estimaciones
previas. Se asume que se distribuye equitativamente entre la poblacion por lo que su valor por edad es el mismo para
todas las edades.

Por el calculo del consumo privado, se sigue la metodologia NTA y se considera al mismo neto de impuestos
menos subvenciones. El macro-control del consumo en educacion se estima a partir de la proporcion del mismo en el
consumo privado en el aflo 2006, afio para el que se tiene la Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares (EGIH),
corregida para tener en consideracion la evolucion del indice de precios y matricula privada (Llambi et al, 2013).
La misma EGIH se utiliza para hacer el perfil por edad. En el caso de salud, el macro-control se estima a partir de
las Cuentas en Salud 2012 S Sistema Nacional de Informacion 2015), que informan sobre el gasto de los hogares en
cuotas pagadas a IAMC y empresas de seguros de salud, copagos, y pago directo de los hogares por medicamentos
y otros bienes y servicios de salud. El perfil es igual al del financiamiento realizado por el FONASA, con la
excepcion del pago directo de los hogares, para el cual se utiliza el perfil sugerido por la EGIH en el rubro “Gasto de
No Enfermo”.

El ingreso laboral comprende las remuneraciones liquidas, las prestaciones a la seguridad social, los impuestos
directos pagados por los trabajadores y el ingreso del trabajo de los independientes. El macro-control del ingreso
laboral es el estimado por Burdin et al (2014) en un trabajo de actualizacion de las Cuentas de Generacion de Ingreso
(el BCU dejo de publicar esta cuenta en el 2006). Los perfiles de ingreso laboral y sus sub-componentes se estiman
en base a la ECH 2013.

Fuente: Elaboracion propia

A fin de analizar el consumo se cuenta con informacién del consumo en educacion, salud y otros
consumos, separados entre los componentes publico y privado. Es necesario recordar que el consumo
privado es el valor total de los bienes y servicios comprados por las unidades familiares, mientras que el
consumo publico refleja los bienes y servicios a los que las personas acceden a través del sector publico
sin pagar un precio por ellos.

El perfil del consumo creciente con la edad responde al comportamiento del consumo privado.
Esto se aprecia en el grafico I1.2 donde se presenta el consumo publico y privado por separado. Ademas,
en el mismo grafico se muestra lo que se ha denominado “resto del consumo”, o sea el consumo excepto
salud y educacion. Esto permite apreciar que el perfil creciente responde en particular, al denominado
“resto del consumo privado”, que es el componente dominante del consumo.
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Grifico 11.2
Consumo publico y privado total y “resto del consumo” per capita, segiin edad
(En porcentajes del ingreso laboral promedio del grupo de 30 a 49 aiios de edad)

<
80
70
60
50
40
30

20 +

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80 85 90+
Edad

Consumo pubilico, total Consumo privado, total
Consumo publico, resto Consumo privado, resto

Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013)
y Burdin et al. (2014).

El consumo publico total es menor al privado para todas las edades. Es relativamente elevado
en las primeras etapas de vida: la proporcion del componente ptblico es alrededor de 40% en la nifiez
pero es notoriamente menor en el resto de las edades (entre 12% y 18%). Cae en las edades medias y
vuelve a crecer en las edades avanzadas. La importancia del consumo publico en la nifiez se explica
fundamentalmente por la educacion mientras que el alza del consumo publico en las edades mayores se
debe al consumo en salud. Asi, el consumo publico redistribuye entre edades gastando mas en nifios y
adultos mayores que en las personas en edad de trabajar.

La educacion es uno de los componentes de la inversion en capital humano. Se estima que en el
afio 2013 fue un 8% del consumo total, cifra que se eleva a 20% para el grupo de edad de 0-29 afios. Puesto
que el consumo en educacion es mas intenso en las edades en que no se generan recursos suficientes,
las transferencias son cruciales para que la inversion se realice. Una parte de ellas se realizan a través
de canales privados: se trata fundamentalmente de transferencias de otros miembros del hogar y de la
familia. Corresponden al consumo privado en educacion, incluyendo matriculas en establecimientos
privados, gastos en libros y materiales escolares, pago de profesores particulares, etc. Otra parte de las
transferencias se realiza a través de canales publicos: este componente, financiado a través de impuestos,
es el consumo publico en educacion, que incluye gasto corriente de la ensefianza publica.

En el grafico I1.3 se muestran los perfiles por edad del consumo publico y privado en educacion
hasta los 40 afios. Estos perfiles representan el consumo en educacion por persona, reflejando entonces
al mismo tiempo el consumo por alumno y la cobertura educativa®. El peso del componente publico
es siempre mayor al privado. Es alrededor de 65% en promedio para las edades correspondientes a
educacion inicial y primaria. Cae entre los 13 y 18 afios, siendo 58% en promedio para ese grupo
de edad, y vuelve a crecer en las edades correspondientes al tercer ciclo, alcanzando el 70% para el
grupo de 19-24 afios. Asi, el consumo privado es mas intenso en las edades correspondientes en la
enseflanza media.

2 Siguiendo a lo sugerido por el sistema NTA, no se aplicd ninguna suavizacion a los perfiles en educacion debido a

que las discontinuidades observadas en el consumo por edad en este sector suelen no ser aleatorias, si no que estan
asociadas con las edades de entrada y salida en los niveles educativos.
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Grifico 11.3
Consumo en educacion per capita, segiin edad
(En porcentajes del ingreso laboral promedio del grupo de 30 a 49 aiios de edad)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin et al. (2014) y Contaduria General de la Nacion (2013).

Tanto en 2006 como 2013, la sociedad destind 12% de sus ingresos laborales al consumo en
educacion. Asi, el esfuerzo medido como la proporcion de los recursos se mantuvo estable. Sin embargo,
se observa un cambio en la estructura publico/privado: en 2013, 63% del consumo en educacion se realizo
a través de canales publicos mientras que en 2006, esta cifra fue 47%. Este cambio se da particularmente
en el ciclo de ensefianza media, en el cual los canales privados predominaban sobre el ptblico en 2013.
Es importante recordar que, mientras que el consumo publico en educacion esta casi totalmente dedicado
a alumnos en el sector publico, el consumo privado en educacion refiere a alumnos en ambos sectores,
dado que algunos recursos y servicios (por ejemplo cuadernos, ttiles, etc.) estan a cargo de las familias
independientemente del tipo de establecimiento educativo.

La salud es otro importante determinante del capital humano pero en contraste con la educacion,
su consumo es particularmente intenso en las edades mayores. Representa el 10% del consumo de toda
la poblacion y 15% del consumo de los mayores de 64 afios.

En el grafico 11.4 se presenta el perfil del consumo en salud, distinguiendo sus componentes
publico y privado®. El consumo publico refiere a los servicios financiados por el sector ptiblico a través
de impuestos: incluye la provision directa y el financiamiento FONASA. El consumo privado responde
a los bienes y servicios financiados por las personas: gastos en los establecimientos de atencion, pagos
por analisis médicos, compras de medicamentos, etc. Recuérdese que también en este caso, el consumo
promedio se calcula para toda la poblacion; por ende, captura el nimero de consumidores y el gasto
por consumidor.

El 67% del consumo en salud se realiza a través de los canales publicos. El sector publico es
mas importante en las edades deficitarias: representa alrededor de 70% del consumo de salud de los
menores de 20 y mayores de 64 anos. En cambio, para las personas de 30 a 49 afios, el 62% corresponde
a consumo privado.

3 Notese que si bien para estimar el consumo de salud por edad se uso6 los valores de las capitas FONASA, el procedimiento
de suavizacion amortigua algunas diferencias. En particular, la capita para los menores de 1 afio es muy elevada lo
que no se refleja en el perfil del grafico 11.4.
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Grifico 11.4
Consumo en salud per capita, segiin edad
(En porcentajes del ingreso laboral promedio del grupo de 30 a 49 aiios de edad)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin et al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013) y Sistema Nacional de Informacion (2015).

Finalmente, en el grafico I1.5 se presenta el ingreso y consumo agregados por edad. Estos valores
se obtienen de multiplicar el promedio de cada edad (graficoll.1) por la poblacion de cada edad, de manera
que la suma de estos valores representa el ingreso laboral y consumo del pais. Debido a que el peso de
cada grupo etario en la poblacién es distinto, las formas del ingreso y consumo por edad del grafico II.1
son distintas a las del grafico I1.5.En efecto, en el grafico I1.5 se observan dos picos en el ingreso laboral,
en el entorno de los 30 y de los 50 afios. Esta forma de meseta de los valores agregados refleja la ausencia
de personas de las generaciones en edades intermedias, debida a los procesos emigratorios por los que
ha atravesado el pais (capitulo I). Con respecto al consumo, el rasgo mas contrastante con el perfil per
capita es la pendiente decreciente con la edad, que se debe a que los tamafios de las cohortes de edad
mas avanzada son mas pequefios que los tamafios de las cohortes mas jovenes.

Grifico I1.5
Ingreso y consumo agregados por edad
(En miles de millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013)
y Burdin et al. (2014).
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2. El resultado del ciclo de vida

El déficit de ciclo de vida describe la situacion en que el consumo es mayor al ingreso laboral, en oposicion
al superavit de ciclo de vida en que la generacion de recursos es mas que suficiente para financiar el
consumo personal. En el grafico I1.6 se presenta la estimacion del déficit por grupo de edad, o sea consumo
menos ingreso. Los valores positivos indican que hay déficit y que por lo tanto, el consumo es mayor al
ingreso y necesita ser financiado. Los valores negativos en cambio indican que hay superavit por lo que
a esa edad se generan recursos que permiten financiar no sélo el consumo propio sino también el de otros
grupos etarios. La forma de la curva muestra que en 2013, las personas menores a 28 afios y mayores a
57 afios se encuentran en situacion deficitaria y son financiadas por las edades intermedias. El déficit per
capita es mayor en las edades avanzadas que en la nifiez, pero el déficit agregado es menor debido a que
el tamafio de esas generaciones es mas reducido (grafico I1.7). En términos globales entonces, 58% del
déficit es generado por los menores de 28 afios y 42% por los mayores de 57 afios.

El déficit y el superavit son sostenibles debido a mecanismos econémicos de institucionalizacion
mas o menos formales, que canalizan el movimiento de recursos entre edades. En otras palabras, las
personas reciben (flujos de entrada) y dan (flujos de salida) recursos: el déficit se financia con flujos de
entrada superiores a los de salida. Estos flujos se canalizan a través de dos mecanismos: los activos y
las transferencias.

Lareasignacion de recursos a través de activos se realiza en el mercado. Se refiere a los ingresos y
egresos que provienen de la propiedad de activos, como los intereses y las rentas, el ahorro y el desahorro,
involucrando a menudo intercambios intertemporales. Por ejemplo, una manera que los individuos tienen
de reasignar recursos a lo largo del tiempo es comprar una vivienda en la edad activa (generando un flujo
de salida) y venderla en la vejez (generando un flujo de entrada).

Grifico 11.6
Déficit del ciclo de vida per capita, segiun edad
(En porcentajes del ingreso laboral promedio del grupo de 30 a 49 aiios de edad)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013)
y Burdin et al. (2014).

56



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

Grifico I1.7
Déficit del ciclo de vida agregado, segiin edad
(En miles de millones de pesos)

Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013)
y Burdin et al. (2014).

A diferencia de la reasignacion a través de activos, el mecanismo de transferencias no involucra
al mercado y no implica —al menos explicitamente— un intercambio de compromisos ni presentes ni
futuros entre receptores y donantes. Por ejemplo, cuando los padres alimentan a sus hijos o el sector
publico paga asignaciones familiares se estd realizando una transferencia, en un caso voluntaria y privada,
y en el otro en el marco de un programa publico.

Tanto en la reasignacion via activos como en las transferencias, los agentes pueden ser publicos o
privados. Este estudio se enfoca en el rol del sector publico en la reasignacion a través de transferencias,
en el entendido que cualquier reforma que busque adaptar las politicas publicas a los cambios en la
estructura etaria de la poblacion se beneficia de discusiones previas basadas en informacion cuantitativa.
Es por ello que solamente se ha realizado estimaciones de este mecanismo de reasignacion, cuya forma
de estimacion se presenta en el recuadro I1.3. No obstante, estimaciones para afios anteriores arrojan
algunos resultados interesantes que ameritan un comentario.

Recuadro I1.3
Estimacion de las cuentas de transferencias publicas

Las transferencias publicas hacia los hogares (flujos de entrada) se dividen en transferencias en especie y en
dinero. Las transferencias en especie equivalen al consumo de los hogares directamente financiado por el sector publico
(consumo publico). Es este el caso del consumo publico en educacion, la atencion publica de salud, el financiamiento
FONASA a la atencion privada de salud y el resto del consumo publico, cuyas estimaciones se presentaron en el
recuadro sobre consumo.

Las transferencias en dinero, por otro lado, incluyen las prestaciones de la seguridad y asistencia social. Comprenden
todos los programas a cargo del BPS (jubilaciones y pensiones contributivas y no contributivas, subsidios por enfermedad,
desempleo, maternidad y asignaciones familiares), las jubilaciones y pensiones vertidas por las Cajas Militar y Policial,
y la Tarjeta Uruguay Social destinada a hogares de bajos recursos y financiada por el Ministerio de Desarrollo (MIDES).

Las transferencias ptblicas desde los hogares (flujos de salida) se componen de impuestos y contribuciones a la
seguridad social.

Fuente: Elaboracion propia
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En particular, las estimaciones NTA para 1994 y 2006 indicaban que, en Uruguay, en la nifiez y
adolescencia las transferencias privadas jugaban el rol principal para financiar el consumo, sugiriendo la
importancia de los vinculos familiares (Bucheli et al., 2010; Bucheli y Gonzélez, 2011). Por otra parte,
las estimaciones mostraban que en las edades avanzadas el déficit se financiaba fundamentalmente por
ingresos proveniente de activos y transferencias publicas, al tiempo que las transferencias privadas netas
eran negativas. En otras palabras, los adultos mayores captaban recursos publicos, utilizaban sus activos
y realizaban transferencias, probablemente a su familia. Se puede interpretar que estas transferencias
reforzaban la importancia de los vinculos familiares en la reasignacion de recursos hacia los nifios
y adolescentes. Cuando en las primeras etapas de la vida el consumo depende fundamentalmente de
los recursos que generan los mayores del entorno familiar, el entorno de nacimiento adquiere suma
importancia. Los canales publicos en cambio tienen la posibilidad de recaudar recursos de las edades
medias en general, con menor o mayor grado de progresividad segun el disefio de politica impositiva del
pais, y reasignarlos a nifios y adolescentes, compensando las diferencias de nacimiento. Asi, la estructura
de canales publicos y privados de transferencias pone de relieve una limitacion para la superacion de la
baja movilidad intergeneracional y de la desigualdad de oportunidades.

Las transferencias publicas constituyen un mecanismo institucionalizado y regulado de reasignacion
de recursos. El gobierno recauda impuestos y contribuciones que son utilizadas para financiar su gasto,
que toma la forma de consumo puiblico (o consumo de los hogares directamente financiado por el sector
publico) y transferencias en dinero. Desde el punto de vista de los individuos, la recaudacion del gobierno
implica flujos de salida mientras que el gasto publico implica flujos de entrada. Flujos de entrada mayores
a los de salida implican una situacion superavitaria con respecto a la relacion con el sector publico, que
requiere ser financiada por los individuos cuyos flujos de salida (impuestos y contribuciones) superan los
de entrada (consumo publico y transferencias). Por lo tanto, las transferencias ptblicas netas (flujos de
entrada menos flujos de salida) identifican una suerte de resultado de ciclo de vida en relacion al sector
publico, cuyas edades limites pueden diferir con las del resultado del ciclo de vida relacionado con la
economia en su conjunto.

3. Déficit de ciclo de vida y transferencias publicas

En el grafico I1.8 se presenta el déficit de ciclo de vida y las transferencias ptiblicas netas per capita en el afio
2013. Hasta los 19 afos de edad, las transferencias publicas netas son positivas indicando que los recursos
recibidos a través del sector publico son superiores a los pagos realizados (impuestos y contribuciones)
al sector publico. Entre los 20 y 62 afios, las personas vuelcan mas recursos al sector publico de los que
reciben y a partir de esa edad, la poblacion vuelve a ser perceptora neta de recursos publicos.

El grafico 11.8 muestra que en términos per capita, las transferencias publicas netas recibidas
por la poblacién en edades mas avanzadas son superiores a las recibidas por nifios y adolescentes. Asi,
nifios y adolescentes hacen uso mas intensivo de otros canales para financiar su déficit de ciclo de vida,
lo que se aprecia en la brecha existente entre las curvas de déficit de ciclo de vida y transferencias
publicas netas.

En el grafico 11.9 se presenta los valores agregados por edad del déficit de ciclo de vida y de las
transferencias publicas netas. Como las cohortes de nifios y adolescentes son mas numerosas que las de
adultos mayores, las dos curvas son mas elevadas para las edades menores que para las avanzadas. De todas
maneras, se continia apreciando que la diferencia entre las curvas es mayor para nifios y adolescentes,
o0 sea, que los canales privados son mas importantes para este grupo etario.
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Grifico 11.8
Déficit del ciclo de vida y transferencias publicas netas per capita, segiin edad
(En porcentajes del ingreso laboral promedio del grupo de 30 a 49 aiios de edad)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin et al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013) y Banco de Prevision Social (2013).

Grifico I1.9
Déficit del ciclo de vida y transferencias publicas netas agregadas por edad
(En miles de pesos)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin ef al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013) y Banco de Prevision Social (2013).
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Estas estimaciones reafirman las conclusiones extraidas para los afios 1994 y 2006: las
transferencias publicas juegan un papel notoriamente mas importante en las ltimas etapas de vida que
las primeras. En efecto, menos de la cuarta parte del consumo de los menores de 19 afios se financia
con transferencias publicas netas. Mientras, el 45% del consumo de los mayores de 64 afios se financia
con transferencias publicas. Notese que estas observaciones proponen una interpretacion diferente del
financiamiento del consumo respecto a la que se desarrolla en la Seccion B.1. En esa instancia, se vio
que el consumo publico (transferencias en especie) tenia un peso mayor en el sustento del consumo de
nifios y adolescentes con respecto a adultos mayores. Al afiadir a la discusion el papel de las transferencias
recibidas en dinero por la poblacion (como, por ejemplo, pensiones y jubilaciones, asignaciones familiares
y otros programas de transferencias en dinero) y los recursos que la poblacion vuelca al sector publico
(impuestos y contribuciones a la seguridad social), es posible capturar el financiamiento completo neto
ofrecido por el sector publico (transferencias publicas en especie y en dinero recibidas por la poblacion,
impuestos y contribuciones). En particular, gracias a las jubilaciones y pensiones, los adultos mayores
encuentran en el sector publico una fuente de sustento fundamental para su consumo. Por otra parte, si
bien el consumo publico representa 40% del consumo total de los menores, la importancia del sector
publico para sustentar nifios y adolescentes se ve disminuida debido a que éstos financian parte de los
gastos publicos a través del pago impuestos indirectos.

Existen sugerencias de que este “reparto de responsabilidades” entre los agentes publico/privado
se ha ido suavizando a lo largo del tiempo como resultado de dos procesos.

En una comparacion de 1994 y 2006, Bucheli et al. (2010) muestran que la brecha de transferencias
publicas per capita entre nifios y adultos mayores cayd en ese periodo. En ello jugd un papel muy
importante un proceso de mediano plazo de aumento del consumo publico en educacion. Si bien
diferencias metodolodgicas entre las estimaciones de 2006 y 2013 no hacen posible la comparacion®, en
un andlisis del gasto ptiblico social por edad para 2005-2012, MIDES (2014) recoge una continuidad de
esa tendencia.

Por otro lado, en las ultimas décadas el ingreso laboral promedio de los adultos mayores crecio,
permitiéndoles sustentar su consumo. El aumento del ingreso laboral tiene dos raices. La mayor actividad
laboral en edades mas avanzadas es en parte consecuencia del arribo a la vejez de generaciones con mayor
proporcion de mujeres laboralmente activas. Ademas, la actividad esta creciendo por la postergacion de
la edad de retiro (Alvarez et al, 2009).

C. Las transferencias publicas por edad

En el grafico 11.10 se presenta los flujos de entrada y salida per capita por concepto de transferencias publicas,
que dan lugar a la curva de transferencias netas presentada en la seccion anterior. Se percibe claramente
que el flujo de entrada es superior para las edades mayores que para el resto de las edades. Los mayores
de 64 afios reciben una transferencia per capita promedio 3,3 veces superior que los menores de 21 afios.
Mientras, el flujo de salida tiene forma de campana: la generacion de recursos recae fundamentalmente
sobre las edades medias. Debido al tamafio de las generaciones o cohortes, a nivel de los recursos generales
del Estado las diferencias entre edades se atentan tal como se ilustra en el grafico I1.11.

A continuacion, en el primer apartado se analizan los rubros que componente los flujos de entrada
y en el segundo, los componentes de los flujos de salida.

En las estimaciones para 1994 y 2006, las asignaciones familiares fueron asignadas al jefe del hogar, quien en todo
caso las utilizaba para realizar una transferencia privada a los menores a su cargo. En las estimaciones de 2013,
las asignaciones familiares fueron asignadas directamente a los menores por lo que no es posible una comparacion
directa con 2006. Por otra parte, la escala de equivalencia en el gasto de salud es distinta en 2013 que en las
estimaciones anteriores.
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Grifico 11.10
Flujos publicos de entrada y salida per capita, segiin edad
(En porcentajes del ingreso laboral promedio del grupo de 30 a 49 aiios de edad)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin et al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013) y Banco de Prevision Social (2013).

Grifico I1.11
Flujos publicos de entrada y salida agregados por edad
(En miles de millones pesos)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin et al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013) y Banco de Prevision Social (2013).

1. Flujos de entrada

El patrén etario ilustrado en el grafico I1.10 indica que el flujo de entrada presenta una joroba para la
nifiez, adolescencia y juventud temprana. Ello se debe al consumo publico correspondiente a educacion,
que crece en las edades tempranas alcanzando su pico mas alto a los 10 afios de edad, tal como se recoge
en los graficos I11.12 y I1.13. A partir de los 10 afios, el componente de consumo publico en educacion
cae y si bien repunta en las edades correspondientes al segundo ciclo de ensefianza media, continla
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cayendo posteriormente. EI consumo en educacion publica es el flujo de entrada mas importante en las
primeras etapas de vida, seguido por el resto del consumo publico, las transferencias de salud y finalmente
transferencias en dinero que en esta edad provienen practicamente en su totalidad del programa de
asignaciones familiares.

Grifico 11.12
Componentes de los flujos puiblicos de entrada per capita, segiin edad
(En porcentajes del ingreso laboral promedio del grupo de 30 a 49 afios de edad)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin ef al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013), Banco de Prevision Social (2013) y Sistema Nacional de
Informacioén (2015).

Grifico 11.13
Componentes de los flujos publicos de entrada agregados, segiun edad
(En miles de millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin et al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013), Banco de Prevision Social (2013) y Sistema Nacional de
Informacion (2015).
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En las edades medias, el flujo de entrada se mantiene estable en niveles bajos. Tal como se
observa en los graficos I11.12 y 11.13, el principal componente es el “resto del consumo publico” seguido
por salud y, con un peso notoriamente menor, las transferencias en dinero, predominando en estas ultimas
los subsidios relacionados con las contingencias del trabajo administrados por el BPS.

A partir de los 50 afios, el flujo de entrada crece ininterrumpidamente impulsado por las transferencias
provenientes de los programas de retiro del mercado de trabajo y, en menor medida, por el consumo
publico en salud. Sigue en importancia el resto del consumo publico y el resto de las transferencias en
dinero que en estas edades corresponden fundamentalmente al Programa de Vejez e Invalidez (pensiones
no contributivas) administrado por BPS.

Existen asi importantes diferencias en relacion al flujo de entrada de transferencias publicas de
las edades deficitarias. Por un lado, el nivel del flujo de entrada es notoriamente superior hacia las edades
avanzadas que hacia las edades tempranas. Por otro lado, la composicion del flujo es distinta. En el
cuadro 1.1 se presenta informacion resumida que permite comparar la composicion de las transferencias
en los dos extremos del ciclo de vida.

El flujo hacia la los adultos mayores es prioritariamente en dinero (76,4% del total de flujo de
entrada per capita'y 75,9% en el agregado), mientras que el consumo juega un papel menor (26,6 y 24,1%,
respectivamente). Solo las jubilaciones y pensiones (contributivas y no contributivas) dan cuenta por
aproximadamente el 76% del total de flujos. En cambio, el flujo hacia nifios y adolescentes es mayormente
en especie (92% del total), especialmente en educacion (45% del total). Las asignaciones familiares
representan solo un 6% de las transferencias publicas hacia este grupo etario. A su vez, las transferencias
en salud se componen de manera distinta entre edades. El consumo en salud tiene dos componentes: la
atencion en establecimientos publicos y el subsidio en establecimientos privados a través del FONASA.
En proporcion sobre el total de consumo en salud, la transferencia via subsidio en establecimientos
privados es mayor para los mayores de 64 afos.

Cuadro I1.1
Categorias de transferencias publicas como porcentajes del flujo de entrada total
(En porcentajes)
Per cépita, como porcentaje del Agregado, como porcentaje del
total del flujo de entrada total del flujo de entrada
0-20 65+ Total 0-20 65+ Total
Total consumo 91,4 23,5 43,7 91,4 24,1 57,2
Consumo publico, educacion 44,8 0,0 8,2 45,0 0,0 14,5
Consumo publico, salud 19,5 15,4 18,8 19,4 15,6 20,6
Atencion publica 9,1 5,5 7,1 9,1 5,7 8,1
Financiamiento FONASA a prestadores privados 10,4 9,9 11,7 10,3 9,8 12,6
Otro consumo 27,0 8,1 16,8 27,0 8,5 22,2
Total transferencias en dinero 8,6 76,5 56,3 8,6 75,9 42,8
Jubilaciones y pensiones 0,9 76,2 53,0 0,9 75,6 37,6
ASFAM 6,3 0,0 0,9 6,2 0,0 1,6
Otra proteccion social, en dinero 1,5 0,2 2,4 1,5 0,3 3,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin ef al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013), Banco de Prevision Social (2013) y Sistema Nacional de
Informacion (2015).
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Grifico 11.14
Componentes de los flujos publicos de salida per capita por edad en relacion
al ingreso laboral promedio del grupo de 30 a 49 afios de edad
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin et al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013) y Banco de Prevision Social (2013).

Grifico 11.15
Componentes de los flujos publicos de salida agregados por edad
(En miles de millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Nacional de Estadistica (2006 y 2013), Banco Central del Uruguay (2013),
Burdin ef al. (2014), Contaduria General de la Nacion (2013) y Banco de Prevision Social (2013).

2. Flujos de salida

Tal como se menciond, el flujo de salida por edad tiene forma de campana tanto en términos per capita
como en valores agregados. Al igual que lo que ocurre con el ingreso laboral, dentro de las edades activas
se observa un mayor peso de los mas jovenes debido al proceso emigratorio.
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Los valores mas bajos del flujo de salida se dan durante la nifiez y adolescencia. Tal como
se ilustra en el grafico I1.14, estos flujos responden al pago de impuestos indirectos que se realiza al
consumir (como por ejemplo el impuesto al valor agregado). A medida que se ingresa al mercado de
trabajo, empiezan a tomar importancia los flujos correspondientes a las contribuciones a la seguridad
social, otros impuestos, las contribuciones a FONASA y los impuestos directos a las personas fisicas.
En las edades mayores, correspondientes a la segunda etapa deficitaria, los principales flujos de salida
vuelven a ser los impuestos indirectos a lo que se agregan los impuestos directos a las personas fisicas.

D. Efectos del cambio demografico sobre la razén
de sustento y las cuentas publicas

Hasta ahora se abord6 el déficit de ciclo de vida desde el punto de vista de su financiamiento y los
flujos de recursos que lo hacen posible. Una perspectiva interesante surge a partir de considerar que el
ingreso laboral total representa el 66% del consumo total. Este indicador, que da cuenta del porcentaje
del consumo financiado por recursos generados en el periodo corriente, es una aproximacion a la razén
de sustento econdémico.

Tradicionalmente, la razon de sustento se mide a través de la relacion de dependencia, esto es, la
proporcion de personas en edad de trabajar. De esta manera, se intenta mensurar en qué medida la poblacion
productiva es suficientemente numerosa como para sostener economicamente a toda la sociedad. Tal como
se discuti6 en el capitulo I, el indicador puramente demografico tiene algunos defectos asociados con el
hecho de que la productividad y la propension al consumo varian con la edad. Mason y Lee (2006, 2007)
proponen afinar la medida de este indicador, tanto en lo referido a su numerador como a su denominador.
Los autores buscan que el numerador refleje la generacion de recursos efectiva (observada en términos
econdmicos), y no potencial (en base a medidas demogréficas), por lo que proponen ajustar la poblacion
en edad de trabajar por el ingreso promedio segin edades. A su vez, buscan que el denominador capture
el uso de los recursos, por lo que proponen ajustar la poblacion por el consumo promedio por edades.

En sintesis, la razon de sustento se define aqui como la relacion ingreso / consumo, lo que permite
una medida “econdémica” y no solo “demografica” de dependencia. Por lo tanto, una manera de analizar
el efecto del cambio demografico sobre la razén de sustento consiste en proyectar la relacion ingreso/
consumo asumiendo que el ingreso y consumo per capita por edad se mantienen en sus valores del afio
2013 pero cambiando el nimero de personas por edad de acuerdo a las proyecciones de poblacion. De
esta manera, la proyeccion de la razon de sustento varia solamente debido a los cambios demograficos
permitiendo analizar los desafios futuros debido a la dindmica poblacional. El analisis de este ejercicio
se presenta en la seccion E. Luego, en las secciones F y G, con un método analogo se analiza el efecto
del cambio demografico sobre el gasto publico social y sobre la razén de sustento fiscal (definida como
la relacion flujo de salida/flujo de entrada de transferencias publicas).

Las simulaciones presentadas en esta seccion utilizan los siguientes supuestos:

» Los perfiles de ingreso, consumo y transferencias por edad se mantienen constantes®,
dejando la discusion de como estos podrian variar y el efecto de estas variaciones en los
capitulos III, IV, V y VI. Esto permite aislar el efecto de la transicion demografica de otros
cambios sociales y econdmicos.

*  Elpromedio del ingreso laboral, consumo y otras transferencias segun edad crecen a la misma
tasa®. Se asume un valor arbitrario para esta tasa de crecimiento igual al 2,5%. Es decir, el
ingreso laboral promedio del individuo de edad x en el afio ¢ serd un 2,5% mas alto que el

Para una discusion de cuanto es razonable el supuesto de perfiles constantes al aflo base en estas simulaciones, ver
Lee y Mason (2006).
¢ Para una justificacion de este supuesto, ver Lee y Edwards (2002) y Miller y Castanheira (2013).
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del individuo de edad x en el afio (¢z-/). Este valor es consistente con otras proyecciones
similares en paises en desarrollo (Miller y Castanheira 2013).

 Finalmente, para la proyeccion del PIB se asumi6 una participacion del ingreso laboral N en
el PIB constante, igual al valor observado en 2013 (49,9%). Este supuesto es coherente con
una economia que mantiene una funcién de produccion Cobb-Douglas en estado estacionario.

Noétese que la combinacion de estos supuestos presenta algunas ventajas. En particular, si los ingresos,
el consumo y las transferencias crecen a la misma tasa constante y la participacion del ingreso laboral en
el PIB también es contante, no es necesario hacer estimaciones directas de la tasa de crecimiento del PIB
hasta el afio 2100, dado que esta ultima se deriva del crecimiento del ingreso laboral. De toda forma, el
valor arbitrario elegido en este caso (2,5% anual) implica una tasa de crecimiento econémico consistente
con aquella estimada por el FMI (2014) para Uruguay en el periodo 2012-2019, y se encuentra en el
entorno del promedio observado en los ultimos 30 afios (véase el capitulo VI). Asimismo, es importante
destacar que, puesto que todos los ingresos y transferencias estimadas crecen a la misma tasa, bajo el
supuesto (iii) las proyecciones del gasto ptiblico como porcentaje del PIB son robustas a cualquier valor
que se asuma como tasa de crecimiento.

El presente ejercicio puramente analitico, si bien es simplista, permite obtener una aproximacion
de la magnitud de los efectos del cambio demografico sobre el resultado de las politicas sociales. En
este sentido, mientras que el futuro econémico y politico puede ser dificil de predecir, las tendencias
demograficas constituyen un cambio gradual y seguro. Por tal motivo, la presente proyeccion no tiene
como finalidad la obtencion de un conjunto de ntimeros exactos referidos al ingreso, consumo y gasto
social en cada momento del tiempo, sino reflejar la importancia de considerar un factor predecible como
lo es la transicion demografica en el disefio e impacto de las politicas publicas.

E. La razon de sustento

Una inquietud importante que surge de la constatacion de la transicion demografica se refiere a la
capacidad de la poblacion trabajadora para financiar a quienes dependen econémicamente de ellos,
mientras cambia la estructura etaria y aumenta su edad media. La categorizacion de personas entre
trabajadores o dependientes en base a limites etarios arbitrarios (como por ejemplo los sugeridos por los
estandares internacionales, que consideran adultos mayores dependientes todos aquellos mayores de 65
afios) limita este tipo de discusion en cuanto no permite reflexionar sobre las implicancias de los cambios
de conducta socio-econdémicos esperables en términos de productividad, participacion en el mercado de
trabajo, permanencia en el sistema educativo, entre otros.

Asimismo, una tasa de dependencia puramente demografica asume que la capacidad de generar
ingresos y la propension al consumo son homogéneas al interior del grupo de personas en edad de trabajar
y dependientes. Sin embargo aspectos como el desempleo, el salario y la propension al consumo difieren
segun la edad, tal como se refleja en las estimaciones del ingreso laboral y consumo por edad.

En base a estas consideraciones, y utilizando las estimaciones NTA, se define la razon de sustento
economico (RS) como la relacion entre la cantidad de trabajadores efectivos y de consumidores efectivos.
Siguiendo a Lee y Mason (2007), si se denomina x,, a la cantidad de personas de edad a en el momento ¢, w a
la edad maxima que se puede alcanzar, y, al ingreso laboral per cépita a la edad a y ¢, al consumo per capita
ala edad a, se pueden definir productores o trabajadores efectivos (L,) y consumidores efectivos (V) como:

w

Nt =Z Do Xt
a=0
w

Lt :2 ya xa.t
a=0
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Notese que la cantidad de trabajadores (y consumidores) efectivos depende del ingreso (o consumo)
per capita en cada edad, asi como de la cantidad de personas en cada cohorte. Por lo tanto, se define la
razoén de sustento econdémico como:

RS,= L /N,

Este indicador permite tomar en cuenta las diferencias de consumo e ingreso entre edades’. En
términos practicos, la razon de sustento econdmico se calcula aqui a partir de la relacion entre ingreso
y consumo agregado (publico y privado, lo que no incluye transferencias en dinero), puesto que estas
variables reflejan por un lado, los perfiles de ingreso laboral y consumo por edad y, por el otro, la estructura
etaria de la poblacion. En consecuencia, los cambios en la estructura etaria de la poblacion producen
cambios en la razon de sustento econdomico.

En el grafico I1.16 se presenta la simulacion de la razén de sustento para el periodo 2013-2100,
utilizando las proyecciones de poblacion presentadas en el capitulo I y sobre la base de los supuestos
previamente descritos. En €l se muestra como, a medida que se va cerrando la ventana de oportunidad,
cae también la razon de sustento.

Grifico I1.16
Evolucion de la razon de sustento econémico, 2013-2100
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia.

Otra manera de visualizar el efecto del envejecimiento es calcular el déficit de ciclo de vida
agregado como porcentaje del consumo y proyectarlo cambiando solamente la poblacion. Este indicador
refleja el nimero de trabajadores efectivos netos por consumidor (es decir, la diferencia entre ingreso
laboral y el consumo agregados, dividida por el consumo agregado). Puesto que este indicador es una
medida del déficit o superavit de ciclo de vida agregado, éste asume valores negativos o positivos
segun la edad. En otras palabras, dado que cada edad simple esta asociada a la condicion de productor
o consumidor neto, al cambiar el peso de cada grupo etario en el total de la poblacion, cambia también
el déficit de ciclo de vida agregado.

7 Notese que, en el caso del ingreso laboral, la estimacion del perfil por edad refleja tanto el salario por edad como la
participacion al mercado del trabajo de cada cohorte en el afio base.
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El grafico I1.17 muestra el resultado de calcular este indicador para los afios 2013, 2050 y 2100.
Como fuera mencionado anteriormente, la simulacion asume que el perfil de ingreso y consumo por
edad se mantiene constante e igual al estimado para el afio 2013. Por lo tanto, el déficit de ciclo de vida
agregado por edad varia en el tiempo solo a causa del cambio demografico, o sea de los cambios en
los tamafios de cada cohorte®. Se observa que el déficit de ciclo de vida agregado (como porcentaje del
consumo) disminuye en la primera etapa deficitaria pero aumenta en la segunda etapa deficitaria, mientras
que el superavit de las edades medias se mantiene relativamente estable.

Grifico 11.17
Déficit de ciclo de vida/consumo por edad: 2013 y simulaciones para 2050 y 2100, valores agregados
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia.

El analisis del déficit de ciclo de vida agregado permite contar con una mejor comprension
sobre las distintas fuerzas detras de la evolucion decreciente de la razén de sustento ilustrada en el
grafico I1.16. El grafico I1.18 presenta la proyeccion del indicador para tres grupos de edad por separado: el
de la primera etapa deficitaria (menores de 27 afos), el superavitario (de 28 a 57) y el de la segunda etapa
deficitaria (58 o mas). Los resultados sugieren que la caida de la razon de sustento se debe principalmente
a la contribucion negativa de un grupo siempre mas numeroso de adultos mayores dependentes, que mas
que compensa la reduccion en los recursos requiridos para sustentar la menor proporcion de dependientes
jovenes. La contribucion de los trabajadores netos se mantiene ligeramente estable, aunque cae suavemente
debido al aumento en la edad media de este grupo.

8 Notese que los valores nulos del déficit de ciclo de vida son los mismos que en el grafico 1.1

68



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

Grafico I1.18
Evolucion del DCV/consumo agregado para tres grupos etarios
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia.

F. El gasto publico social

El gasto social representa uno de los componentes mas importantes del gasto ptiblico. En términos
estratégicos la centralidad del gasto social deriva de su funcion de “expresion del compromiso publico
con el bienestar de la poblacion” (MIDES, 2014). En términos cuantitativos, el MIDES informaba en 2012
que este componente superaba los 250 mil millones de pesos uruguayos (MIDES, 2014), correspondiendo
aproximadamente a un 25% del PIB y a un 75% del gasto publico total. La estimacion realizada en este
capitulo de transferencias publicas atribuibles a una finalidad social (educacion, salud y transferencias
en dinero) difiere de la del MIDES dado que se concentra en algunos sectores especificos (por ejemplo,
no incluye Vivienda, Agua, Saneamiento y otros Gastos Sociales No Convencionales) y toma en cuenta
exclusivamente transferencias en especie (consumo publico) y en dinero, dejando de lado a la inversion.
Asi, estas transferencias suman en 2013 algo mas de 220 mil millones de pesos uruguayos, representando
aproximadamente un 19,4% del PIB.

El objetivo de la presente seccion es estudiar el efecto del cambio demografico sobre los distintos
componentes sociales de las transferencias publicas. En particular, politicas tales como educacion,
atencion a la salud, jubilaciones y asignaciones familiares tienen como objetivo distintos grupos etarios.
En consecuencia, cada uno de estos componentes se vera afectado en forma diferente por el avance de
la transicion demografica. A continuacion se presenta el resultado de las proyecciones con el proposito
de mostrar el impacto de los cambios puramente demograficos, dejando la discusion sobre eventuales
cambios de comportamiento favorecidos por esos mismos cambios y por la implementacion de nuevas
politicas para capitulos sectoriales de este libro.

Para las proyecciones se adaptd la metodologia utilizada por Miller y Castanheira (2013). Se
define el beneficio agregado de cada uno de los programas sociales como:

w
BC =Z ba Xat
a=0
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Donde b, es respectivamente el beneficio per cépita en educacion, salud, jubilaciones y pensiones
y resto de las transferencias de proteccion social a la edad a. Tal como fue presentado en el recuadro 11.1,
este parametro captura tanto el monto promedio del beneficio como la cobertura de cada programa. A los
efectos de estudiar el efecto del cambio demografico, se asume que el beneficio per capita por edad se
mantiene en los niveles del 2013 con excepcion de las jubilaciones y pensiones. Para el sistema previsional
se utiliza una modelizacion ad hoc que tiene en cuenta la transicion de parte de los contribuyentes desde el
sistema de reparto publico gestionado por el BPS al pilar de capitalizacion individual de gestion publica-
privada en el cual toman relevancia las Administradoras de Fondo de Ahorro Previsional (AFAP). Este
pasaje se viene dando a partir de la reforma previsional del 1996, y por lo tanto se toma en cuenta una
politica ya existente. Los supuestos y parametros utilizados para esta simulacion fueron definidos en el
capitulo III.

El grafico I1.19 presenta el resultado de esta simulacion en términos del PIB, abierto en cuatro
componentes: educacion, salud, jubilaciones y pensiones (contributivas y no contributivas) y el resto de
las transferencias en dinero (incluye las prestaciones de BPS a activos, las asignaciones familiares y la
Tarjeta Uruguay Social distribuida por el MIDES).

Grifico 11.19
Transferencias piblicas sociales en Uruguay, 2013-2100
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia.

Con respecto a la educacion, a medida que Uruguay avanza en la transicion demografica el
esfuerzo fiscal requerido para mantener los actuales niveles de cobertura y gasto por alumno es menor,
empujado por una disminucion de la poblacion objetivo. Es decir, al tener cohortes menos numerosas, cae
el gasto agregado en educacion, liberando recursos que pueden ser utilizados para mejorar la inversion
dentro sector (mayor cobertura y/o mayor gasto por alumno) o pueden ser para cubrir las necesidades
emergentes en otros sectores. Segun esta simulacion, que responde puramente al cambio demografico,
se podria liberar aproximadamente un 0,9% del PIB entre 2013 y 2100. La magnitud de esta ganancia
es limitada a causa del estado ya avanzado de la transiciéon demografica en el cual se encuentra Uruguay
en el afio base.

El sector salud, en cambio, enfrentaria un desafio fiscal debido al cambio en la estructura
demografica. La simulacion sugiere un crecimiento en el consumo de salud financiado por el sector
publico, desde aproximadamente un 5,2% del PIB en 2013 hasta un 6,8% en 2100. Si bien la poblacion
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objetivo en este sector incluye todas las edades, existen diferencias en el gasto en salud por edad.
En particular, como fuera descrito previamente, el gasto en salud es mayor entre las edades mas
avanzadas. Por lo tanto, un incremento en la edad media de la poblacion implica un mayor esfuerzo
fiscal futuro en el sector. Notese que, al mantenerse la relacion publica/privada en términos de
servicios ofrecidos entre los adultos mayores, este aumento se veria reflejado sobre todo por un mayor
financiamiento del FONASA a prestadores privados, y s6lo en menor medida en el uso de los servicios de
atencion publicos.

Las transferencias de proteccion y asistencia social, con la excepcion de jubilaciones y pensiones,
se componen de un grupo de programas bastante heterogéneo en términos de grupos de edades a los
cuales estan dirigidos. Si por un lado las asignaciones familiares estan dirigidas a apoyar el desarrollo
de nifios hasta los 18 afios, los seguros de desempleo y por enfermedad apuntan claramente al grupo
de personas en edad de trabajar. Completan este conjunto los seguros de maternidad, que se dirigen a
mujeres en el grupo etario de entre 20 y 45 afios, y la Tarjeta Uruguay Social, cuyo beneficio se destina
a hogares de bajos recursos.

El gasto en este tipo de transferencias es notoriamente menor que en los otros rubros de gasto
social, lo cual hace dificil apreciar cambios de magnitud importante en términos del PIB. Efectivamente,
los recursos destinados a estas transferencias se mantendrian aproximadamente constantes (desde 1,3%
del PIB en 2013 hasta un 1,2% en 2100), indicando que los efectos positivos de una disminuciéon en
el peso relativo de las edades jovenes serian compensados por el efecto negativo de un aumento de las
edades mas avanzadas.

Finalmente, contrariamente a lo que intuitivamente se podria esperar en un contexto de envejecimiento
demografico, el gasto del sector publico en jubilaciones y pensiones caeria hasta aproximadamente los
afios 2040/2045 debido al traspaso gradual de parte de los pagos previsionales desde el BPS hacia las
AFAP. La incorporacion de un pilar de capitalizacion, permite una disminucion del gasto publico en
pensiones desde un 9,4% del PIB en 2013 hasta un 8,6% en 2043. Posteriormente, con la maduracion del
nuevo régimen mixto, el componente demografico se volveria mas relevante, e implicaria un crecimiento
en el gasto de jubilaciones y pensiones, hasta alcanzar un 13,1% del PIB en 2100. Estos resultados no
establecen una alarma sobre el eventual estrés que una poblacion mas envejecida podria causar sobre el
sistema de pensiones en el mediano plazo.

Los resultados sugieren que el peso fiscal de las transferencias publicas sociales en términos
del PIB se mantendria aproximadamente constante y podria inclusive disminuir en la proximas cuatro
décadas. En efecto, desde el punto de vista de las cuentas publicas, los recursos que se liberan en la
transicion desde un sistema previsional puramente publico al sistema mixto vigente, sumado al menor
esfuerzo fiscal requerido por el sector educativo, seria mas que suficiente para compensar los efectos
fiscales negativos del envejecimiento poblacional. Solo a partir de la segunda mitad de siglo, el gasto en
transferencias sociales empezaria a subir, hasta llegar a un 24% en 2100.

En términos relativos, el sector de salud pasaria a tener un peso mas importante en el total de las
transferencias publicas, especialmente en la primera mitad de siglo. En la proyeccion, el financiamiento
del consumo de salud pasaria de representar un 27% de la totalidad de las transferencias publicas sociales
en 2013, a un 30% en 2050. Por el contrario, mantener el gasto por alumno y la cobertura del sector
educativo en los niveles actuales requeriria un menor esfuerzo fiscal. Como consecuencia, los adultos
mayores seguirian siendo el grupo mas favorecido por las transferencias publicas, dado que representa
no sdlo la totalidad de los beneficiarios de jubilaciones, sino también los que mas utilizan servicios de
salud. Si en 2013 los receptores netos entre los adultos mayores (63+) captaban el 40% del total de los
beneficios sociales otorgados por el sector publico, en la proyeccion este grupo absorbe el 53% del total
de los flujos de entrada en 2050 y el 63% en 2100.

El cambio demografico entonces plantea la posibilidad de repensar una eventual resignacion de
recursos entre los sectores, debido a la liberacion de recursos en algunos y el mayor esfuerzo fiscal que
se va a requerir en otros. Sin embargo, hay que tener en cuenta que cada tipo de transferencia requiere de
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una estructura institucional diferente por parte del Estado. En consecuencia, una eventual reasignacion
entre sectores tendra implicancias no so6lo fiscales sino también de gestion. Por otra parte, el cambio
demografico también afecta los recursos publicos, lo que se analiza en la seccion siguiente.

G. La razén de sustento fiscal

Una vez observada la evolucion del gasto social en los sectores de educacion, salud y jubilaciones y
pensiones, es licito preguntarse como evolucionar el total de las transferencias publicas en su conjunto
(flujos de entrada para los hogares) y, por otro lado, qué cambios son esperables en relacion a los flujos
de salida. Si la razoén de sustento da una medida de la capacidad de los trabajadores de mantener a la
poblacién que es econdmicamente dependiente, la razén de sustento fiscal captura la sustentabilidad del
sistema de transferencias publicas dada la estructura actual de recaudacion y gasto por edad. Dentro del
sector publico también la poblacion se distingue entre contribuyentes y beneficiarios. Por tanto, siguiendo
la misma légica utilizada para la razon de sustento, se define la cantidad de contribuyentes efectivos (U,)
y beneficiarios efectivos (Q,) como:

w
Ut = Z :Ba xa,t
a=0

w
Qt = Z Oy Xg ¢
a=0

Donde 3, y a, son el flujo de salida (presion tributaria) per capita por edad y el flujo de entrada
(beneficio recibido a través de transferencias publicas en especie o en dinero) per capita por edad,
respectivamente.

Al igual que se hizo con la razon de sustento, una manera de visualizar el efecto del envejecimiento
sobre las transferencias publicas es calcular (Q-U,)/Q,, manteniendo constante la presion tributaria y el
beneficio per capita por edad aunque cambiando los tamafios de las cohortes de acuerdo a la proyeccion
de poblacion. Recuérdese que este calculo se aleja de este método general debido a que se toma en
cuenta que una parte de los nuevos contingentes de pasivos pertenecen al sistema mixto, por lo que en
la proyeccion el beneficio promedio por concepto de pasividad no es el del afio 2013.

Este indicador toma valores positivos si el grupo etario es un perceptor neto de recursos publico;
por el contrario, toma valores negativos cuando contribuye mas de lo que recibe. Como cada grupo
etario es contribuyente o perceptor neto en el afio 2013, al cambiar los tamafios relativos de las cohortes
cambian también los valores de las transferencias netas agregadas. Sus valores para el afio 2013 y sus
proyecciones para los afios 2050 y 2100 se presentan en el grafico I1.20. Debido a la disminucion de la
poblacion de menor edad, los recursos netos captados por esas edades disminuyen. Pero no se observa
un importante aumento de los recursos netos captados por las edades mas avanzadas debido a que la
simulacién incorpora el retraimiento de la cobertura del sistema ptblico en pensiones. De hecho, esto se
traduce en un aumento de la edad en la cual las personas pasan de ser contribuyentes netos a ser receptores
netos: 63 en 2013 y 65 en 2050 y 2100. Finalmente, las edades medias incrementan su contribucion neta
en 2050 pero la reducen en 2100 por debajo del nivel de 2013.

Es posible definir la razén de sustento fiscal (SF) como:
SF=U,/0,

Esta relacion indica qué proporcion de las transferencias publicas puede ser financiada directamente
con la recaudacion de impuestos y contribuciones sociales, sin considerar otros tipos de generacién de
recursos como la produccion de mercado, el endeudamiento o el financiamiento externo.
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Grifico 11.20
Transferencias publicas netas/flujos de entrada, segiin edad
(En porcentajes)
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En el grafico I1.21 se realiza una proyeccion de la razon de sustento, manteniendo estable el flujo
de entrada y salida promedio por edad y variando la poblacion. Segun este escenario, hasta el 2040-2045
la recuperacion de contribuyentes netos mas que compensa el efecto del envejecimiento demografico. Este
crecimiento de la SF se agota por dos motivos: el cambio demografico y el fin del periodo de transicion
de la reforma de la seguridad social. Asi en la segunda mitad del siglo, la SF entra en un proceso de
deterioro que se profundiza a medida que Uruguay avanza en la transiciéon demografica. A diferencia de
la RS, la SF se beneficia menos de la disminucion en la proporcion de la poblacion mas joven, dado que
el consumo de este grupo etario es financiado en su mayoria por transferencias privadas intrafamiliares.

Grafico 11.21
Evolucion de la razon de sustento fiscal, 2013-2100
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Fuente: Elaboracion propia.
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H. Conclusiones

Este capitulo realiza una primera presentacion de un sistema de informacion especialmente disefiado
para analizar el financiamiento del déficit de ciclo de vida. En particular, este sistema muestra como el
consumo publico y privado, los ingresos laborales y las transferencias desde y hacia el sector publico
varian con la edad. En consecuencia, el cambio esperable en la estructura etaria de la poblacion y en
particular el envejecimiento general de la misma tienen implicancias econdmicas y sociales fundamentales
por el pais. A medida que Uruguay avanza en la transicion demografica las politicas publicas deberan
adaptarse para tener en cuenta los cambios que ella genera en términos de composicion y productividad
de la fuerza trabajo, el espacio fiscal y la demanda para los sectores sociales (educacion, salud, proteccion
y asistencia social), entre otros. Si bien notorio, este hecho esta poco presente en el debate analitico
sobre las politicas publicas en Uruguay, principalmente a causa de falta de informacion detallada sobre
la variacion por edad de flujos de ingreso y egreso a lo largo del ciclo de vida. La informacion presentada
en este capitulo permite superar este obstaculo, y ofrece las bases para una discusion rigurosa y amplia
de los efectos de la transicion demografica que se desarrolla a lo largo de este libro.

Las estimaciones para el afio 2013, en particular, indican que en Uruguay las transferencias
publicas juegan un papel notoriamente mas importante en financiar el déficit en las ultimas etapas de
vida que las primeras. Se evidencia por ende un patrén de “reparto de responsabilidades” por el cual los
hogares estan principalmente a cargo de financiar el consumo de nifios y adolescentes, mientras que el
sector publico tiene un rol mas importante en el sostén de los adultos mayores. Las transferencias del sector
publico difieren por grupo etario no solamente en términos cuantitativos. Mientras nifios y adolescentes
reciben sustento principalmente a través de consumo publico, o sea transferencias en especie, los adultos
mayores perciben mayoritariamente transferencias en dinero. Finalmente, si nifios y adolescentes son la
poblacion objetivo del sector educativo, los adultos mayores hacen un uso mas intensivo del sector salud.

La informacion generada es utilizada para analizar el impacto del envejecimiento sobre la
razon de sustento econdmico y sobre sobre los canales publicos del financiamiento del déficit de ciclo
de vida, desglosando en particular el gasto publico social. Las proyecciones de la razon de sustento,
la razon de sustento fiscal y el gasto social se realizan bajo determinados supuestos que en términos
generales consisten en mantener perfiles etarios de variables relevantes a los niveles actuales. Es el caso
de la productividad, la propension a consumir, la recaudacion y el gasto publico (con excepcion de las
modificaciones que la reforma de la seguridad social de 1996 genera en la pension promedio futura). En
el resto de los capitulos de este libro, se consideran cambios en dichas variables de manera de analizar
otros escenarios mas plausibles. Pero es importante tener en cuenta que si bien asumir la estabilidad de
esas variables no representa el futuro, es util para tomar este escenario como una linea base que pretende
aislar los efectos de los cambios puramente demograficos del resto de los efectos.

Las simulaciones sugieren que la magnitud del efecto del cambio demografico no es alarmante.
En términos de la razén de sustento, la simulacion muestra una caida a partir de mediados de la década
2030 y en términos de la razén de sustento fiscal, valores inferiores a los actuales aparecen a partir de
la década 2060. La presion sobre el gasto social es contenida al inicio, y aumenta a partir de la década
de 2040. En esta década influyen dos cambios: el demografico y al culminacion de la transicion de la
Reforma de la Seguridad Social de 1996. Todo ello indica que Uruguay dispone de tiempo para adecuar
sus politicas a los desafios que implica el proceso de envejecimiento de la poblacion.

Sin embargo, es importante dar inicio a un debate informado, especialmente para entender a
fondo las tensiones que se evidenciaran por los cambios en los requerimientos relativos de los sectores
publicos sociales. No sorprende el aumento de las jubilaciones y pensiones desde el momento en que se
supone incambiada la edad de retiro y un aumento del ntimero de adultos mayores. Ello se acompafia un
papel creciente del gasto de salud ya que son también los adultos mayores quienes mas consumen estos
servicios. En cambio, la proyeccion del gasto en educacion indica una liberacion de recursos debido a la
disminucion de la poblacion en edad de escolarizacion, asumiendo que la cobertura se mantiene en los
niveles actuales. En conclusion, los cambios demograficos pueden ofrecer oportunidades para alcanzar
diferentes objetivos de politica, segln la estrategia que el pais elija.
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lll. La proteccién social uruguaya en un
contexto de transicion demografica’

A. Introduccion

La poblacion de Uruguay es una de las mas envejecidas de América Latina, con niveles similares a los
de algunos paises europeos. Las causas de este fenomeno radican en los componentes que hacen a la
dindmica demografica de una poblacidon: las tasas de fecundidad, mortalidad y migraciones. Tal como
fue discutido en el capitulo I, la transicion demografica impulsa un aumento sostenido de la proporcion
de poblacion mayor de 65 afios, que paso del 8% en 1950 al 14% en 2010 y continuara creciendo hasta
cerca del 30% en 2100. En este contexto, surgen algunas inquietudes referidas al impacto que los efectos
demograficos tendrian sobre algunas dimensiones del sistema de proteccion social.

El incremento del niimero y proporcion de la poblacién mayor de 65 afios en muchos paises
del mundo genera interés por el impacto de esta tendencia sobre algunas dimensiones del sistema de
seguridad social. Por un lado, el envejecimiento poblacional no so6lo implica un mayor niimero de
potenciales beneficiarios de los sistemas previsionales, sino una reduccion relativa en el nimero potencial
de contribuyentes, generando incertidumbre sobre la sostenibilidad fiscal y econdmica de los mismos.
Las respuestas a estos desafios parecen estar en una combinacion de un esfuerzo por aumentar los
recursos disponibles (mediante el crecimiento sostenido de la economia y las fuentes de recaudacion)
y la revision de los parametros de los sistemas previsionales, sea a través de cambios autébnomos en el
comportamiento de la poblacién (como parece ser el caso en Uruguay en relacion a la edad de retiro del
mercado de trabajo) o cambios normativos.

El analisis presentado en este capitulo muestra que el sistema actual de proteccion social
en Uruguay tiene, al igual que en la mayoria de los paises del mundo, un fuerte sesgo etario, ya que
concentra recursos en los adultos mayores, a costa de otros grupos, como los adultos activos o los nifios.
Esta situacion da lugar a debates sobre la equidad intergeneracional del sistema, asi como a su eficiencia
econdmica, debates que no pueden ser saldados en un analisis técnico sino que responden a preferencias
politicas de la sociedad.

' Rafael Rofman e Ignacio Apella, Banco Mundial, Practica Global de Proteccion Social y Empleo. Se agradecen los valiosos

comentarios realizados por Oscar Centrangolo. Correspondencia a rrofman@worldbank.org, iapella@worldbank.org.
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En este contexto, el objetivo del presente capitulo es el estudio del impacto potencial que la
transicion demografica tendria sobre el nivel de gasto del sistema de proteccion social, y su distribucion
por grupos etarios. Asimismo, se persigue indagar la relacion entre los tipos de programas de proteccion
social, la edad de la poblacion beneficiaria objetivo y la incidencia de la pobreza.

Las proyecciones de largo plazo son necesarias para evaluar como reaccionaria el sistema ante
los cambios esperados en las condiciones econdmicas, politicas y demograficas. Estas no son pronosticos
“para acertar el futuro”, sino que permiten evaluar las perspectivas del sistema, dadas ciertas hipdtesis
razonables sobre la evolucion a largo plazo de algunas variables determinantes.

B. La proteccién social en Uruguay

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

Por su parte, la proteccion social abarca un campo mas amplio al de la seguridad social, ya
que incluye no solo a los tradicionales seguros sociales contributivos, sino también a otros esquemas
no contributivos de transferencias. Los programas no contributivos en América Latina han tenido
tradicionalmente un alcance muy limitado, tanto en presupuesto como en cobertura. En afios recientes
se ha comenzado a observar un cambio de tendencia en los sistemas de proteccion social, donde la
relevancia de estos programas aumento6 en forma progresiva. En Uruguay, la implementacion del Plan
Equidad y la flexibilizacion de las normas de elegibilidad de beneficiarios del sistema previsional son
claros ejemplos de expansion de la cobertura hacia la poblacion excluida del mercado formal de trabajo
y en situacion de pobreza o vulnerabilidad.

Uruguay fue uno de los paises pioneros de América Latina, junto con Argentina, Brasil, Chile
y Cuba, en implementar sus esquemas de seguridad social a finales del siglo XIX. Caracterizado por su
fragmentacion, el sistema de seguridad social uruguayo otorgaba, en un principio, cobertura sélo a algunos
funcionarios del Estado. Posteriormente, se fue extendiendo a todos los integrantes del sector publico,
pero no fue hasta los afios cincuenta que estos beneficios alcanzaron a los trabajadores de los restantes
sectores de la economia. En ese periodo también se crearon las “cajas paraestatales”, instituciones que
ofrecen proteccion a grupos particulares de trabajadores, tales como los bancarios, escribanos, profesionales
universitarios y, mas recientemente, los miembros del cuerpo de policia y fuerzas armadas.

Los riesgos cubiertos por el sistema de seguridad social son las pérdidas de ingresos en la vejez,
incapacidad y muerte, asi como las situaciones de desempleo. Asimismo, si bien no es un programa
que intenta asegurar el nivel de ingreso frente a un riesgo especifico, las transferencias monetarias en
concepto de asignaciones familiares han sido parte de la seguridad social en Uruguay, con el objetivo
de incrementar el nivel de ingreso disponible de los hogares con nifios. Tradicionalmente todos estos
programas han sido disefiados desde una concepcion contributiva.

En este sentido, la cobertura se encuentra directamente ligada con el desempefio del mercado laboral
en términos de niveles de formalidad del empleo. Por ello, el aumento de la informalidad y precariedad
laboral evidenciado durante la década del 90 limit6 el alcance en la cobertura de la seguridad social.

Uruguay, al igual que la mayoria de los paises de la region, se caracteriza por tener lo que se
ha denominado un “sistema de bienestar truncado”. Existe un sistema de seguridad social al cual el
sector formal de la economia contribuye y del cual recibe proteccion ante los riesgos mencionados, pero
un porcentaje significativo de los trabajadores se encuentra fuera del mercado formal de trabajo y por
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ello enfrenta serias limitaciones para acceder a los instrumentos de proteccion. En este contexto, desde
finales de la década del 90, Uruguay comenzo a implementar una seria de iniciativas con el fin de otorgar
proteccion a los trabajadores que se encontraban excluidos del mercado formal de trabajo y sus familias,
mediante programas que no vinculaban el otorgamiento de beneficios a las contribuciones

1. El sistema previsional

El desarrollo histérico del sistema previsional uruguayo tuvo varias etapas diferenciadas. La primera se
inicia a fines del siglo XIX, cuando el gobierno otorg6 prestaciones de invalidez para los combatientes
de las guerras de independencia y de viudez (o sobrevivencia) para sus viudas, y beneficio de retiro a
los funcionarios civiles del estado.

En 1919 se crea la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Empleados y Obreros de los Servicios
Publicos, que incorpora a los trabajadores privados de los servicios publicos, tales como telégrafos,
ferrocarriles, tranvias, teléfonos, agua corriente y gas. En 1954, ya cuando la mayoria de los trabajadores
del sector privado se encontraban incluidos en el sistema previsional, la sancion de la Ley N°® 12.138
establece la incorporacion al régimen de pasividades que administra la Caja de Jubilaciones y Pensiones
de Industria y Comercio de todas las personas que ejercieran una actividad licita y remunerada y que
no estuvieran amparados por otros regimenes jubilatorios, convirtiendo asi al sistema previsional en un
esquema de cobertura universal, al menos en su aspecto normativo.

En la segunda mitad del siglo XX las cajas comenzaron a generar déficits y debieron acudir a
fondos del Estado. Las dificultades financieras, que eran ya evidentes en la década del 60, fueron producto
no solo del envejecimiento poblacional y la maduracion de los sistemas, sino también la desordenada
incorporacion de sectores ocupacionales, la creacion de nuevos beneficios sin una adecuada estrategia
de financiamiento, y la gestion poco técnica de los recursos financieros acumulados.

En 1967 se cre6 el Banco de Prevision Social (BPS), como una institucion autéonoma, con
independencia administrativa y financiera de los organismos de la administracion central, con el objetivo
de ordenar el funcionamiento del sistema. En el BPS se fusionaron las diversas cajas existentes, y se
avanzo en la unificacion de los criterios de elegibilidad y monto de los beneficios otorgados. No obstante,
la situacion financiera del sistema previsional continu6 siendo deficitaria, lo que requirié transferencias
de recursos presupuestarios por parte del Estado para asegurar el financiamiento de las jubilaciones
y pensiones.

En 1995, como parte de una tendencia observada en otros paises de la region, se sancion6 de la
Ley N° 16.713, creando un sistema mixto de jubilaciones conformado por dos pilares: un régimen de
reparto administrado por el BPS, y un esquema de capitalizacion individual administrado por empresas
comerciales: las Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional (AFAPs). La participacion en el
régimen de reparto contintia siendo obligatoria para todos los trabajadores, mientras que en el esquema
de capitalizacion era obligatorio para los trabajadores de altos ingresos y voluntario para los de ingresos
medios y bajos. Como resultado de esta estrategia, la mayoria de los trabajadores de Uruguay participan
en ambos esquemas.

Esta reforma, implementada en un contexto de seria preocupacion por el alto costo fiscal que el
sistema tenia, incluyo, ademas de la creacion del esquema de capitalizacion mencionado, varios cambios
paramétricos, como la unificacion de la edad de retiro entre hombres y mujeres en 60 afios de edad, el
incremento de la cantidad de afios de aporte pasando de 30 a 35 afios y del periodo de referencia para la
determinacion de beneficios de 3 a 10 afios de salarios, asi como una reduccion en las tasas de reemplazo
prometidas. Estas reformas paramétricas hicieron mas estrictas las condiciones de acceso a los beneficios
y redujeron el valor esperado de los mismos.

El financiamiento del sistema previsional surge de una combinacion de fuentes: del aporte de los
contribuyentes (15% de sus salarios), de las contribuciones de los empleadores (7,5% de sus salarios)
y el propio Estado mediante impuestos asignados y transferencias para subsidiar el déficit del BPS. De
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acuerdo con Filgueira y Hernandez (2012), los fondos publicos cubren una quinta parte del pago de
jubilaciones y pensiones por parte del BPS. Por su parte, las jubilaciones y pensiones que seran pagadas
a partir de la capitalizacion individual se financian exclusivamente por el aporte de los contribuyentes y
por la rentabilidad del capital acumulado.

A partir de 2008, en un intento por expandir la cobertura del sistema previsional el gobierno
implemento una reduccion de los afios de aporte para acceder a las jubilaciones, pasando de 35 a 30 afios
y se mantuvo la edad minima de retiro en 60 afios. Asimismo, se flexibiliz6 el acceso a la jubilacion por
edad avanzada, que otorga un beneficio reducido a trabajadores con 70 afios de edad y al menos 15 de
aportes. Con este nuevo esquema, se adoptd una escala progresiva que permite a las personas acceder
al beneficio por edad avanzada con menos afios de edad pero mas afos de servicio: 69 afios de edad y
17 afios de servicios; 68 anos de edad y 19 afios de servicios; 67 afios de edad y 21 afios de servicios;
66 afios de edad y 23 afios de servicios; o 65 afios de edad y 25 afios de servicios.

Finalmente, la reforma de 2008 reconoci6 el status diferencial de la mujer en el mercado de
trabajo. La misma establece que a las mujeres con hijos se les reconocera un afio de trabajo por hijo nacido
vivo o adoptado (con un méaximo de cinco) a los efectos del computo jubilatorio. Con esta disposicion,
por ejemplo, mujeres madres de cinco hijos adoptados o naturales podrian retirarse con 55 afios de edad.

2. El seguro por desempleo

El seguro por desempleo protege a los trabajadores frente al riesgo de pérdida de ingresos vinculada
con una situacion de desempleo. Otorga cobertura a todos los trabajadores asalariados formales. Su
financiamiento proviene de los aportes previsionales correspondientes al periodo activo.

Desde 1981, y hasta fines de 2008, los trabajadores beneficiarios del seguro por desempleo
cobraban una prestacion uniforme durante todo un periodo de hasta seis meses, equivalente al 50% de la
remuneracion media de los Ultimos seis meses de actividad. Las prestaciones no podian ser inferiores al
50% del Salario Minimo Nacional (SMN), ni superiores a ocho salarios minimos. A finales del afio 2008
se implement6 una reforma del sistema a través de la cual se establecid una tasa decreciente de reemplazo:
66% del salario minimo en el primer mes hasta el 40% en el sexto. Se dispuso, asimismo, una duracion
de seis meses adicionales de cobertura para los mayores de 50 afios de edad que hayan sido despedidos.

3. El sistema de asignaciones familiares

El régimen de asignaciones familiares fue creado en 1942, mediante la sancion de la Ley N° 10.449, como
un programa de transferencias de ingresos a los trabajadores de la industria y el comercio. El acceso a
la prestacion requeria contribuir a la seguridad social y cumplir con los requisitos de asistencia escolar
para los menores de entre 6 y 14 afios.

En 1950 se crea el Consejo Central de Asignaciones Familiares que contaba con representacion
patronal, de los trabajadores y del Estado. Las cajas de compensaciones tenian como principal funcion
la recaudacion y el pago de los beneficios. La compensacion se producia entre cajas y en caso de déficit
se recurria al Consejo a fin de obtener la compensacion respectiva. En 1954 se extendio el beneficio de
las asignaciones familiares a los trabajadores del sector rural y en 1958 a los desocupados de la industria
y el comercio.

De acuerdo con Sierna (2007), en la década del "60 se incorporan como beneficiarios a los hijos y
menores a cargo de jubilados y pensionados de la Caja de Industria y Comercio, de la Caja de Trabajadores
Rurales y Pensionados a la Vejez. Asimismo, se incluyen a los hijos de los funcionarios ptblicos, de los
jubilados de la Caja Bancaria, entre otros.

A partir del afio 1973 comienza un proceso centralizador del régimen mediante la intervencion
del Consejo Central de Asignaciones Familiares y de las cajas de compensacion. En pocos afios, quedd
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establecido el Consejo como unica autoridad del sistema. Ya en 1979 se suprimio6 el Consejo Central
de Asignaciones Familiares y sus cajas dependiente, convirtiéndolo en la Direccion de Asignaciones
Familiares (DAFA) perteneciente al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

El incremento de la tasa de desempleo y la informalidad laboral durante los afios *90 dieron
como resultado la exclusion progresiva de una proporcion significativa de la poblacion. La combinacion
de presiones fiscales con la disminucion de la cobertura gener6 la necesidad de focalizar los programas
de transferencia de ingresos al sector mas pobre y vulnerable de la poblacion.

De acuerdo con Arim et al. (2009) el régimen sufri6 diversas modificaciones, mediante las cuales
se fue transformando de un sistema concebido originalmente para los trabajadores amparados por la
seguridad social a una prestacion enfocada hacia los hogares compuestos por asalariados de menores
recursos y por adultos mayores excluidos con nifios a su cargo.

En este sentido, la Ley N° 16.697 sancionada en 1995 modifico el régimen de asignaciones
familiares focalizando los beneficios escalonadamente segin nivel de ingreso del hogar. El monto de la
prestacion correspondia al 16% del salario minimo para aquellos contribuyentes con ingresos menores
o0 iguales a seis salarios minimos. Los trabajadores con ingresos entre seis y diez salarios minimos, el
monto correspondia a 8% del salario minimo. Finalmente, se retiraba la prestacion a los trabajadores que
percibian un ingreso mayor a diez salarios minimos.

Durante la primera década del nuevo milenio se destacan tres iniciativas de transferencia de
ingresos: la reforma del régimen de asignaciones familiares en 2004, el “Ingreso Ciudadano” componente
de un programa de mayor envergadura denominado Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social
(PANES) durante los afios 2005 y 2007, y la creacion del régimen de Asignaciones Familiares del Plan
de Equidad, en 2008.

Como instrumento para avanzar en la universalizacion de las transferencias a hogares, en el afio
2004 se sanciono la Ley N° 17.758, que modific la naturaleza del beneficio por asignaciones familiares,
desligandolo del requisito contributivo. Se extendi6 la prestacion a todos los hogares con ingresos de
cualquier naturaleza inferiores a tres salarios minimos, no comprendidos en los alcances de las leyes
anteriores. La prestacion para estos hogares quedo establecida en un 16% del salario minimo.

En 2005, mediante la Ley N° 17.869 nace el Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social
(PANES). Dicha iniciativa consistid en un conjunto de politicas sociales dirigidas a hogares de muy
bajos ingresos. Su poblacion objetivo estuvo constituida por el primer quintil de personas por debajo la
linea de pobreza.

El programa fue concebido como una intervencion temporal de dos afios (2005-2007) con
dos grandes objetivos. El primero, con horizonte temporal de corto plazo, otorgar asistencia a los
hogares pobres mediante transferencias monetarias (denominado Ingreso Ciudadano) y alimentarias e
intervenciones sobre el estado de la vivienda. El segundo, de largo plazo, se asocia con la acumulacion
de capital humano de los hogares y la mejora de la reinsercion en mercado laboral (condiciones de
empleabilidad), mediante actividades de capacitacion, educacion, participacion social y laboral. El Ingreso
Ciudadano fue una transferencia condicionada de suma fija equivalente a los UY$ 1.360 mensuales e
independiente del tamafio del hogar. La participacion en el programa se encuentra sujeta al requisito de
asistencia escolar de los nifios y adolescentes hasta 14 afios y la realizacion de controles de salud para
nifios y embarazadas.

Al finalizar el PANES, en 2008 se crea una nueva variante de las transferencias a los nifios. El
programa de Asignaciones Familiares del Plan de Equidad fue disefiado para otorgar una transferencia de
ingreso a la poblacion menor de 18 afios en condicion de vulnerabilidad. Dicha condicion es aproximada
a través de una prueba de verificacion de medios implementada por el BPS. Los hogares que percibian el
ingreso ciudadano al finalizar 2007 pasaron directamente al nuevo sistema de Asignaciones Familiares
si su condicion socioecondémica no superaba el nuevo umbral establecido.
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Los regimenes anteriores de asignaciones familiares no contributivas fueron desapareciendo
gradualmente, pasando los beneficiarios al nuevo esquema del Plan Equidad. El monto de la transferencia
es diferencial y escalonado segun la edad y el nivel educativo cursado, pagando mas a los adolescentes
en condicion de cursar los estudios secundarios.

4. Tarjeta Uruguay Social

Al igual que muchos instrumentos destinados a reducir la incidencia de la pobreza, entre 2005 y 2007 en
el marco del PANES se da inicio al Plan Alimentario Nacional (PAN). En mayo de 2006, este programa
consistio en una transferencia monetaria a través de una tarjeta bancaria, denominada Tarjeta PANES, con
destino a la adquisicion de alimentos y articulos de limpieza y aseo personal para los hogares en situacion
de pobreza. La poblacion objetivo estuvo constituida por aquellos hogares en situacion de pobreza con
menores de 18 afios a cargo y/o embarazadas.

En 2008, luego de la finalizacion del PANES, se comenzo6 a implementar el Plan de Equidad. En
este nuevo contexto, la inicial Tarjeta PANES, pasa de ser una herramienta gestionada unicamente por el
MIDES a transformarse en una herramienta del gobierno nacional a través de la Comision Interinstitucional
Central del Componente Alimentario del Gabinete Social, integrada por representantes del MIDES, el
MTSS-INDA, el MSP y la ASSE.

La Tarjeta Uruguay Social es una tarjeta prepaga con formato de banda magnética utilizada para
la adquisicion de alimentos, articulos de higiene personal y del hogar, asi como productos y servicios
que contribuyen al proceso de inclusion e integracion social.

La poblacion objetivo del programa son los hogares en estado de indigencia o vulnerables al
mismo, priorizando aquellos hogares con menores de 18 afios. Para ello, se dispone de un instrumento
de focalizacion que permite determinar con la mayor exactitud posible si un hogar cumple, o no, con
las caracteristicas requeridas para ser beneficiario del programa. Dicho instrumento se denomina Indice
de Carencias Criticas el cual es un indice de comprobacién de medio de vida y el cual consiste en una
combinacion y ponderacion de distintas caracteristicas no monetarias de los hogares que dan cuenta de su
grado de vulnerabilidad. En 2015, el valor de la transferencia se encuentra en su modalidad simple entre
UY$684 y UY$1.839 de acuerdo a la cantidad de menores en el hogar. A su vez, a aquellos hogares que
se encuentran entre los 30 mil mas vulnerables, se les duplica la prestacion ubicandose entre UY$1.368
y UY$3.678.

C. Transferencias de ingresos y pobreza

Si bien los ingresos salariales representan el principal componente de los recursos de los hogares, los
programas de transferencias tienen un rol importante en las politicas de reduccion de pobreza y distribucion
del ingreso. La brecha entre los indicadores de distribucion de ingreso y pobreza antes y después de
impuestos y transferencias puede explicarse en parte, por diferencias en los sistemas impositivos, pero el
papel del gasto publico es critico. Este gasto, ademas del destinado a financiar, entre otros, al sistema de
educacion y salud que posibilita a los hogares la utilizacion de determinados bienes y servicios, incluye a
las politicas de proteccion social, considerando como tales las transferencias monetarias que, por distintos
motivos, no los recibiria a través del mercado.

En la mayoria de los paises de la region, el objetivo principal de los programas de proteccion
social es remplazar ingresos laborales (en el caso de los sistemas de jubilaciones y pensiones o seguros
de desempleo), asegurar un ingreso basico (en el caso de los programas de transferencias de ingresos
focalizados) o consumo basico (transferencias de bienes), e incluso promover la acumulacion de capital
humano (como en los programas de transferencias condicionadas).

82



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

Si bien persiguen el objetivo comun de asegurar ingresos a los hogares, estas transferencias
se diferencian segun el mecanismo de elegibilidad de los beneficiarios. Por ejemplo, los programas
de pensiones se encuentran dirigidos a la poblacion adulta mayor con el objetivo de sustituir ingresos
laborales durante la vejez, las transferencias por asignaciones familiares constituyen una transferencia
destinada a incrementar el ingreso disponible de los hogares con nifios a cargo, o las transferencias en
concepto de seguro por desempleo buscan apoyar a los adultos jovenes con problemas de empleabilidad.
En otras palabras, en muchos casos es posible identificar una asociacion entre objetivos especificos de
los programas de proteccion social y la edad de los beneficiarios.

El mencionado patrén de distribucion de recursos toma mayor relevancia al considerar el perfil
heterogéneo de la pobreza segun el ciclo de vida del hogar. La pobreza por edad depende del patron de
transferencias y consumo a lo largo del ciclo de vida, en el cual se pueden identificar tres periodos. En un
primer momento, durante la nifiez, los individuos tienen un déficit en tanto sus erogaciones son menores
a los recursos generados por ellos. En efecto, en dicha etapa las personas no tienen capacidad de generar
ingresos y requieren del financiamiento de los adultos a cargo. Posteriormente, en una segunda etapa,
producto del ingreso al mercado de trabajo, los ingresos superan el nivel de consumo dando la posibilidad
de generacion de ahorro y acumulacion de activos. Finalmente, se transcurre por la tercera etapa, en la
que se produce una desacumulacion de activos y que se encuentra asociada al retiro del mercado laboral
por parte de los jefes del hogar.

Esta clasificacion tiene importantes consecuencias en el analisis de la incidencia de la pobreza,
en tanto segun la etapa de ciclo de vida en la que se encuentre el individuo, variaran los determinantes
de la misma y, en consecuencia, las posibles politicas para revertirla. A modo de ejemplo, mientras que
la incidencia de la pobreza en una etapa inicial podria ser consecuencia de dificultades de los adultos
jovenes en generar suficientes excedentes para financiar el consumo propio y de sus hijos, un individuo
que apenas supere los niveles de pobreza en la segunda fase y sin capacidad significativa de ahorro
podria enfrentar dificultades una vez retirado del mercado de trabajo, si los esquemas previsionales no
le ofrecen recursos suficientes.

Con el objetivo de contar con una aproximacion de la importancia de las transferencias de
proteccion social en la contencion de la incidencia de la pobreza, a continuacion se presenta un ejercicio
aritmético de la pobreza para los afios 2001 y 2013. Tomando como principal fuente de informacion la
Encuesta Continua de Hogares, el ejercicio consiste en el calculo de la incidencia de la pobreza y brecha
de pobreza segun edad de las personas considerando los ingresos totales del hogar con y sin transferencias
de la proteccion social.

Estas estimaciones no incluyen los efectos de las transferencias sobre el comportamiento de los
integrantes del hogar, que se suponen inmutables en la presencia o ausencia de las mismas. Por ello, el
analisis es inevitablemente parcial, pero permite identificar la existencia de tendencias en relacion a los
efectos considerados.

El grafico II1.1 presenta, para los afios 2001 y 2013, el porcentaje de personas en hogares pobres
segun grupo quinquenal de edad, identificando el impacto que tendria eliminar cada tipo de programa
de transferencias de proteccion social. Asi, se advierte que en 2001 la pobreza afectaba al 30% de la
poblacion, pero que si no hubiera habido programas de transferencias, la misma hubiese alcanzado
al 50%. El principal programa que afecta este nivel es el sistema previsional, por lo que el impacto
simulado se concentra en los adultos mayores. En 2013 la incidencia de la pobreza era significativamente
menor (9%) a la registrada durante el afio 2001, y ello se observa para todos los grupos etarios. Al
igual que en 2001, las transferencias de ingresos provenientes del sistema de proteccion social tienen
un rol central en la disminucion de la pobreza, ya que sin estos programas el porcentaje de individuos
pertenecientes a hogares pobres hubiera ascendido al 25%. Dicho impacto resulta mayor al observado
en el afio 2001 asociado con la expansion de la cobertura de proteccion social a través de los programas
no contributivos.

&3



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

Grifico I11.1
Porcentaje de personas en hogares pobres segiin grupo de edad
y tipo de transferencia, 2001 y 2013

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH-INE.

Es interesante notar que las politicas de proteccion social no solo son relevantes en cada periodo
para disminuir la pobreza, sino que han tenido un rol en la caida de la incidencia desde principios de la
década pasada. Seglin un estudio preparado por el Banco Mundial (2015), estas politicas explican un 13%
de la disminucion total de la pobreza en ese periodo, mientras que el resto esta explicado por mejoras en
el mercado de trabajo (en especial de los salarios reales).

El grafico II1.2 presenta la brecha de pobreza, es decir el porcentaje promedio de ingresos
necesarios para alcanzar el valor de la linea de pobreza, por grupo de edad y tipo de transferencia. En
el afio 2001 aquellos individuos en situacion de pobreza necesitaban, en promedio, un 10% del valor de
la linea para alcanzarla. Por su parte, los nifios pobres tenian una brecha del 21%, los adultos jovenes
y adultos mayores presentaban brechas del 10% y 3%, respectivamente. Los resultados permiten
apreciar la importancia de los programas de proteccion social no sélo para reducir la incidencia de la
pobreza, sino para disminuir la brecha en los casos de quienes continilan con ingresos por debajo de
la linea. Esto es particularmente notable entre los adultos mayores, grupo que, sin las transferencias
del sistema previsional, mantendria una brecha promedio del 28% en 2001 y del 13% en 2013. En el
caso de las asignaciones familiares el efecto es importante aunque menos significativo. Este tipo de
transferencias incrementa el ingreso disponible de los hogares jovenes. Por tal motivo, su impacto tanto
en la reduccion de la pobreza como en su brecha se da no sélo entre los nifios sino también entre los
adultos jovenes.

Los resultados presentados muestran una alta relevancia de la proteccion social como instrumento
para reducir el impacto de la pobreza y su brecha. La expansion de la cobertura previsional junto con
la generosidad del beneficio y la composicion de hogares de los beneficiarios, permiten un impacto
significativamente elevado en términos de reduccion de pobreza, en especial sobre la poblacion adulta
mayor. Asimismo, las asignaciones familiares, tanto las tradicionales como las del Plan Equidad, logran
una disminucion de la incidencia de la pobreza, sobre todos entre los nifios.
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Grifico I11.2
Brecha de pobreza segiin edad y tipo de transferencia, 2001 y 2013
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH-INE.

D. Perfil de beneficiarios de la proteccion social en 2013

Los beneficios de la proteccion social uruguaya se concentran en dos grandes grupos etarios, los nifios
y adultos mayores. Esta concentracion parece responder adecuadamente a la distribucion de la pobreza
por edad reflejada en el grafico I11.1, ya que es en estos grupos de edad donde la incidencia de pobreza es
mayor, en parte debido a que se trata de quienes se encuentran en la etapa deficitaria del ciclo de vida: sus
niveles de consumo exceden al de sus ingresos laborales. El grafico I11.3 presenta el perfil de beneficiarios
de la proteccion social segun edad y tipo de transferencia recibida para el afio 2013.

Grifico I11.3
Beneficiarios segiun programa de proteccion social y edad, 2013
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del INE y BPS.
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En 2013, algo mas de 480 mil nifios eran beneficiarios de asignaciones familiares, recibiendo
el 25% asignaciones tradicionales y el restante 75% las asignaciones familiares del Plan de Equidad.
Asimismo, este grupo etario se beneficiaba de la Tarjeta Uruguay Social, que alcanza a aproximadamente
79 mil hogares, equivalente a 271 mil personas.

Por otra parte, los beneficios previsionales alcanzaban no s6lo a adultos mayores, sino también
a otros grupos etarios, debido a que el sistema previsional no s6lo genera el derecho a una jubilacion en
el retiro sino también el derecho a jubilaciones por invalidez y pensiones por fallecimiento. No obstante,
la mayor concentracioén de beneficiarios se ubica entre los adultos mayores de 60 afios.

En 2013, las transferencias monetarias de la proteccion social, excluyendo los gastos operativos,
alcanzaron los UY$119 mil millones, equivalente a un 10,5% del PIB. A partir de la distribucion de
beneficiarios segiin grupo etario, el grafico I11.4 presenta el perfil de transferencias totales de la proteccion
social segtin edad y tipo de programa para el afio 2013.

Grifico I11.4
Gasto total en proteccion social segiin edad y programa, edades simples, 2013
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del INE y BPS.

El grafico I11.4 muestra que la poblacion adulta mayor de 60 afios concentra el 75% del gasto de la
proteccion social, basicamente explicado por las transferencias en concepto de jubilaciones y pensiones.
Por su parte, los nifios menores de 18 afios son beneficiarios del 5% del gasto de la proteccion social.
Dicha asimetria en la distribucion de los recursos de la proteccion social se encuentra asociada con la
diferencia en los beneficios promedios otorgados por cada programa. En el mes de diciembre de 2013, el
beneficio previsional promedio era de UY$14.000, mientras que las asignaciones familiares tradicionales
y las del Plan Equidad eran de UY$225 y UY$960, respectivamente.

Mientras que el gasto total por edad en proteccion social presenta un fuerte sesgo hacia los adultos
mayores, el efecto es aun mas notable si se considera el gasto per capita. El grafico I11.5 permite observar
el fuerte sesgo en el gasto hacia los adultos mayores que, en promedio, reciben transferencias por un valor
promedio 30 veces superior al de los nifios y jovenes. Esta diferencia se explica por la combinacion del
alto valor de los haberes jubilatorios en relacion a las transferencias a los nifios, y la mayor cobertura
entre los adultos mayores.
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Grifico II1.5
Gasto per capita en proteccion social segiin edad y programa, 2013
(En pesos uruguayos anuales)
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del INE y BPS.

Las diferencias reflejadas en el grafico II1.5 dan lugar a un debate sobre la equidad intergeneracional
del sistema. Esta discusion presenta dos dimensiones. Por un lado, en términos de periodo, es claro que
los adultos mayores se ven fuertemente beneficiados en las transferencias, aunque es posible que parte de
estas diferencias se compensen mediante transferencias intrafamiliares (es decir, que los adultos mayores
usen parte de estos recursos para financiar el consumo de sus hijos y nietos). Auln si este fuese el caso,
cabe preguntar la razonabilidad de una politica de proteccion social con tan fuerte sesgo.

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

Esto ultimo se encuentra asociado a la idea de que los beneficios previsionales constituyen un
ingreso en concepto de salario diferido. Esta vision propone que, dada la configuracion actual del sistema
previsional, financiado tanto con contribuciones sobre el salario como por ingresos por rentas generales,
los trabajadores realizan contribuciones durante su etapa activa como manera de posponer parte de esos
ingresos para el periodo de su retiro. En cualquier caso, pareceria que, mas alla de la discusion normativa
sobre la equidad intergeneracional que estos datos deberian provocar, es importante considerar también una
cuestion de eficiencia. Aun asumiendo que el enfoque por cohortes es mas adecuado y, por consiguiente,
el impacto de las transferencias intergeneracionales es menor en el largo plazo, valdria considerar la
utilidad social de demorar hasta las tltimas etapas de la vida el grueso de las transferencias publicas
a los hogares en términos de promocion de la acumulacion de capital humano y desarrollo econdémico
y social. Una transferencia mas temprana en el ciclo de vida podria facilitar la acumulacion de capital
humano mediante, por ejemplo, un mayor gasto en educacion, que redundaria en mejores condiciones
de vida a lo largo de todo el ciclo, incluyendo a la tercera edad y mayor productividad agregada en
la economia.
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E. El futuro de la proteccion social

A partir del perfil de transferencias por edad y tipo de programa discutido precedentemente, en la presente
seccion se considera la tendencia del gasto previsto en concepto de transferencias monetarias de la
proteccion social para el periodo 2013-2100, partiendo de algunos supuestos de conducta de largo plazo
sobre las variables intervinientes.

1. Metodologia

El gasto realizado por cada programa de transferencia de la proteccion social, exceptuando el programa
de pensiones, en cada momento del tiempo se define de la siguiente manera:

+90

Gp,t = sz,x,t,'Nt,x'ap,x,t
x=0

Donde:
G

. representa el gasto total realizado por el programa p, en el periodo ¢.

b,.. es el beneficio promedio recibido por los beneficiarios de edad x, del programa p, en el

momento ¢. Este valor se ajusta a lo largo del tiempo al mismo ritmo que el crecimiento del PBI per cépita.
N,, es la poblacion de edad x, en el momento ¢.

a

.. €8 el porcentaje de la poblacion de edad x cubierta por el programa p en el momento .

Los programas incorporados en la proyeccion son: las jubilaciones y pensiones administradas por
el BPS, el régimen de capitalizacion y las cajas paraestatales; las asignaciones familiares tradicionales
y las correspondientes al Plan Equidad; el seguro por desempleo; el seguro por maternidad; y la Tarjeta
Uruguay Social.

Dado que se prefiere dar prioridad a una vision de largo plazo y al andlisis estructural del sistema
de proteccion social bajo condiciones relativamente estables, se opta por presentar un escenario con un
tasa de crecimiento anual del PIB dependiendo de evolucion de la retribucion al factor productivo trabajo
y su participacion en €l. Se asume que dicha retribucion promedio crece al 2,5% anual y su participacion
relativa en el PIB es constante e igual al 49%. Asimismo, si bien cada programa tiene sus caracteristicas
particulares, para todos ellos se asumid que la cobertura sobre la poblacion objetivo se mantiene constante,
a,. . Finalmente, la proyeccion de poblacion utilizada es la realizada por la Division de Poblacion de
las Naciones Unidas.

La proyeccion del gasto del sistema previsional merece una consideracion especial ya que es
necesario considerar su caracter multipilar, en el cual coexisten el esquema de reparto administrado por
el BPS, y cuya adscripcion es obligatoria, y un régimen de capitalizacion individual administrado por las
AFAPs. El beneficio promedio pagado por el esquema de reparto b Rt » s simulado como el producto de
la tasa de sustitucion teérica de dicho esquema (¥t ) y el salario promedio de un trabajador formal (W, ).

bR,t =Vt-Wt

Dicha tasa de sustitucion es del 60%? en 2013 y se espera que converja al 45% a principios de la
década del 40, momento en el cual se consolide el nuevo esquema multipilar de pensiones y la mayoria
de los trabajadores en edad de jubilarse lo hagan a través del sistema mixto.

2 Dichatasa de sustitucion surge como el cociente entre el beneficio promedio por jubilacion y el salario de un trabajador

formal observado en las estadisticas del BPS. Como la proyeccion contempla también las pensiones, la tasa de sustitucion
de ésta ultima se estima a partir de su proporcion en el beneficio por jubilacion.
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Por otra parte, la simulacion del gasto en concepto de beneficios previsionales realizados por las
AFAPs, requiere de la proyeccion del fondo acumulado por cada trabajador en actividad. Por simplicidad
y sin pérdida de generalidad se supone que la rentabilidad real obtenida de la inversion del fondo de
capitalizacion (r) igual a 1,5% anual; la comision cobrada por la administradora, c;, es equivalente a
2,8%, y la contribucién personal s se mantienen constantes en el tiempo (15%).

A partir de ello, se define a F;, como el fondo de jubilaciones y pensiones del trabajador j en el
periodo £ como:

{ _
Fji = (S _C)z th(l"'r)l_t'ﬂjz
=1

Donde w;, es el salario del trabajador j en cada periodo #, y 8, toma valor uno si el individuo
participa del mercado formal de trabajo y cero en cualquier otro caso.

El beneficio anual que recibe el individuo es equivalente al cociente entre el total de recursos
acumulados en su fondo a la edad de 60 afios y el factor actuarial correspondiente a la edad de
60 afios, a(60)*.

b = F 60
“ a(60)
Con esto, el gasto total en jubilaciones y pensiones realizado por el sistema de capitalizacion

individual viene dado por
+90

GC,t = Zbc,t'Nt,x'az,x'¢t,x

x=60
Donde ¢, es el porcentaje de beneficiarios del régimen de capitalizacion. Siguiendo a Dassatti
y Marifio (2014) se estima que la proporcion de retirados por ambos regimenes es creciente alcanzando
su valor maximo a principio de la década del 40, en aproximadamente el 89%:*.

2. Resultados empiricos

Como primer aproximacion se estima la tendencia del gasto total de la proteccion social manteniendo los
paradmetros actuales del sistema. El grafico I11.6 presenta la trayectoria proyectada del gasto en jubilaciones
y pensiones como porcentaje del PIB segin régimen financiero.

A partir de los supuestos asumidos, si no se modifican las reglas actuales, el proceso de
envejecimiento tiene un efecto significativo sobre el esfuerzo financiero que la economia en su conjunto
debe realizar para sostener el nivel de gasto en jubilaciones y pensiones.

Por un lado, el gasto previsional del régimen de reparto muestra una leve tendencia negativa
hasta fines de la década del 20, alcanzando el 8,8% del PIB. Este fendmeno se encuentra asociado a la
reduccion de la tasa de sustitucion producto de la creciente participacion de la cantidad de beneficiarios
del régimen de capitalizacion. Sin embargo, una vez madurado el sistema, el gasto del régimen de reparto
retoma la tendencia creciente producto del envejecimiento poblacional, llegando en 2050 al 9,5% y en
2100 al 13,4% del PIB.

a(60) es una estimacion del factor actuarial el cual fue calculado con la tabla de mortalidad por sexo y edad simple y
una tasa de interés anual del 1,75%.

Se asume que la cobertura previsional no sufrird cambios a los largo del tiempo. Es decir, que tanto la formalidad
laboral como las politicas de inclusion previsional para alcanzar la universalidad se mantienen inalteradas.
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Grifico I11.6
Tendencia del gasto total en jubilaciones y pensiones, 2013-2100
(En porcentajes del PIB)

N
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Fuente: Elaboracion propia.

Si bien en términos fiscales las proyecciones relevantes son las presentadas en el parrafo anterior,
es importante considerar las tendencias en relacion al régimen de capitalizacion. En efecto, los beneficios
a pagar directamente por las AFAPs o a través de aseguradoras no son directamente relevantes en relacion
a las cuentas publicas, pero si lo son en términos del esfuerzo que la sociedad en su conjunto deberia
hacer para generar recursos a ser transferidos, por un canal u otro, a los adultos mayores. La proyeccion
de beneficios pagados por el régimen de capitalizacion tendria una tendencia creciente exponencial
hasta principios de 2040, para luego crecer a una tasa constante, hasta alcanzar en 2050 el 3,3% del
PIB y en 2100 al 4%. La existencia de estos dos tramos en la tendencia global del gasto del esquema de
capitalizacion individual se explica por la trayectoria creciente del nlimero de beneficiarios en la primera
etapa de consolidacion del sistema, que luego se normaliza siguiendo la tendencia demografica.

Por consiguiente, el sistema previsional, en forma consolidada, podria demandar cerca de un
12,8% del PIB en 2050 y un 17,1% del PIB en 2100, lo cual implica un claro desafio no so6lo para el
sistema previsional sino para la economia en su conjunto pues, de pretender mantener las reglas de
funcionamiento actuales, debera dedicar una mayor parte de su producto al financiamiento de este
conjunto de transferencias.

La evolucion proyectada del gasto en los otros programas sigue las tendencias demograficas,
ya que no se supone cambios en la cobertura o el nivel de beneficios. Entonces, el grafico I11.7 muestra
como las tendencias en las asignaciones familiares, tradicionales y las del Plan Equidad, y de la Tarjeta
Uruguay Social sera declinante, dada la caida en el tamafio relativo de la poblacion de nifios y adolescentes.
Lo mismo ocurriria en el caso del seguro por desempleo y del seguro por maternidad, debido a que la
poblacién en edad activa mantendria una participacion declinante. Por supuesto, la importancia relativa
del gasto de este conjunto de programas continuara siendo menor (e incluso disminuird) en relacion al
gasto previsional.

El gasto publico total en el sector (esto es, incluyendo los seis programas considerados),
que en el afio 2013 alcanzaba al 10,7% del PIB, tenderd a aumentar en las préximas décadas, como
muestra el grafico II1.8. De mantenerse las reglas actuales en el sistema previsional, llegaria a cerca
del 13,9% del PIB en 2100, lo cual representard una demanda importante, no solo sobre los recursos
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fiscales que el Estado deberia afrontar combinando diversas fuentes de financiamiento alternativas, sino
también sobre la economia en su conjunto, especialmente considerando que, sumadas las jubilaciones
y pensiones pagadas por el régimen de capitalizacion, el monto total de recursos se aproximaria al
18.6% del PIB.

Grifico II1.7
Tendencia del gasto en asignaciones familiares, seguro por desempleo, seguro de maternidad
y Tarjeta Uruguay Social, 2013-2100
(En porcentajes del PIB)

0,50 = = = = — mmm .
T
T
0,35 4
0,30 4
0,25 4
0,20 4 = - oo m e
0,15 = == o = m e e e T —— ——
0,10 === m mm e e
0,05 - = = === = = mm e e e e
0,00 T T T T T T T T 3
o v o wv o v o v o o] o 0 o w0 o v o o] o
— — N N 5o [5e] < < w0 v © © ~ ~ © =} D D o
o o o o o o o o o o o o o o o o o o -
N N N N N Y N N N N N N N N Y N N N N
Asignacion familiar Seguro de maternidad
=== Asignacion familiar-Plan equidad Seguro de desempleo
Fuente: Elaboracion propia.
Grafico 111.8

Tendencia del gasto total (publico y del régimen previsional de capitalizaciéon)
en proteccion social, 2013-2100
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia.

91



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

El propio proceso de transicion demografica hacia una poblaciéon mas envejecida genera una
presion en términos de mayor cantidad de poblacion dependiente de ingresos de terceros. En efecto, el
gasto realizado por el sistema previsional en su conjunto (reparto y capitalizacion) es creciente en todo el
periodo bajo estudio. Si bien, el gasto publico es decreciente en una primera etapa, debido a la transicion
hacia el sistema mixto, a partir de la década del 40 el envejecimiento poblacional genera una presion al
alza del gasto ejecutado por el régimen de reparto, al completarse la etapa de transicion.

Estas proyecciones implican que, en las proximas décadas, la sociedad uruguaya debera identificar
respuestas efectivas que aseguren la sostenibilidad del sistema de proteccion social. Las opciones son
claras: por un lado sera imprescindible asegurar un crecimiento sostenido de la economia que permita
generar mayores recursos. Al mismo tiempo, es esperable, que mediante cambios de comportamiento de
la poblacion o ajustes normativos, los parametros efectivos del sistema previsional se vayan adaptando
a la nueva realidad demografica.

De acuerdo con Alvarez et al. (2010), la edad de retiro de los varones se mantuvo estable entre
1996 y 2004 mientras que la de las mujeres aumentd en casi cuatro afios, mientras que Colombo (2012)
estimo6 que, entre 2004 y 2011 se produjo un aumento de un afio en la edad de retiro entre los hombres y
0,5 afios entre las mujeres, llegdndose asi a los 63,6 y 61,9 afios respectivamente. Estos aumentos, aun
considerando el impacto de las reformas de 2008 que provocaron una leve caida en las edades medias al
retiro, muestran una tendencia natural al incremento de las edades, fenomeno que podria mantenerse en
el futuro de generarse un marco normativo que lo incentive.

Asimismo, se asume que el sistema previsional podria generar incentivos al retraso en el retiro
en términos de ganancia financiera del trabajador tal como lo plantean (Stock y Wise, 1990 y Gruber y
Wise, 2002). Tal ganancia se encuentra constituida por dos componentes: el valor presente del salario
obtenido en la actividad junto a un beneficio previsional futuro mayor asociado con un “premio” por la
cantidad adicional de periodos de contribucioén adquiridos y menor cantidad de afios de goce del beneficio
esperado (incentive measure).

Dicho incentivo opera naturalmente en el régimen de capitalizacion, en tanto un periodo de
contribucion mas prolongado favorece la generacion de un mayor fondo de jubilaciones y pensiones, que
junto con la misma cantidad de afios como beneficiario, implica el percibimiento de un mayor beneficio.
Asimismo, y dado el caracter mixto del sistema previsional uruguayo, se asume que la misma ganancia
financiera se ofrece a los beneficios pagados por el régimen de reparto’.

En este contexto, se plantea un escenario alternativo en el cual se eleva la edad de retiro efectiva
en un afio cada diez afios a partir de 2020. La idea detras de este supuesto es la de mantener la expectativa
de vida post retiro en los niveles actuales. Actualmente, la esperanza de vida promedio para hombre a
los 64 es de 19 afios, en tanto para los mujeres a los 62 es de 24 afios. Las proyecciones demograficas
indican que, hacia el 2020, ese sera el nivel de la expectativa de vida para el grupo etario de 65 y 63 afios
para hombres y mujeres respectivamente, y asi sucesivamente cada diez afios. Por supuesto, este es
simplemente un escenario posible que permite evaluar los impactos de cambios en el sistema, ya que no
pretende tener valor predictivo alguno.

El grafico II1.9 presenta la tendencia en el gasto en jubilaciones y pensiones segin régimen
financiero para el periodo comprendido entre 2013 y 2100, comparando el escenario base antes descripto
con el alternativo que presume un progresivo aumento en la edad de retiro.

En términos generales se observa que, si bien el gasto total en jubilaciones y pensiones mantendria
una tendencia levemente creciente a lo largo del periodo bajo estudio en el escenario alternativo, su nivel
se ubica muy por debajo en relacion al estimado bajo los actuales parametros. En este sentido, el gasto
total en jubilaciones y pensiones alcanzaria el 10,8% del PIB a principio de la década del 40 (un punto

> Se estima que por cada afio adicional de contribucion y manteniendo la misma cantidad de afios de vida al retiro, la
variacion en el fondo de jubilaciones y pensiones permite un incremento del beneficio promedio del 6%.
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porcentual menos al que se alcanzaria en el contexto actual). Dicha brecha se ampliaria en el tiempo, ya

que el gasto total llegaria en 2100 a representar el 14% del PIB, 3 puntos porcentuales menos que en el
escenario base.

Grifico II1.9
Tendencia del gasto total en jubilaciones y pensiones, 2013-2100
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia.
2 Escenario con retraso gradual en la edad de retiro.

Esta tendencia se encuentra explicada por la evolucion potencial del gasto generado por el
régimen de reparto, ya que el gasto total generado por el sistema de capitalizacion resulta practicamente
inalterado. El motivo de esto tltimo es la compensacion que se genera entre el retraso del retiro y por
tanto la mayor acumulacion de fondos de jubilaciones y pensiones y el mayor beneficio generado por
el calculo actuarial de los mismos. Por su parte, el gasto generado por el régimen de reparto se reduce
debido a que si bien se simula un escenario en el cual se reconocen los afios adicionales de contribuciones

con mayores beneficios, este ajusto no esta actuarialmente balanceado por lo que se generan ahorros para
el sistema.

F. Conclusiones

Si bien Uruguay atn es un pais relativamente joven que estd transitando su ventana de oportunidad
demografica, el envejecimiento poblacional plantea algunas inquietudes referidas a la sustentabilidad
no solo actuarial del sistema de proteccion social, sino también fiscal y economica. Tales inquictudes se
originan fundamentalmente en el sistema de jubilaciones y pensiones.

Anticipando el previsible movimiento demografico, en el afio 1995 se adopté una reforma
estructural del sistema previsional mediante la incorporacion de un pilar de capitalizacion individual.
Junto a esta, se implementaron algunos cambios paramétricos que reducian la exposicion financiera del
Estado, como la unificacion de la edad de retiro entre hombres y mujeres en 60 afios de edad, el incremento
de la cantidad de afios de aporte pasando de 30 a 35 afios, la modificacion de la base de salarios para el
calculo de beneficios y la reduccion de las tasas de sustitucion esperadas. Tanto la conformacion de un
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sistema mixto de pensiones como el cambio en los parametros del mismo, perseguian un objetivo bien
definido: restar presion financiera en el mediano y largo plazo a un régimen de reparto comprometido
por el envejecimiento poblacional.

De acuerdo a las estimaciones de tendencia de gasto presentadas en el presente capitulo, dicho
objetivo es plausible de ser alcanzado. No obstante, la presion sobre la sustentabilidad economica de los
programas de financiamiento del consumo a la poblacion adulta mayor sigue vigente.

En términos globales, el gasto total devengado en concepto de programas de proteccion social (esto
es, incluyendo los seis programas considerados), que en el afio 2013 alcanzaba al 10,7% del PIB, tendera
a aumentar en las proximas décadas. De mantenerse las reglas actuales en el sistema previsional, llegaria
a cerca del 13,9% del PIB en 2050 y 18,6% en 2100. Esta tendencia se encuentra claramente definida
por la evolucion del gasto en jubilaciones y pensiones que alcanzaria a representar el 12,7% del PIB
en 2050 y 17,8% en 2100.

El gasto previsional del régimen de reparto presentaria una leve tendencia negativa hasta fines
de la década del 20, alcanzando el 8,8% del PIB, debido al proceso de transicion hacia el nuevo esquema
mixto introducido en 1996. Sin embargo, una vez madurado el sistema, si no hay otros cambios el gasto del
régimen de reparto retomara la tendencia creciente, producto del envejecimiento poblacional, llegando en
2050 al 9,3% y en 2100 al 13,1%. Por su parte, el gasto ejecutado por el régimen de capitalizacion tendria
una tendencia creciente exponencial hasta principios de 2040, para luego crecer a una tasa constante,
hasta alcanzar en 2050 el 3,3% del PIB y al 4,3% en 2100.

Bajo cualquier circunstancia, a partir de la década de 2020 podria comenzar un periodo donde las
exigencias, en términos de gastos, sean crecientes. Ello se encuentra asociado a la finalizacion del bono
demografico, que de por si es de poca intensidad, y consecuentemente una superior cantidad de adultos
mayores en situacion de retiro del mercado de trabajo en relacion a la poblacion adulta joven activa.

Sin embargo, algunos cambios en las conductas de las personas podrian suavizar, e incluso
compensar, el efecto del envejecimiento sobre la dependencia de la poblacion adulta mayor. En este
sentido, una tendencia observada en algunos paises de la region es que los adultos mayores posponen su
retiro del mercado de trabajo. De acuerdo con informacién de CELADE se prevé un incremento constante
de la participacion econdmica de los adultos mayores, particularmente entre aquellos trabajadores de
entre 65y 79 afios de edad (Rofman y Apella, 2014). Esta conducta representa una extension natural de
la edad de retiro y por tal motivo restaria presion financiera al sistema de proteccion social.

Bajo un supuesto de moderado desplazamiento en la edad de retiro (un afio adicional cada diez
aflos) que mantenga estable la esperanza de vida al momento de retiro, la tendencia de gato presentaria
un cambio significativo. Si bien el gasto total en jubilaciones y pensiones mantiene una tendencia
levemente creciente para los proximos afios, su nivel se ubica muy por debajo en relacion al estimado
bajo los actuales parametros. En efecto, el gasto total en jubilaciones y pensiones alcanzaria el 10,8%
del PIB a principio de la década del 40 (un punto porcentual menos al que se alcanzaria en el contexto
actual) con un incremento constante de dicha brecha, llegando a 2100 a representar el 14% del PIB en
contraposicion al 17,4% estimado bajo condiciones actuales.

La discusion presentada en el presente capitulo permite identificar tres dimensiones sobre las
cuales se deberia enfocar la atencion. Por un lado, el envejecimiento poblacional no sélo implica un
mayor nimero de adultos mayores sino también una reduccion relativa del tamafio de la poblacion adulta
joven. Este fenémeno tiene dos potenciales efectos contrapuestos que presionan sobre la sustentabilidad
fiscal y econdmica de la seguridad social. El incremento de la poblacion en edad de retirarse implica
una mayor demanda de beneficios del sistema, en tanto que la reduccion del nimero de personas
adultas jovenes implica, ceteris paribus, una reduccion de los recursos por contribuciones destinados a
financiar las prestaciones. La reforma estructural del sistema previsional implementada a mediados de
la década del 90 redujo la demanda de recursos fiscales en el mediano y largo plazo, al implementarse
un pilar de capitalizacion individual e introducirse algunas modificaciones paramétricas. Sin embargo,
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de mantenerse las actuales reglas, el efecto de la reforma se agotaria en la década del 2040, cuando los
gastos previsionales comenzaran a aumentar nuevamente como porcentaje del PIB. Ademas, los beneficios
del pilar de capitalizacion también requeriran financiamiento (aunque no fiscal), por lo que las demandas
totales de recursos para los adultos mayores creceran en forma sostenida.

El desafio del sistema previsional es generar las condiciones necesarias para asegurar un flujo
de recursos contributivos y fiscales, asi como de excedentes econdomicos a transferir a través del régimen
de capitalizacién que permitan mantener el nivel y suficiencia de la cobertura actual. En este marco,
parece central generar las condiciones para lograr una dindmica econémica que asegure, al menos, que
el producto per capita se mantenga o crezca atin en un contexto de creciente tasa de dependencia total, y
que ademads se promuevan arreglos institucionales que acompaiien los procesos demograficos y sociales
del pais. En otras palabras, la mayor presion demografica prevista para las proximas décadas debera
tener, como respuesta, un aumento de los recursos disponibles (a través de un crecimiento sostenido de
la economia) y una revision de algunos pardmetros criticos del sistema previsional.

En ese sentido, es interesante notar que, como se discutié anteriormente, en la tltima década se
ha observado una tendencia al aumento en la edad promedio de retiro efectivo, originada en cambios
de comportamiento de los trabajadores, por lo que la edad promedio al retiro en 2011 era de 63,6 y
61,9 afios para hombres y mujeres, respectivamente. De continuarse esta tendencia, en un contexto de
mejoramiento de las condiciones de salud y mayor acumulacion de capital humano, y con un marco
normativo que lo incentive, una parte de los riesgos mencionados anteriormente podrian solucionarse.
Adicionalmente, pareceria razonable revisar las normas sobre edad de retiro y tasas de reemplazo de los
beneficios en el futuro, a fin de flexibilizarlos e introducir més incentivos a la permanencia en la fuerza
de trabajo.

Finalmente, el envejecimiento poblacional plantea algunas inquietudes referidas al grado de
equidad intergeneracional que generan las transferencias realizadas por el sistema de proteccion social.
La informacion presentada en este capitulo muestra una fuerte concentracion de los beneficios de la
proteccion social entre los adultos mayores, con participaciones menores de los adultos activos y los
nifios. Esta situacién podria considerarse inequitativa en términos intergeneracionales e ineficientes
econdmicamente, ya que de concentrarse mas recursos en la etapa de acumulacion de capital humano,
se podria esperar un beneficio para toda la sociedad al aumentar la productividad de los trabajadores.
Por otro lado, el problema de inequidad se compensa en el mediano plazo, ya que todas las generaciones
transitan por las distintas etapas del ciclo de vida. En cualquier caso, no es posible definir en términos
objetivos un nivel de transferencias intergeneracionales que pueda ser considerado 6ptimo. La eleccion
de financiar prioritariamente uno u otro grupo de la poblacion se define en base al orden de preferencia
social, el cual debe establecerse a través de los mecanismos institucionales existentes.
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IV. El envejecimiento y los desafios del sistema
de salud. El caso de Uruguay’

A. Introduccion

El incremento de la esperanza de vida de la poblacion es uno de los hechos mas relevantes desde el
punto de vista del desarrollo y consolidacion del estado de bienestar. Como consecuencia directa de este
fenémeno suelen incrementarse las transferencias que reciben las personas adultas, impactando esto sobre
el gasto publico y la sostenibilidad fiscal.

A pesar del incremento que se observa en la esperanza de vida, suele existir preocupacion en las
autoridades sanitarias por el desarrollo de determinados factores de riesgo que inciden negativamente
en la salud de la poblacion. Son ejemplos de ellos, el consumo de tabaco, la obesidad, las dietas con
excesiva cantidad de sal, el sedentarismo, entre otras. Las politicas sanitarias tendientes a mitigar
estos riesgos mejoran la calidad de vida, pero suelen incrementar el gasto en salud a lo largo del
ciclo de vida.

En este capitulo se describe en primer lugar la organizacion del sector salud y los aspectos
epidemioldgicos relevantes, luego se analiza su dinamica sectorial identificando los principales
determinantes de sus ingresos y egresos, para finalmente realizar proyecciones del gasto en salud para
un horizonte de largo plazo.

En las proyecciones se incorpora tanto el impacto de los cambios demograficos como otros
cambios previsibles en la institucionalidad del sistema. En particular, se considera el impacto del proceso
de incorporacion de jubilados y pensionistas al financiamiento del Fondo Nacional de Salud (FONASA),
posibles cambios en la forma de determinacion del presupuesto asignado a los servicios publicos de salud,
y la eventual reduccién en el valor de los copagos. Estos cambios amplifican el impacto que tiene sobre
el gasto en salud el envejecimiento de la poblacion, generando asi mayores desafios a la sostenibilidad
de la politica fiscal en el largo plazo.

! Carlos Grau, Centro de Investigaciones Econdémicas. Correspondencia a cgrau@cinve.org.uy.
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B. Breve descripcion del sistema de salud en Uruguay

El sector salud en Uruguay esta conformado por dos subsectores, el sector publico y el sector privado. En
el sector publico el principal referente es la Administracion de Servicios de Salud del Estado (ASSE)>.
Su financiamiento proviene mayoritariamente del presupuesto nacional, pero recibe también fondos por
concepto de cuotas salud del FONASA.

El financiamiento del FONASA surge principalmente de contribuciones a la seguridad social
realizadas por empleados y empleadores, financiandose los desequilibrios que puedan existir con fondos
provenientes de rentas generales.

En la actualidad ASSE da cobertura a un poco mas de la tercera parte de la poblacion del pais,
aproximadamente a 1.200.000 personas (cuadro IV.1). E1 61,5% de sus beneficiarios adquieren su derecho
sin realizar contribucion economica directa. El 32,3% son asegurados FONASA, es decir aportan parte
de su salario al financiamiento del sector, mientras que el restante 6% corresponde a servicios brindados
a personas cubiertas por otros prestadores publicos, los servicios de Sanidad Policial y Sanidad Militar.

Cuadro IV.1
Cobertura de ASSE, agosto de 2014
Tipo de cobertura Cantidad de personas Porcentajes
Gratuita 778 042 61,5
FONASA 409 780 324
Sanidad policial y sanidad militar 76 707 6,1
Total 1264984 100

Fuente: ASSE, www.asse.com.uy.

En el sector privado el principal referente es el conjunto de Instituciones de Asistencia Médica
Colectiva (IAMC), las que dan cobertura al 64% de la poblacion del pais. Estas son instituciones privadas,
no obstante, su principal fuente de financiamiento son fondos puiblicos que provienen del FONASA. En
la actualidad, aproximadamente dos tercios de la poblacion total del pais recibe servicios de salud en el
sector de las IAMC.

La poblacion con derecho de atencion en el subsistema IAMC esta compuesta de la siguiente
manera, un 90% (que representa aproximadamente el 58,2% de la poblacion total del pais) son afiliados
FONASA, 5% son socios individuales, esto quiere decir que pagan directamente de su bolsillo, y 5%
socios colectivos, es decir que su derecho surge de acuerdos entre las IAMC e instituciones.

La cantidad de socios individuales y colectivos (financiamiento privado) de las IAMC presenta una
tendencia decreciente con el paso del tiempo. Como consecuencia directa se incrementa la participacion
relativa del financiamiento con fondos publicos, haciendo cada vez mayor su incidencia en la determinacién
de la sostenibilidad fiscal. La normativa vigente establece la incorporacion de nuevos colectivos al
financiamiento ptblico del FONASA que implica que en los proximos afios esta tendencia seguira presente.

La principal fuente de ingresos del sistema IAMC esté constituida por las cuotas salud en funcién
a la cantidad y tipo de los afiliados comprendidos en la cobertura del FONASA. Las cuotas salud se
financian con fondos que provienen principalmente de contribuciones a la seguridad social realizadas
por empleados y empleadores, y en menor medida con impuestos.

La cuota salud surge de sumar un componente de prepago cuyo valor es diferente segtn el sexo y la
edad de las personas, pero igual para todas las instituciones, al que se le denomina cépita, mas un componente
variable en funcion al nivel de cumplimiento de un conjunto de metas asistenciales determinadas por la
autoridad sanitaria. La escala de valores de cépitas vigentes se muestra en el cuadro IV.2 y grafico IV.1.

2 Aeste se le suman otros como Sanidad Militar, Sanidad Policial, Hospital de Clinicas, Servicios de Salud del BSE,

area de salud del BPS.
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Cuadro IV.2
Valor relativo de las capitas, hombre de 20 a 44 afios=1,0, 2014
<1 la4d 5al4 15a19 20 a 44 45a 64 65a74 > 175
Hombre 6,456 1,890 1,120 1,011 1,000 2,058 3,955 5,208
Mujer 5,515 1,781 1,011 1,444 2,124 2,516 3,440 4,297

Fuente: Ministerio de Salud Publica, http://www.msp.gub.uy/sites/default/files/Jornadas MecPagos_1.pdf.

Grifico I'V.1
Valor relativo de las capitas, hombre de 20 a 44 afios=1,0, 2014
7 e m e e e

Valor relativo

<1 1a4 5a14 15a19 20a44 45 a 64 65a74 >75
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m—— Hombre Mujer

Fuente: Ministerio de Salud Publica, http://www.msp.gub.uy/sites/default/files/JornadasMecPagos_1.pdf.

En la actualidad existen cuatro metas asistenciales diferentes asociadas a: 1) seguimiento y
control del nifio, nifia y mujer, 2) médico de referencia, 3) adulto mayor, y 4) reforma del modelo de
recursos humanos.

Las cuotas salud representan casi el 80% de los ingresos operativos de las IAMC. A su vez, el
92% de los ingresos por cuotas salud corresponde al cobro de cépitas, el restante 8% al cobro de metas
asistenciales (cuadro IV.3).

Cuadro IV.3
Estructura de ingresos de las IAMC, 2013
(En porcentajes)
Concepto 2010 2011 2012 2013
Afiliaciones individuales 14,1 12,1 8,8 5,0
Socios colectivos 10,1 8,2 5,5 42
Caépitas 59,5 61,7 68,0 73,1
Metas 5,0 5,0 52 5,9
Ordenes 2,3 22 1,9 1,7
Tickets de medicamentos y analisis 7,7 7,9 7,9 8,0
Sustitutivo de tasas moderadoras 0,3 0,4 0,5 0,7
Crédito fiscal Ley N° 18.464 1,0 2,6 2,2 1,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del SINADI.
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El otro componente importante de los ingresos de las IAMC son los copagos, los que se agrupan
en dos categorias denominadas 6rdenes y tickets. Los primeros se pagan al solicitar una consulta con un
profesional ya sea en policlinico o domicilio. Los tickets corresponden a la entrega de medicamentos o
a la realizacion de pruebas diagnoésticas indicadas por el médico tratante en una consulta. No se aplican
copagos por los servicios recibidos cuando la persona esta internada.

La participacion relativa de las 6rdenes en los ingresos de las instituciones ha venido disminuyendo
en el tiempo como consecuencia de una politica cuyo objetivo fue la reduccion de las barreras de acceso
basada en la disminucion del valor de los copagos. En la actualidad las 6rdenes representan el 1,7% y
los tickets el 8,0% de los ingresos operativos totales del sector.

La reduccion del valor de las 6rdenes genera dos efectos. En primer lugar, una sustitucion de
financiamiento privado por financiamiento publico, ya que la pérdida de ingresos de las IAMC generada
por la reduccion en el valor de los copagos, fue en general acompafiada de incrementos compensatorios
en el valor de las capitas. En segundo lugar, provoca un incremento en las tasas de uso de los servicios,
y por tanto, un mayor gasto sectorial.

Las principales reglas de juego determinantes de la dinamica del sector

La evolucion del gasto en salud, como sucede en cualquier otro sector de actividad, no es ajena
a las reglas de juego e incentivos existentes. Entre los factores que inciden en la dindmica sectorial se
destacan los que surgen de las respuestas a las siguientes preguntas:

* En la busqueda por parte de los actores involucrados de los equilibrios econdmicos del
sector, ;son los ingresos los que se ajustan a los egresos, o viceversa?

+ (Existen sistemas que incentiven la contencioén de costos a los encargados de brindar las
prestaciones asistenciales?

« (Existen dispositivos o estabilizadores automaticos para hacer frente a los eventuales
desequilibrios econémicos de las instituciones?

A continuacion se presentan una serie de hechos estilizados relacionados con las reglas de juego
e incentivos existentes en el pais que pueden incidir en la evolucion futura del gasto en salud.

El sistema tiene como responsable central de la prestacion de servicios sanitarios instituciones
que integran verticalmente la funcion aseguradora y la prestacion de servicios. El principal componente
de la estructura de ingresos de estas instituciones es un prepago (capitas) por cada asegurado. Un
mecanismo de financiamiento basado en un prepago genera un incentivo a la contencion de costos ya
que en el lapso en que se mantiene constante este valor, las eventuales reducciones de costos pueden
ser apropiadas por las instituciones. No obstante, existen problemas relacionados con la definicion de
la propiedad de las instituciones que debilitan la potencia del incentivo. La predominante dispersion de
propietarios debilita el incentivo a la minimizacién de costos. Como consecuencia, uno de los temas
que tensiona la relacion entre las empresas y el regulador es la propuesta de este ultimo de incorporar en
forma explicita factores de eficiencia en la determinacién del valor de las cépitas. La propuesta no es ir
a un esquema puro de regulacion por empresa eficiente, pero si de incorporar aspectos de la misma que
limiten la tasa de crecimiento del gasto.

Otro componente importante en la determinacion de los equilibrios sectoriales es la definicion
de la canasta de prestaciones que las empresas estan obligadas a dar como contrapartida por los ingresos
recibidos. Esta definicion queda establecida en forma taxativa en el Plan Integral de Atencion a la Salud
(PIAS) definido por el MSP. Los cambios en el PIAS que puedan existir con el transcurso del tiempo, al
menos segun lo establece el disefio institucional vigente, se deben traducir en cambios en el valor de las
capitas. Por tanto, la dindmica del gasto y financiamiento sectorial puede verse afectada por decisiones
referidas a definiciones de politicas de salud como ha sucedido en los tltimos afios. Por ejemplo, la
incorporacion de prestaciones de salud mental, interrupcion voluntaria del embarazo, reproduccion asistida.
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También est4 determinado en forma taxativa el listado de medicamentos que deben ser suministrados
en forma obligatoria por las instituciones que reciben fondos del FONASA. Las altas suelen ir acompafiadas
de su respectivo financiamiento.

Larestriccion al gasto en medicamentos que implica definir un listado de farmacos a ser financiados
puede verse debilitada por decisiones del Poder Judicial el que en ocasiones ha fallado a favor de pacientes
que reclaman que se les suministre medicamentos no incluidos en el financiamiento. Por tanto el gasto
en medicamentos enfrenta una restriccion blanda por dos razones. En primer lugar porque el listado de
medicamentos a financiar no queda claramente delimitado, y en segundo lugar, porque en Uruguay el
precio de los medicamentos no se encuentra regulado.

Por ultimo, un aspecto de los arreglos institucionales o reglas de juego importante en la
determinacion de esquemas tendientes a acotar con criterios de costo efectividad el gasto en salud lo
constituye la existencia de agencias de evaluacion de tecnologias que asesoran a las autoridades sanitarias
acerca de la conveniencia o no, de incorporar o mantener determinadas prestaciones. Agencias de este
tipo suelen estar presentes en los paises desarrollados y existen en los paises de la region. La inexistencia
de una agencia evaluadora de tecnologias sanitarias hace que el proceso de incorporacion tecnologica se
transforme en una importante amenaza a la sostenibilidad del gasto sanitario.

Epidemiologia y gasto en salud

Los aspectos epidemioldgicos estdn en la base de los determinantes del gasto en salud, en tanto
son los que definen el stock y caracteristicas de la morbimortalidad de la poblacion sobre la que actian
los servicios de salud.

Puede decirse que el proceso de transicion epidemiologica en el Uruguay comienza prematuramente
en comparacion con los paises de la region, ya que en la segunda década del siglo pasado, entre 1910
y 1920 se verifica el inicio del descenso de la tasa de mortalidad general concomitante con el descenso
de la tasa de natalidad.

La tasa de mortalidad general se ubicaba en torno a 9 o 10 por mil ya en la década de los afios 40
y se mantiene dentro de ese rango desde entonces. La tasa de natalidad desciende de manera mas paulatina
pero de manera sostenida. En los afios 70 del siglo XX se encuentra en torno a los 20 nacimientos cada
mil habitantes; finaliza el siglo apenas por encima de 15 por mil y en los primeros ocho afios del presente
siglo baja hasta 14 por mil.

Si bien existe aun una brecha entre ambas tasas, la tendencia a su convergencia es clara. Por su
parte, la poblacion se incrementa significativamente hasta inicios de los afios sesenta, posteriormente lo
hace con un menor ritmo y tiende a estabilizarse a partir de los aflos noventa del siglo pasado.

La tasa de mortalidad infantil muestra una leve tendencia a la baja en la primera mitad del siglo XX y un
descenso pronunciado a partir de entonces a expensas de una importante caida de su componente posneonatal.

Este fenomeno sumado al ya sefialado descenso de la tasa de natalidad y al aumento de la esperanza
de vida es lo que va determinando la pauta de crecimiento poblacional verificada desde entonces y la
estructura demografica actual.

La esperanza de vida al nacer también aumenta a lo largo del siglo y especificamente se incrementa
casi cinco afios en veinticuatro afios (grafico IV.2), con una leve tendencia a la baja en la brecha entre
ambos sexos, tal como ha sucedido en los paises que han completado su transicion.

Acompaiiando estos cambios en la estructura de edades, se producen modificaciones en el perfil
epidemiolégico que comienzan hacia la mitad de la década de los afios 20 del siglo pasado cuando
empiezan a aumentar las tasas de mortalidad especificas por enfermedades del aparato circulatorio y
por cancer que para fines de la década de los afios cincuenta ya constituyen las dos principales causas
de muerte (grafico IV.3).

101



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

Grafico IV.2
Esperanza de vida en Uruguay, segiin sexo, 1988-2012
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Grafico IV.3

Principales causas de muerte, tasa por 1000.000 habitantes, 1900-2002
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Desde entonces el perfil de mortalidad mantiene la predominancia de las enfermedades cronicas
no trasmisibles, pero existen algunos cambios tendenciales a tener en cuenta que se corresponden con lo
que sucede en las postrimerias de la fase de transicion.

Por una parte la mortalidad infantil sigue decreciendo pero con mayor dificultad como consecuencia
de las dificultades que representa lograr descensos en el componente “duro” de la tasa, es decir la
mortalidad neonatal.

Por otra parte, si se consideran las tres primeras causas de mortalidad desde 1998 hasta el altimo
afio disponible, se observa un descenso tanto del numero de casos como de la tasa por cien mil habitantes
de las defunciones por causas cardiovasculares y una tendencia creciente de la tasa bruta de mortalidad
por neoplasias y enfermedades respiratorias.
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También se registra un aumento de la tasa bruta de mortalidad por causas externas y por enfermedades
del sistema nervioso. Dentro de las primeras se destacan las lesiones autoinflingidas intencionalmente
y los accidentes de transporte que nuclean 45% de las defunciones por causas externas en 2010 y que
aumentaron su tasa cada cien mil habitantes en conjunto de 30,8 a 31,9 de 1998 a 2010.

Asimismo, dentro de las enfermedades del sistema nervioso, los capitulos de “otras enfermedades
degenerativas”, “trastornos extrapiramidales” y “enfermedades desmielinizantes” que alcanzan 54% de
las muertes causadas por este conjunto de patologias en 1998, pasan a representar 60% de las mismas
en 2010 e incrementan su tasa de mortalidad de 12 casos por cien mil a 24 casos por cien mil entre los

afnos 1998 y 2010.

Estos aumentos son consistentes con un patrén epidemiologico en el que a la importancia de
las patologias cronicas no trasmisibles “tradicionales” (cardiovasculares y neoplasias) se suma la de las
muertes por enfermedades neurodegenerativas y por causas externas que adquieren paulatinamente mayor
relevancia y que ademas son responsables de una alta carga de morbilidad.

Por otra parte se observa un descenso de la tasa bruta de mortalidad por trastornos mentales y un
incremento de las tasas por enfermedades metabolicas y nutricionales y del sistema genitourinario. En
las primeras la diabetes representa 70% de las muertes de ese conjunto y su tasa de mortalidad por cien
mil aumenta de 18,7 a 21,7 del afio 1998 a 2010.

En el caso de las muertes provocadas por enfermedades genitourinarias, es de destacar el
crecimiento de la tasa de mortalidad por insuficiencia renal cada 100.000 habitantes, que representa
57% del total de este conjunto de causas, que pasa de 9,4 a 14,9 del afio 1998 a 2010.

Las enfermedades infecciosas y parasitarias también aumentan su importancia como cusa de
muerte. Dentro de estas se verifica un incremento importante de la participacion de la infeccion por
VIH como causa de muerte que representa 17% de este grupo de causas en 1998 y pasa a constituir
24% en 2010. Asimismo, su tasa especifica de mortalidad pasa de 3.3 casos por 100.000 en 1998 a
5,6 en 2010.

En contrapartida se verifica una disminucion de la casuistica de muertes por tuberculosis (tasa
de mortalidad de 1,8 casos por cien mil en 1998 y 1,2 en 2010).

Es preciso sefialar que dentro de las causas de muerte por enfermedades cardiovasculares la
situacion no es homogénea y asi como la tendencia es decreciente para las dos causas mas importantes
(enfermedad isquémica del corazon y enfermedades cerebrovasculares) se verifica una tendencia contraria
en el caso de la enfermedad hipertensiva. Algo similar sucede en el caso de las muertes por neoplasias.
No se cuenta con las tasas brutas de mortalidad por tumores malignos segln sitio, pero si con las tasas
ajustadas por edad a la poblacion mundial estandar. Estas muestran leves movimientos en mas o en menos
al considerar los quinquenios 2002-2006 y 2006-2010, pero con leves tendencias a la baja en aquellos
tumores de mas alta incidencia.

En suma, en Uruguay la etapa de transicion epidemiologica es de inicio precoz pero de desarrollo
prolongado. Actualmente se encuentra en el final de la segunda fase en la que se avizoran cambios
epidemioldgicos vinculados al incremento de la esperanza de vida que se traduce en un aumento de la
mortalidad por enfermedades neurodegenerativas y genitourinarias (insuficiencia renal), y a la importancia
relativa de las patologias relacionadas con los estilos de vida en centros urbanos y con factores ambientales
(incremento de las tasas de mortalidad por patologias enddcrinas y metabdlicas y respiratorias y por
causas externas como accidentes y suicidios).

La evolucion del gasto en salud y las posibilidades de incidir en él dependen criticamente de
aspectos epidemioldgicos. En el caso de Uruguay se puede decir que los principales factores de morbilidad
se asocian a patologias cronicas no trasmisibles “tradicionales” (cardiovasculares y neoplasias) a lo que
se suma la de las muertes por enfermedades neurodegenerativas y por causas externas. Este patron de
morbilidad dificulta la implementacion de medidas tendientes a reducir el gasto en salud.
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C. Gasto y financiamiento del sector salud

1. Evolucién del gasto total en salud

La cuantificacion del peso relativo que tienen el gasto en salud en Uruguay se puede analizar empleando
diferentes fuentes de informacion. Entre estas se destacan dos, por un lado se cuenta con informacion
desagregada para el sector salud en las cuentas nacionales que elabora el Banco Central del Uruguay.
Por otro lado, se cuenta con las Cuentas Nacionales de Salud elaboradas por el area de Economia de
la Salud del Ministerio de Salud Publica. Su ultima presentacion corresponde al periodo 2009-2012. A
continuacion se realiza un analisis del gasto considerando en primer lugar la informacion aportada por
el banco central.

Cuentas Nacionales del BCU

El proceso de cambios del sector salud iniciado en el afio 2005 presenta desde el punto de
vista econdmico tres hitos importantes, uno en agosto de 2007 momento en que se introduce un nuevo
mecanismo de pago para las personas cubiertas por la seguridad social que incorporo el ajuste por riesgo?
y el pago de metas asistenciales, otro a partir de enero de 2008 con la incorporacion a la cobertura de la
seguridad social (FONASA) de los menores de 18 afios, y por ultimo la incorporacion gradual de jubilados
y pensionistas a partir del afio 2012. El proceso de incorporacion de este ultimo colectivo esta todavia en
proceso, y su avance afectard la evolucion del gasto en salud de los proximos afios.

De acuerdo a la informacién presentada en el cuadro IV.4, la relacion entre el producto sectorial y
el producto total de la economia muestra en los ultimos afios una evolucion similar, aunque se evidencia
una tendencia levemente decreciente en el primero. En el periodo 2005-2013 el producto del sector salud
medido a precios constantes crecid a una tasa promedio anual del 4,8%, mientras que el producto de la
economia crecid en igual periodo a una tasa del 5,5%.

Cuadro IV.4
El peso del sector salud segiin las Cuentas Nacionales
PBI
Ao PIB Salud® PIB Total® Salud/PIB Total
(en porcentajes)
2005 19 566 988 425018 448 4,6
2006 19 838 228 442 438 158 4,5
2007 20 709 724 471 380298 4,4
2008 22 783 946 505 207 230 4,5
2009 23463 218 517 085 958 4,5
2010 24 465 668 560 542 314 4,4
2011 25 088 085 601 692 754 4,2
2012 26 995 625 623 813 191 4,3
2013 28 519 294 651 239 743 4,4
2013 28 519 294 651239 743 4,4

Fuente: BCU.
* Precios constantes, miles de pesos a precios de 2005.

*  Previamente también se pagaba en forma prospectiva, pero un valor Gnico que no diferenciaba seglin sexo y edad.
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De la evolucion del PBI del sector salud a precios constantes entre los afios 2005 y 2013 se
desprende que los niveles de produccion asistencial experimentaron un crecimiento significativo. Esto
se ve reflejado al analizar directamente informacion disponible de produccion asistencial para el periodo.
Se muestra a continuacion en el cuadro IV.5 la evolucion en unidades naturales de la produccion de
servicios de los principales productos asistenciales ofrecidos por los mayores prestadores de servicios

de salud del pais.
Cuadro IV.5
Evolucion de la produccion asistencial, 2007-2012
(Indice 2007=100,0)

IAMC 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Atencion en policlinicas — consultas 100,0 116,1 123,8 127,1 131,6 139,1
Internacion cuidados moderados 100,0 108,2 114,7 120,6 104,9 120,7
Dias de intencion CTI adultos 100,0 103,6 110,5 113,0 106,3 120,2
ASSE
Consultas 100,0 99,0 118,1 116,3 126,9 137,6
Egresos hospitalarios 100,0 99,0 118,1 116,3 126,9 137,6
Intervenciones quirtirgicas 100,0 117,6 131,8 127,4 130,4 126,2

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del SINADI y ASSE.

El crecimien
que resulta compatib
productos asistencial

to del PBI salud a precios constantes fue en el periodo 2007-2012 de 30%, valor
le con la evolucion que muestra el cuadro IV.5 de la produccion de los principales
es.

Grafico IV.4

Evolucion del PBI total y PBI salud a precios constantes, 2005-2013

(Indice 2005=100,0)
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Fuente: BCU.

Un hecho importante a resaltar es que como suele suceder, los precios implicitos del sector salud
crecieron mas que los precios implicitos del PBI total (cuadro IV.6). En el periodo 2005-2013 el indice
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de precios implicitos de la economia creci6 a una tasa promedio anual de 7,3%, mientras que en igual
periodo, los precios del sector salud crecieron a una tasa de 11,2%. Como consecuencia, si bien a precios
constantes la participacion relativa del PBI del sector salud permanece constante, a precios corrientes
muestra una tendencia creciente. Una posible explicacion de este fendomeno es que los incrementos
salariales del sector sigan la pauta de la evolucion salarial de otros sectores de la economia que presentan
mayores ganancias de productividad.

Cuadro IV.6

Evolucion de los precios implicitos del PBI total y PBI salud, 2005-2013
Aio Total Salud
2005 100,0 100,0
2006 106,5 110,9
2007 116,6 120,0
2008 125,9 137,1
2009 132,9 157,8
2010 139,1 173,7
2011 151,6 195,4
2012 162,8 2129
2013 175,2 234,1

Fuente: BCU.

Cuentas Nacionales de Salud (CNS) 2009-2012, MSP

Segun las cuentas nacionales de salud, el gasto a precios constantes crecid en el periodo
2005-2012 a una tasa promedio anual de 7,5%. En igual periodo el PBI creci6 a una tasa de 4,7%.
La relacion entre el gasto en salud y el PBI presenta una tendencia creciente, en el periodo, siendo el
crecimiento equivalente a casi un punto del PBI (cuadro IV.7).

Cuadro IV.7
Gasto en salud, 2004-2012
(En millones de pesos constantes de 2004 y como porcentajes del PIB)

Afios Gasto en Salud Porcentaje del PBI
2004 48 635 8,7
2005 47 906 8,2
2006 50267 83
2007 52612 8,0
2008 58 681 79
2009 67 879 9,0
2010 69 115 8,9
2011 73 669 8,6
2012 79 630 9,1

Fuente: MSP Cuentas Nacionales de Salud 2009-2012.

El principal componente de la estructura de costos del sector estd constituido por el pago de
remuneraciones, representando cerca del 52%. Le siguen en orden de importancia las contrataciones de
servicios a terceros, las que representan el 25,2% y la compra de medicamentos con un 14,3%.
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2. El gasto en salud segun sexo y edad

El gasto en salud generado por una persona depende de su morbilidad (stock de salud) y esta se asocia
a una serie de variables como la presencia de enfermedades cronicas, los habitos de vida, su sexo y su
edad. Por tanto, es posible identificar a cada persona con un nivel de gasto esperado* en salud (nivel de
riesgo) seglin sus caracteristicas.

El gasto esperado en servicios de salud de una persona para cada tipo de riesgo se puede expresar
como la multiplicacion del valor esperado de la cantidad de servicios a recibir, por el valor esperado del
costo promedio de los servicios.

En Uruguay a partir del afio 2007 se incorpord para los beneficiarios del FONASA un pago
diferencial seglin el sexo y edad de la persona asegurada. Las diferencias de valor empleadas en el pago
por persona, buscan reflejar el gasto esperado para cada tipo de riesgo entendido como una determinada
combinacion de sexo y edad’. El valor es igual al valor esperado del gasto (prima pura) pero no incluye
una prima de riesgo para reembolsar por la variabilidad previsible en el gasto.

La metodologia empleada para el calculo de las capitas asume en forma implicita que el valor
esperado del costo unitario de cada prestacion, por ejemplo una consulta, es igual para todos los tipos de
riesgo (combinacion de sexo y edad). Este supuesto podria traer como consecuencia una subestimacion
del gasto de las personas de mayor edad, y por tanto, podria también generar una subestimacion del
impacto del envejecimiento en la evolucion del gasto en salud.

Al considerarse que los costos por prestacion no dependen del sexo y edad, lo que define el valor
diferencial que tienen las capitas son las variaciones que presentan los perfiles de intensidad del uso de
los servicios.

En este sentido, las tasas de uso de las diferentes prestaciones sanitarias en Uruguay presentan
las siguientes regularidades en las variaciones segun el sexo y la edad de las personas:

* La evolucién de las tasas de uso en funcién a la edad presentan forma de U, es decir se
observan mayores tasas de uso en las personas mas jovenes y mas ancianas,

*  Assuvez, las tasas de usos de los adultos mayores son superiores a las correspondientes a
los més jovenes,

» Las tasas de uso de las mujeres en los tramos de edad en las que estan en condiciones de
tener hijos son mayores a la de los hombres en igual edad.

De estas regularidades surge que el envejecimiento de la poblacion genera presiones al incremento
de los costos sanitarios de una economia.

A continuacion en el cuadro IV.8 se presentan los diferenciales en las tasas de uso en el sector
IAMC seglin sexo y edad de las personas para el afio 2012.

Del cuadro precedente se desprende claramente cuéles son las combinaciones de sexo y edad
que demandan mas servicios y explican la determinacion de un valor de capitas diferencial segin
sexo y edad.

4 En la medida que la aparicion o no de una enfermedad es un fendmeno aleatorio.

5 Como se definen ocho tramos de edad, quedan definidos dieciséis tipos de riesgo.
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Cuadro IV.8
Perfiles de intensidad de uso anual de servicios de salud, segiin sexo y edad, [IAMC, afio 2012
Cantidad de Consulta§ Consultas a _ Dias d.er Dias de internacion ~ Dias de intemgcién
consultas por emergencia domicilio por internacion en CTI de adultos en CTI de nifios
central por por cada por cada 1.000 por cada
persona persona persona 1.000 personas personas adultas 1.000 nifios

Hombres
<1 13,9 2,4 1,3 1337,1 1031,9
la4d 54 1,8 0,8 2533 16,9
5al4 33 0,8 0,3 1353 58
15a19 2,4 0,8 0,2 215,6 30,4
20a44 2,1 0,8 0,2 226,0 25,0
45264 4.4 0,7 0,2 482,3 80,4
65a74 8,4 0,8 0,4 11194 207,2
> 74 9,9 1,0 1,4 1 894,4 303,4
Mujeres
<1 13,9 2,2 0,7 1188,5 941,5
la4 5,1 1,7 0,3 225,0 12,4
5al4 33 0,8 0,3 1234 3,6
15a19 4,6 1,0 0,3 336,6 12,1
20 a44 5,7 1,1 0,4 4979 17,2
45a 64 8,0 0,8 0,6 450,1 48,5
65a74 10,6 0,7 2,3 763,3 107,0
> 74 9,3 0,8 14337 177,8

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del SINADI.

3. Impacto de politicas sanitarias

Las politicas de salud tendientes a reducir la morbimortalidad de la poblaciéon como por ejemplo
aquellas tendientes a reducir el consumo de tabaco, de comidas ricas en sal, la promocion de estilos
de vida saludables, las campafias de vacunacion, o la realizacion de procedimientos para la deteccion
precoz de enfermedades, como por ejemplo la mamografia, generan resultados positivos en la calidad

de vida.

No obstante, a pesar de la existencia de un discurso dominante en el que la prevencion es vista
como un mecanismo para reducir los costos de salud, los impactos esperados en la evolucion del gasto
no son a priori claros.

El impacto en la evolucion de la trayectoria del gasto en salud de politicas tendientes a reducir
la morbimortalidad de la poblacién depende de tres factores:

i)

El valor de los recursos necesarios para su implementacion. Por ejemplo, para llevar adelante
una campafia de vacunacion es necesario comprar las vacunas y contar con los recursos
humanos para su suministro. En algunos casos la medida puede no implicar gasto, como por
ejemplo la prohibicion de fumar en lugares publicos. Inclusive en algunas circunstancias la
medida puede generar ingresos publicos adicionales, como por ejemplo, cuando se incrementa
la carga tributaria de aquellos bienes cuyo consumo se quiere desalentar por ser nocivos
para la salud.

La reduccion de gastos en salud asociados a la disminucion de la carga de morbilidad
derivados de la medida. Por ejemplo, la reduccion del consumo de tabaco genera menores
costos asociados al tratamiento de enfermedades cardiovasculares y oncolégicas. Cuando
se afirma que las politicas de prevencion generarian una reduccion en el gasto en salud, se
hace referencia a este componente.
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iii) El incremento en la esperanza de vida que provoca y el concomitante aumento en el gasto
en salud que esto conlleva.

Por tanto, para poder modelar el impacto de politicas sanitarias en la evolucion del gasto en salud
se requiere conocer: a) las politicas sanitarias que se implementaran, b) su impacto en la mortimorbilidad
de la poblacion, c) los costos evitados como consecuencia de la reduccion de la morbilidad a la que apunta
la politica, y d) los ajustes en las proyecciones demograficas resultantes de la aplicacion de las politicas.

La informacioén disponible en el pais no hace posible realizar estimaciones de este tipo. No
obstante, la evidencia disponible para otros paises muestra que cuando la evaluacion se realiza para
periodos de tiempo extensos, el impacto neto de las medidas implica un incremento en el gasto en salud.
Por tanto, cuando en proyecciones de largo plazo no se incorpora el impacto de politicas sanitarias, se
puede considerar que el gasto proyectado esta subestimado.

D. Proyecciones del gasto en salud 2013-2100

A continuacion se presentan las proyecciones de largo plazo para el gasto en salud. En primer lugar se
considera exclusivamente el cambio demografico evaluando su impacto tanto en el gasto total en salud,
como solamente para aquella parte del gasto financiado con fondos publicos®. Seguidamente se incorporan
escenarios asociados con futuras modificaciones en la politica de financiamiento del sector. Entre los
cambios considerados algunos ya estan definidos en la normativa vigente, y por lo tanto su probabilidad
de ocurrencia es uno. En esta categoria se incluyen: a) la incorporacion de nuevos colectivos de jubilados
y pensionistas al financiamiento del FONASA (ley 18.731), y b) el proceso gradual previsto en la misma
ley de incremento en el valor de las capitas de los jubilados y pensionistas.

También se incorporan en las proyecciones cambios que si bien no estan definidos, tienen alta
probabilidad de ocurrir. En esta categoria se incluye la reduccion del valor de los copagos y la definicion
del presupuesto de ASSE a partir del valor de las cuotas salud que emplea el FONASA. Finalmente se
incorporan algunas reflexiones acerca del impacto que otros factores no considerados en las proyecciones
pueden tener en la evolucion del gasto en salud en el largo plazo.

1. Cambios demograficos y gasto en salud

Los cambios demograficos modifican el stock de morbilidad de la poblacion, esto incide en su necesidad
de cuidados médicos, y a su vez el acceso a estos define el gasto en salud’. En lo que sigue se analiza
entonces como los cambios demograficos presentados en el Capitulo I repercutirian en la evolucion del
gasto en salud.

A efectos del analisis resulta util poder discriminar dentro del impacto del cambio demografico
dos aspectos del mismo, por un lado la variacion en la cantidad de personas manteniendo constante
la estructura demografica, y por otro lado, exclusivamente la variacion de la estructura demografica
manteniendo constante el tamafio de la poblacion.

El impacto demogréafico total muestra el impacto neto de todos los cambios que se observan en
la evolucion demografica proyectada. Algunos de estos, como el incremento del envejecimiento de la
poblacidn, estan asociados positivamente con la evolucion del gasto en salud. En cambio otros, como la
reduccion en la participacion relativa de las mujeres de entre 20 y 44 afios, se encuentran asociados en

¢ Retomando las proyecciones realizadas en el capitulo II.
7 Mas precisamente el gasto destinado a recuperar el estado de salud. El gasto en prevencion puede quedar determinado
por otros factores.
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forma negativa. Por tanto, el impacto neto de los diferentes cambios demograficos es el resultado de una
serie de compensaciones que resulta interesante indagar.

Considerando el valor relativo de las capitas y empleando los mismos supuestos en relacion a
la evolucion de la productividad del trabajo y de los salarios, se estimo la evolucion del gasto en salud
en puntos del producto g, como:

Donde i representa las diferentes combinaciones de sexo y edad, ci los valores de capitas y gi la
cantidad de personas. El grafico IV.5 presenta los resultados alcanzados. Como consecuencia del cambio
demografico se incrementara el gasto total en salud pasando de representar 7,8% puntos del PBI en el
afio 2013 a representar el 10,3% en el afio 2100.

Grifico IV.5
Evolucidon del gasto total en salud, 2013-2100
(Como porcentajes del PBI)
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Fuente: Elaboracion propia.

Si se considera exclusivamente el impacto de los cambios demograficos en el gasto en salud financiado
con fondos publicos, la proyeccién muestra también un crecimiento pasando desde aproximadamente un
5,2% del PIB en 2013 hasta un 6,8% en 2100 (grafico IV.6).

Si se diferencia dentro del cambio demografico el impacto del cambio en la estructura demografica
de aquel provocado por el cambio en la cantidad de personas, el crecimiento del gasto lo explica el
primero de estos factores.

El impacto de la evolucién de la cantidad de personas genera una reduccion del gasto en salud,
que es revertido por los cambios en la estructura demografica. En el grafico IV.7 se muestra la evolucion
que experimentaria el gasto en salud a precios constantes teniendo en cuenta el impacto total de los
cambios demogréficos y el del cambio en el nimero de personas. La diferencia entre estos impactos se
explica por el cambio en la estructura demografica.
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Grifico IV.6
Evolucion del gasto en salud financiado con fondos piblicos, 2013-2100
(Como porcentajes del PBI)
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Fuente: Elaboracion propia.

Grifico IV.7
Impacto total y considerando solamente la evolucion de la cantidad de personas
(Indice 2013=100)

T
B0 = = = e
8 +—T—"+—"T"—"T""—"T"+—"r"T"T T T T T T T T T T T T T T T
O M OWOOANWOW—TITNOMOO N~ NOMWOONLWOO— I NO
T T T T AN AN ANOOOST T TN OO ONNNMNNNEOOOON O OO
O 0O 0O 0O 0000000000000 O0O0OO00O0O0OO0O0 000 0O «—
AN AN AN ANANANANNNANNNANNNNNNNNNNNNNNNNNNN
=== |mpacto total Impacto considerando solo la cantidad de personas

Fuente: Elaboracion propia.

Al analizar los cambios en la estructura demografica, tomando los tramos de edad para los que
se cuenta con informacion acerca del gasto en salud esperado por persona, se observa que se reduce la
participacion relativa de las personas menores de 45 afios incrementandose la de las personas adultas

mayores, particularmente los mayores de 74 afios, pero a diferentes tasas tal como se presenta en los
graficos IV.8 y IV.9.
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Grifico IV.8
Variacion de la participacion relativa de los hombres en cada franja etaria entre 2013 y 2100
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Fuente: Elaboracion propia en base a las proyecciones demograficas del Capitulo I.

Grifico IV.9
Variacion de la participacion relativa de las mujeres en cada franja etaria entre 2013 y 2100

> 74 afios
65 a 74 afios
45 a 64 afios
20 a 44 afios
15 a 19 afios
5 a 14 afios
1 a4 afios

<1 afio

Fuente: Elaboracion propia en base a las proyecciones demograficas del Capitulo 1.

La dimension del impacto que tienen los cambios en la estructura demografica que muestran los
graficos IV.8 y IV.9 en el gasto en salud, dependen de dos factores, de su magnitud y del valor relativo
de las capitas correspondientes a los diferentes tramos de edad.

Se puede estimar la incidencia que tiene el cambio en el tiempo de cada componente de la
estructura de riesgo (combinacion de sexo y edad) en la variacion del gasto como:
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Donde [, es la incidencia que tiene cada una de las combinaciones de sexo y edad en la variacion
total del gasto provocada por los cambios en la estructura demografica manteniendo constante la cantidad
de personas, w; es la participacion relativa del gasto de la combinacion i en el gasto total en el punto
inicial, y g, es la tasa de variacion del gasto correspondiente al tramo de edad y sexo i.

El grafico IV.10 muestra la estimacion de la incidencia que tiene cada tipo de riesgo en las
proyecciones, quedando de manifiesto las compensaciones que existen al considerar la totalidad del
cambio de la estructura demografica.

Grifico IV.10
Incidencia de cada tipo de riesgo en la variacion del gasto total
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia.

El gasto en salud experimentaria un crecimiento mayor si se considerara exclusivamente el
cambio en la estructura demografica manteniendo constante la cantidad de personas. En este caso la tasa
de crecimiento del gasto en salud seria superior al que se tiene al considerar tanto el efecto estructura
como el efecto cantidad de personas en aproximadamente un 30% (cuadro IV.9).

Cuadro IV.9
Resumen de la estimacion de los cambios demograficos
en el gasto en salud, 2013-2100

Concepto Porcentajes
Variacion del gasto tomado todos los cambios demograficos 17,0
Tomando solo cantidad de personas -4,2
Tomando solo cambios en la estructura demografica 22,2

Fuente: Elaboracion propia.
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E. Analisis de los cambios en el financiamiento sectorial

La evolucion que presentara el gasto en salud no dependera exclusivamente de los cambios demogréficos
considerados previamente. Es necesario por tanto incorporar otros factores que incidirdn en su
trayectoria y eventualmente también en la participacion relativa que tiene el financiamiento publico
del sector.

Entre los multiples determinantes de la evolucion futura del gasto en salud importan en primer
lugar desde el punto de vista de las proyecciones aquellos que tienen los siguientes atributos, alta
probabilidad de ocurrencia, y un impacto significativo en el gasto. Comparten estas dos caracteristicas
la incorporacion prevista para los proximos afios de nuevos colectivos de jubilados al financiamiento del
FONASA, el esquema de incremento en el valor de las capitas de los jubilados, la eventual aplicacién
del valor de las cuotas salud para determinar el presupuesto de ASSE y la posible reduccion en el valor
de los copagos que cobran las IAMC.

A continuacion se estima el impacto que estos cambios tendrian considerandolos en forma conjunta
con el impacto ya estimado de la incidencia de los cambios demograficos.

Incorporacion nuevos jubilados al financiamiento del FONASA

Laley 18.731 incorpora al Sistema Nacional de Salud a los jubilados y pensionistas no amparados
por el mismo a la fecha de su entrada en vigencia. La norma establece un cronograma que va desde el
afio 2012 al afio 2016, incorporando en forma paulatina a jubilados y pensionistas en funcion a su edad
y a su ingreso por concepto de jubilaciones. Como la linea de base de las proyecciones realizadas es el
afio 2013 es necesario incorporar este impacto al de los cambios demograficos.

La incorporacién de jubilados al financiamiento del FONASA genera un incremento en el
financiamiento publico del sector en la medida que las personas que se incorporan a la cobertura del
FONASA pagaban previo a su ingreso la cuota directamente de su bolsillo. También existe un incremento
en el caso de las personas que previamente se atendian en ASSE por el diferencial entre el costo y el
valor de las cépitas.

Incremento en el valor de las capitas de jubilados y pensionistas

La ley que establece el ingreso de jubilados y pensionistas a la cobertura del FONASA
también determina un cronograma en relacion a la evolucion del valor de las capitas que pagara a
los prestadores. Mas precisamente se establece el pago del valor de la cuota promedio individual
incrementada en un 20% de la diferencia que exista entre el valor de la cuota salud y el valor de la cuota
promedio individual el primer afio, un 40% el segundo y asi sucesivamente hasta llegar al 100% en el
afio 2016.

La ley también define un cronograma para los aportes al FONASA que deben realizar los
jubilados y pensionistas con una trayectoria decreciente que culmina en el afio 2016 donde se establece
la asimilacion al régimen general.

A partir de informacion de la Encuesta Continua de Hogares se estima el impacto en el gasto
publico en salud que tendria la incorporacién de los jubilados y pensionistas prevista en la ley. El
grafico IV.11 y el cuadro IV.10 presentan el impacto estimado.

114



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

Grafico IV.11
Gasto publico en salud, impacto del cambio demografico y de los cambios previstos en la Ley 18.731
(En porcentajes del PBI)
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Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro IV.10
Gasto publico en salud, impacto del cambio demografico
y de los cambios previstos en la Ley 18.731
(En porcentajes del PIB)

Afo Solo cambio Cambio demografico
demografico mas Ley 18.731

2013 5,17 5,17

2100 6,87 7,30

Fuente: Elaboracion propia.

Determinacion del presupuesto de ASSE en base al valor de las cuotas salud

Los ingresos de ASSE surgen mayoritariamente de fondos presupuestales, solamente recibe
ingresos por concepto de cuotas salud por el 32,4% de sus beneficiarios.

En la medida que ASSE esta obligada a brindar el mismo conjunto de prestaciones al que estan
obligadas las instituciones que reciben fondos del FONASA, y que esta en marcha un proceso tendiente
a generar condiciones salariales similares entre prestadores publicos y privados, y que no tienen por qué
existir diferencias en los precios que paga por el resto de los recursos empleados, se entiende que la
determinacion del presupuesto de ASSE deberia estar basado en el valor de las cuotas salud.

Determinar el presupuesto de ASSE aplicando el valor de las cuotas salud a sus beneficiarios no
implica necesariamente incorporarlos al FONASA. Esto tendria ademds de repercusiones en el gasto,
repercusiones en lo que hace al derecho a elegir el prestador donde recibir la atencion. En la actualidad

los usuarios de ASSE no FONASA no tienen este derecho, y tampoco lo adquirian necesariamente al
cambiar la forma de determinar la asignacion presupuestal.

En sintesis, la incorporacion de ASSE como un prestador mas del SNIS obligada a brindar las
mismas prestaciones que las IAMC, enfrentando en términos generales las mismas reglas de juego,
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justifica que se entiende razonable que en el corto o mediano plazo, el presupuesto de ASSE se determine
aplicando los valores de cuotas salud a su poblacion beneficiaria.

A efectos de cuantificar el impacto entendido como la brecha entre los recursos de ASSE
resultantes de los criterios actuales de asignacidon presupuestal y los recursos que tendria en

caso de definir sus ingresos a partir de las cuotas salud que paga el FONASA se procedié de la
siguiente manera.

En primer lugar se restaron del gasto de funcionamiento de ASSE los ingresos provenientes del
FONASA. Luego empleando la estructura vigente de cépitas se estimaron las correspondientes a ASSE.

Seguidamente se aplicaron estos valores a la poblacion de ASSE que no se encuentra en el FONASA
determinandose el presupuesto actual de este colectivo.

El incremento en el gasto se estimo a partir de la diferencia entre el costo que resultaria por el
pago de capitas, metas y cuotas correspondientes al FNR y la actual asignacion presupuestaria determinada

como se indicé previamente. El impacto de esta medida teniendo en cuenta ademads el cambio demografico
se presenta en el cuadro IV.11.

Cuadro IV.11
Gasto publico en salud, impacto de determinar el presupuesto de ASSE
en base al valor de las cuotas salud
(En porcentajes del PBI)

Cambio demografico

Solo cambio . .
mas cambios en

Afio

demografico presupuesto de ASSE
2013 5,17 5,17
2100 6,87 7,18
Fuente: Elaboracion propia.
Grifico IV.12

Gasto publico en salud, impacto de determinar el presupuesto de ASSE
en base al valor de las cuotas de salud
(En porcentajes del PBI)
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Fuente: Elaboracion propia.
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Reduccioén del valor de los copagos

Uno de los puntos centrales de la politica sanitaria de los ultimos afios ha sido facilitar el acceso a los
servicios de salud. Para lograr este objetivo se incorporaron factores tanto de oferta como de demanda. Por
el lado de la oferta se cre6 una meta asistencial que premia a las instituciones por la cantidad de consultas
realizadas en determinadas circunstancias, por ejemplo el control del nifio sano y de la mujer embarazada.

Por el lado de la demanda se procedi6 a la reduccion del valor de los copagos. Esto incluye
tanto a las 6rdenes que se pagan para acceder a consultas, como los tiques que se aplican al consumo de
medicamentos y a la realizacion de pruebas diagndsticas.

Es altamente probable que el proceso de reduccion de los copagos se acentué en los proximos afios.
Diferentes actores, tanto gubernamentales como de la sociedad civil han planteado su apoyo a este tipo
de medidas. En particular, al comienzo del presente periodo de gobierno el presidente entrante incorpor6
como parte de los compromisos asumidos, la reduccion en el valor de los copagos. Las gremiales de
trabajadores, tanto de médicos como de funcionarios han planteado la necesidad de eliminar en algunos
casos y reducir en otros, el valor de los copagos.

Una reduccion del valor de los copagos tiene dos tipos de impactos. Uno directo que consiste
en un incremento en la participacion relativa del financiamiento publico del sector. Esto obedece que
la sostenibilidad del sistema hace necesario compensar a las instituciones por el impacto que tiene la
medida en su situacién econémica. La pérdida de ingresos por reduccion del valor de los copagos, fuente
privada de financiamiento, hasta el momento ha ido acompaiiada en casi todos los casos, de incrementos
de financiamiento publico a través del aumento en el valor de las cépitas.

Pero ademas una reduccion en el valor de los copagos tendria un impacto indirecto, dependiendo
de la elasticidad precio de la demanda, impactaria en las cantidades involucradas y por lo tanto en los
consumos y en el gasto en salud. A efectos de las estimaciones que se presentan seguidamente se considera
que la demanda de los servicios a los que se les reduce el valor de copagos es inelastica por tratarse de
servicios de primera necesidad para los que no existen sustitutos.

En el cuadro IV.12 se muestran los ingresos por copagos recibidos por las IAMCS en la linea de
base de las proyecciones.

Cuadro IV.12
Ingresos por copagos, sistema IAMC, 2013
Millones de pesos Puntos del producto
Ingresos por 6rdenes 617,5 0,05%
Ingresos por tiques 2951,6 0,26%
Total de copagos 3569,1 0,31%

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del SINADI y BCU.

La totalidad de ingresos por copagos de las IAMC representa aproximadamente un 6% del
financiamiento publico del sector. Es decir una caida del 10% en el valor de los copagos se traduciria
en un incremento del gasto publico en salud de 0,6%. Si bien un escenario de caida en el valor de los
copagos parece altamente probable, no es posible con la informacion disponible anticipar la magnitud
que tendria tal medida, particularmente en un horizonte de largo plazo.

Por ejemplo, como fuera mencionado anteriormente, existen actores relevantes de la dindmica
del sector que sostienen que los tiques no deberian existir. Si el argumento para la aplicacién de copagos
es moderar la demanda basada en la iniciativa de los pacientes, esto no aplica en el caso de los tiques, ya
que estos surgen de indicaciones médicas y no del comportamiento espontaneo del paciente.

8

En ASSE no se cobra copagos.
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La racionalidad en el gasto en este caso, deberia para estos actores, ser el resultado de modelos
de gestion clinica y no de la aplicacion de barreras de acceso. La realizacion de estudios de uso de
medicamentos y de pertinencia de las prescripciones seria la forma de racionalizar el gasto sin afectar la
calidad en la atencion. Los desarrollos del proyecto salud.uy® serian una plataforma para la realizacion
de este tipo de estudios.

En el cuadro V.13 se presentan las estimaciones del impacto conjunto de los cambios demograficos
y de la reduccion del valor de los copagos para diferentes escenarios definidos por la magnitud supuesta
del valor de la reduccion.

Cuadro IV.13
Gasto publico en salud, impacto de reducir el valor de los copagos
(En porcentajes del PBI)

Cambio demografico mas

Ao Solo cambio demografico reduccién de copagos
2013 5,17 5,17

2100

Escenarios

1. Eliminacion total de tickets 6,87 7,21

2. Eliminacion total de 6rdenes 6,87 6,94

3. Reduccion del 50% en el valor de los tickets 6,87 7,04

4. Reduccion del 10% en el valor de tickets 6,87 6,90

5. Reduccion del 50% en el valor de las ordenes 6,87 6,91

6. Reduccion del 10% en el valor de las ordenes 6,87 6,88

Fuente: Elaboracion propia.

La magnitud del impacto de la reduccion de los tiques es significativamente superior a la de las
ordenes. Por ejemplo, una reduccion del 50% tendria un efecto incremental de 0,17 puntos del producto,
mientras que en el caso de las 6rdenes seria de 0,04.

Tanto las proyecciones del gasto en salud realizadas en este capitulo como en el capitulo dos se
basan y dependen criticamente de los valores de capitas empleados. Estos valores son el resultado de una
estimacion que fue realizada hace casi diez afios, por tanto con informacién de un modelo de atencion
médica diferente al actual.

Ademas, como consecuencia entre otras cosas de que estos valores se estimaban por primera
vez, fue necesario realizar algunos supuestos que pueden sesgar los resultados de las proyecciones. Cabe
destacar al respecto que en la metodologia empleada para el calculo de las capitas se asumid que los costos
unitarios de los productos asistenciales son independientes del sexo y la edad de las personas. Las capitas
recogen por tanto, exclusivamente las diferencias que existen en la cantidad de servicios demandados por
las personas en funcion a su sexo y edad. Esto es importante ya que es de esperar que los costos unitarios,
por ejemplo, el de una consulta ambulatoria, sean superiores en las personas de mayor edad en la medida
que seguramente involucren mayor prescripcion de medicamentos, pruebas diagnosticas, etc. De ser asi,
el valor de las cépitas de estas personas deberia mostrar un mayor diferencial en relacion al resto que el
que esta presente en los valores empleados en las proyecciones. Es decir, la estimacion del impacto en el
crecimiento del gasto en salud provocado por el envejecimiento estaria siendo subestimado.

Por ultimo hay que tener en cuenta que existe otro factor no incorporado en las proyecciones que
podria generar incrementos del gasto en salud superiores a los estimados en las proyecciones.

®  Proyecto que forma parte de la Agencia de Gobierno Electronico y Sociedad de la Informacion, dependiente

de Presidencia.
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Una regularidad observada tanto en paises desarrollados como subdesarrollados es la tendencia
a que el gasto en salud presente tasas de crecimiento superiores a las del producto. Existen multiples
explicaciones de este hecho, entre estas suele aparecer el envejecimiento, factor incorporado en las
proyecciones realizadas.

Pero ademas se destaca como factor explicativo del crecimiento del gasto en salud, la incorporacion
del cambio técnico de productos y de procesos. A diferencia de lo que sucede en otros sectores de actividad,
el progreso técnico en salud no reduce costos, por el contrario los suele incrementar.

Cada vez es mayor la brecha que existe entre lo que la medicina permite hacer para recuperar la
salud, y lo que la sociedad esta en condiciones de financiar. El proceso de incorporacion tecnologica suele
ser uno de los factores que generan mayor dificultad para lograr la sostenibilidad del sector. La existencia
en muchos paises de agencias de evaluacion de tecnologias da cuenta de esta situacion.

Si bien no es posible anticipar las innovaciones de producto y de proceso que apareceran en el
futuro, y cudles de estas seran incorporadas e impactaran en la evolucion del gasto en salud en nuestro
pais, puede afirmarse que de no tenerlas en cuenta las proyecciones subestimaran la evolucion del gasto
en salud.

Por ultimo cabe mencionar que la evolucion de los precios sectoriales puede generar presiones
adicionales al crecimiento del gasto. En un escenario donde la productividad de otros sectores de la
economia crece mas, como suele suceder con los servicios, y los aumentos salariales del sector acompafien
lo evolucion general de salarios de la economia, existiran presiones al incremento de precios y al aumento
del gasto sectorial.

F. Conclusiones

Los cambios demograficos en general y en particular el envejecimiento de la poblacién inciden en
la evolucion del gasto en salud. En el caso de Uruguay los cambios demogréficos, en particular el
envejecimiento de la poblacidon generara un incremento del gasto en salud, pasando de representar 7,8
puntos del producto a 10,3 puntos en el afio 2100. Si se considera exclusivamente el gasto financiado
con fondos publicos se pasa de 5,2 a 6,8 puntos del producto.

Este crecimiento del gasto financiado con fondos publicos generara un importante desafio a los
responsables de asegurar la sostenibilidad de la politica fiscal.

No obstante, no solamente es esperable un crecimiento del gasto en salud y en particular de aquel
financiado con fondos ptiblicos debido a los cambios demograficos. Existe ya en proceso un conjunto de
cambios en la estructuracion del Sistema Nacional Integrado de Salud que generaran mayor necesidad de
fondos publicos para el sector salud. Existen ademas medidas con alta probabilidad de ocurrencia como
por ejemplo la reduccion en el valor de los copagos que acentuarian la necesidad de fondos publicos.

A esto se suma la tension que puede provocar la incorporaciéon de nuevos productos y nuevos
procesos asistenciales. Esto requiere de una adecuada articulacion entre los encargados de regular los
aspectos sanitarios del sector, y los responsables de la conduccion econdmica.

La evolucion que muestran las proyecciones realizadas permite anticipar que el gasto en salud sera
una de las principales preocupaciones para los responsables de lograr la sostenibilidad fiscal en el futuro.
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V. Cambio demografico y el sistema
educativo en el Uruguay’

A. Introduccion

Como fuera presentado en el capitulo I, las tendencias demogréficas recientes y futuras previstas para
Uruguay, caracterizadas por una baja de la tasa de fecundidad y un aumento moderado de la esperanza
de vida, configuran un escenario de oportunidades y desafios para la politica publica. En particular,
en relacion al sistema educativo se genera una ventana de oportunidad dada por la caida de la tasa de
dependencia escolar, es decir, la caida reciente y esperada de la relacion entre la poblacion en edad de
asistir al sistema educativo y la poblacion activa. Ello disminuye la presion sobre el gasto publico en
educacidn necesario para financiar a la poblacidn asistente si se mantuvieran las tasas de cobertura y el
gasto por alumno matriculado; o alternativamente, libera recursos para aumentar la cobertura en niveles
que registran déficit y/o para aumentar la inversion por alumno, manteniendo el mismo nivel de gasto.

En este capitulo se estima a cuanto ascenderia el ahorro potencial del gasto ptiblico en educacion
como consecuencia del bono demografico; y qué metas de cobertura o incremento de la inversion en
educacion por alumno permitiria absorber. El capitulo contiene las siguientes secciones. En la segunda
seccion, se presenta una descripcion de la evolucion reciente del sistema educativo uruguayo, en cuanto
a cobertura, trayectorias escolares y culminacion de ciclos. En la tercera seccion se expone la evolucion
reciente del gasto publico en educacion en los distintos niveles y se lo contextualiza en la comparativa
internacional. Se presentan también en perspectiva comparada tres indicadores basicos que determinan el
costo salarial por alumno (el principal componente del costo): la relacion alumnos por docente; el tiempo
de instruccion y el salario docente; de modo de identificar donde estarian los déficits méas importantes
y dar insumos para proponer algunas metas de largo plazo en cuanto al nivel de inversion por alumno
matriculado. En la cuarta seccion se presentan los ejercicios de simulacion, en los que se simula el gasto
publico en educacion como porcentaje del PIB bajo algunos escenarios de objetivos de politica, tomando
en cuenta la evolucion demografica prevista. Finalmente, se realizan algunas consideraciones finales.

' Cecilia Llambi y Maren Vairo, CINVE-Centro de Investigaciones Economicas. Correspondencia a cllambi@cinve.
org.uy, mvairo@cinve.org.uy.
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B. Caracterizacion de la cobertura y completitud
en el sistema educativo uruguayo

El sistema educativo formal de Uruguay se compone de cinco ciclos. El primero de ellos, la educacion
inicial, se encuentra dirigido a nifios de 3 a 5 afios” y detenta el caracter de obligatoriedad para los niveles
de 4 y 5. La educacion primaria atiende a los nifios a partir de los 6 afios y se estructura en seis grados,
siendo la asistencia obligatoria a lo largo de todo el ciclo. Por su parte, la educacion media se subdivide
en dos ciclos: la educacion media basica que se compone de tres grados y se imparte en modalidades
de educacion general (con oferta publica y privada), educacion tecnoldgica y a través del ciclo basico
rural (en estos Ultimos dos casos la oferta es exclusivamente publica); y la educacion media superior,
también conformada por tres grados, en donde los estudiantes optan entre una oferta de orientaciones o
especializaciones y el servicio es prestado mediante educacion general (en el sector publico y privado)
y mediante educacion profesional técnica y tecnologica (casi en su totalidad en el sector publico).

La educacion media bésica es obligatoria desde 1973; mientras que a partir de 2008 la ley de
educacion vigente establecio como obligatorio el ciclo medio superior. De esta manera, la obligatoriedad
en el sistema educativo uruguayo se extiende por 14 afios, partiendo desde los 4 afios en educacion
inicial hasta la culminacion del tercer grado de educacion media superior (que se culmina tedricamente a
los 17-18 afios). Por tltimo, la oferta de educacion terciaria esta integrada por la educacion terciaria no
universitaria, la formacion docente y la educacion universitaria. En los tres casos, la oferta es brindada
tanto a nivel publico como privado.

Hacia 2013, el sistema educativo formal abarca a unas 900 mil personas en Uruguay. La matricula
global del sistema educativo ha sufrido importantes cambios desde 1990 a la actualidad. El nivel que
se ha mantenido mas estable es el de la educacion primaria (donde la cobertura es universal desde
mediados del siglo pasado); no obstante a partir de 2005 comenz6 a registrarse una caida sistematica de
la matricula. Entre 2005 y 2013 la matricula de primaria pasé de 355 mil a 315 mil alumnos® (11,2% de
caida acumulada), casi enteramente debido a la evolucion demografica (grafico V.1)*. En los demas niveles
educativos la matricula se expandié en forma importante desde los 90 a la actualidad, en particular la de
la educacion inicial. Esta crecio fuertemente desde mediados de los 90, a partir de la reforma que busco
alcanzar la cobertura universal en las edades de 4 y 5 afios, y que implicé un considerable aumento de
la oferta publica.

Vale notar que los indicadores de matricula educativa recogen, ademas del acceso a la educacion,
cambios ajenos a la dindmica educativa asociados a la transicion demografica. Por tanto, interesa contar
con indicadores de matricula relativos a la dimension de la poblacion en edad de estudiar. En el grafico V.2
se muestra la cobertura de los distintos niveles del sistema educativo, a través de las tasas netas de
matriculacion (TNM)®. Al respecto, la educacion primaria se destaca por su estabilidad alrededor de
tasas de asistencia que se ubican en niveles de universalidad (en el entorno del 95%) a lo largo de todo
el periodo analizado. Por otra parte, el nivel inicial ha mostrado un crecimiento persistente y significativo
en las tasas de asistencia en las Gltimas dos décadas, en tanto un 51% de los nifios de 3-5 afios asistian a
educacidn inicial en 1991, cifra que ascendi6 a 84% hacia 2013.

Se excluye del analisis a la educacion en la primera infancia que comprende el periodo de los 0 a los 2 afios, por tratarse
de una modalidad no formal de la oferta educativa (véase Anuario Estadistico de la Educacion 2013 del MEC, http://
educacion.mec.gub.uy/innovaportal/v/11078/5/mecweb/publicaciones?3colid=927&breadid=1794).

No incluye a la matricula de educacioén primaria especial.

4 En ese periodo la poblacion de 6 a 11 afios, edad tedrica de asistir a primaria cayé un 11%. En ese lapso también
cayeron moderadamente las tasas de repeticion en primaria publica, lo que también contribuy6 a la reduccion de la
matricula global.

> LaTNM se define como el cociente entre el total de asistentes dentro del tramo etario tedrico asociado a cada nivel y

la poblacion total en dicho tramo etario.
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Grifico V.1
Total de alumnos matriculados por nivel educativo, 1990-2013
(En miles de personas)
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Fuente: Elaborado en base a datos del Observatorio de la Educacion de la Administracion Nacional de Educacion Piblica
(ANEP) (http://www?3.anep.edu.uy/observatorio/) y los Anuarios Estadisticos de Educacion del Ministerio de Educacion
y Cultura (MEC) de 1990-2013 (http://www.mec.gub.uy/innovaportal/v/11078/5/mecweb/publicaciones_?3colid=927).
Nota: La matricula de educacion inicial refiere a la que funciona en la 6rbita de ANEP. En educacién primaria no se
incluye primaria especial.

Grifico V.2
Tasas netas de matriculacion por nivel educativo, 1991-2013
(En porcentajes)
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Fuente: Elaborado en base a datos del Observatorio de la Educacion, ANEP (http://www3.anep.edu.uy/observatorio/).
Nota: Las tasas de matriculacion se calculan a partir del porcentaje de la poblacion: de 3-5 afios que asiste a educacion
inicial, de 6-11 aflos que asiste a educacion primaria, de 12-14 afios que asiste a educacion media bésica, de 15-17 afios
que asiste a educacion media superior, y de 18-22 afios que asiste a terciaria. Refiere exclusivamente a las localidades
urbanas de mas de 5000 habitantes.
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En el caso de la educacién media, se constata un moderado crecimiento de la cobertura en el caso
del ciclo basico, en donde la tasa de asistencia creci6 de 66% en 1991 a 76% en 2013; mientras que en
el tramo superior de dicho nivel se observan tendencias cambiantes a lo largo del periodo. Al respecto,
durante la década del 90, se asiste a una leve caida en la TNM (de 44% en 1990 a 41% en 2000); mientras
que dicho proceso se revierte en el periodo 2001-2005 en que se constata un aumento de la TNM (que
alcanza su maximo en 2003 con una tasa de asistencia del 52%). Dicho fenémeno posiblemente se
asocie a la recesion y crisis economica enfrentadas por el pais durante dicho periodo, que redundaron
en una ralentizacion del mercado laboral y por ende en menores costos de oportunidad asociados a la
insercion educativa de los jovenes de 15-17 afios. Similar patron se observa en la tasa de matriculacion
en la educacion terciaria, donde valen las mismas consideraciones. Vale notar que este tipo de dindmicas
no se observan en los demads niveles educativos, puesto que ellos atienden a jévenes y nifios no en edad
de insertarse laboralmente®. Una vez iniciado el proceso de recuperacion economica, las TNM en media
superior y en terciaria tendieron a caer para estabilizarse posteriormente.

En educacion media, y en particular en el tramo superior, las tasas de asistencia resultan bajas
para tratarse de ciclos obligatorios del sistema educativo. Asi, se constata que las declaraciones de
obligatoriedad en la asistencia no siempre van acompafadas de aumentos en la cobertura del nivel en
cuestion: en este sentido, el nivel inicial ejemplifica un caso en que la declaracion de obligatoriedad,
acompafada con importantes esfuerzos en materia de ampliacion de la oferta, estuvo efectivamente
asociada a la incorporacion de nuevos nifios al sistema educativo; mientras que en educacién media el
cumplimiento de la obligatoriedad dista de ser total’.

En educacion inicial la tasa neta de asistencia es actualmente universal en el nivel de 5 afios (con
una TNM del 99% en 2013). A la vez, hubo un crecimiento muy acentuado en el nivel de 4 afios, que
pasdé de tener una cobertura del 53% en 1991 a una del 91% en 2013, asociado al importante esfuerzo de
expansion de la infraestructura publica que se inicid a partir de 1996 (grafico V.3). En el caso del nivel
de 3 afios, que no fuera explicitamente priorizado por las medidas de politica esbozadas en el periodo
de andlisis, la evolucion de la TNM fue menos pronunciada, aunque se observa un importante aumento
en la cobertura en los altimos afios, en tanto la TNM crecid desde un 41% en 2009 al 65% en 2013. En
definitiva, en este nivel persiste una pequefia brecha de cobertura en 4 afios (establecido como obligatorio)
y una mas importante en 3 afios. Este ultimo nivel es actualmente objeto de priorizacion en el programa
del gobierno que inici6é en marzo de 2015.

Ademas de la asistencia al sistema educativo, importan los resultados que los nifios y jévenes
alcanzan, en particular, en las posibilidades que tienen de culminar las distintas etapas que lo componen,
de modo de poder progresar hacia ciclos mas avanzados. En este sentido, en la medida en que el pasaje
a una etapa mas avanzada del ciclo educativo esta necesariamente condicionado por la culminacion de
los niveles previos, una baja tasa de completitud en un determinado nivel tendra implicancias sobre la
cobertura en los niveles posteriores.

De forma similar a lo observado en relacion a la asistencia, en materia de completitud se observan
importantes heterogeneidades segtin el nivel. Asi, cerca del total de la poblacion de 15-17 afios posee
educacion primaria completa, lo cual es coherente con las altas tasas de asistencia a dicho nivel a lo
largo de todo el periodo. Las dificultades comienzan a manifestarse a nivel de la educacion media. En
este sentido, a pesar de la alta proporcion de personas que culminan la educacion primaria y por ende
cumplen con los requisitos para asistir a educacion media, el porcentaje de jovenes que culminaron la
educacion media bésica se ubica en el entorno del 70% (grafico V.4). A su vez, las bajas tasas de egreso en
la primera etapa de la educacion media condicionan la baja asistencia observada a nivel de la educacion
media superior y, por ende, la baja tasa de completitud de dicho nivel (que se ubica alrededor del 40%).

¢ En Uruguay, la edad minima para trabajar son los 14 afios.

Vale notar que, si bien la educaciéon media superior es declarada obligatoria en la Ley 18.437 de 2008, su vigilancia
no esta aun reglamentada con lo que no constituye una obligacion real (Anuario Estadistico de la Educacion 2013 del
MEC, http://educacion.mec.gub.uy/innovaportal/v/11078/5/mecweb/publicaciones?3colid=927&breadid=1794).
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A su vez, estas tendencias se han mantenido estables a lo largo de las ultimas dos décadas, con lo que no
aparecen sefiales de que las mismas se estén revirtiendo. Como conclusion, tanto a nivel de cobertura como
de completitud, la educacion media constituye el principal desafio dentro del sistema educativo uruguayo.

Grafico V.3

Tasas netas de matriculacion en educacién inicial por nivel, 1991-2013
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Fuente: Elaborado en base a datos de la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
Nota: Refiere exclusivamente a las localidades urbanas de mas de 5000 habitantes.
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Grifico V4
Tasas de completitud por nivel educativo, 1991-2013
(En porcentajes)
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Fuente: Elaborado en base a datos del Observatorio de la Educacion, ANEP (http://www3.anep.edu.uy/observatorio/) y
de la Encuesta Continua de Hogares (INE).

Nota: Se consideran a los individuos de 15-17 afios para la completitud primaria, de 18-20 afios para ciclo basico y de
21-23 afios para bachillerato. Refiere exclusivamente a las localidades urbanas de mas de 5000 habitantes.
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Para incorporar consideraciones vinculadas a la eficiencia del sistema educativo, el grafico V.5
muestra la evolucion de la relacion de extraedad que rige en la educacion basica. El rezago en las
trayectorias educativas tiene implicancias sobre la eficiencia en tanto exige la inversion de mayores
recursos econdmicos para que un estudiante logre culminar el ciclo. A la vez, el rezago puede derivar en
ultima instancia en la desvinculacion de los jovenes con el sistema ante la potencial desmotivacion que
pueda generar en el estudiante la prolongada permanencia en un mismo nivel.

Grifico V.5
Relacion de extraedad por nivel educativo, 1991-2013
(Tasas de extraedad)
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Fuente: Elaborado en base a datos del Observatorio de la Educacion, ANEP (http://www3.anep.edu.uy/observatorio/).
Nota: La relacion de extraedad se obtiene como el cociente entre la matricula total y la matricula que se compone solo
de los jovenes que estan en edad de asistir al nivel en cuestion (6-11 afios en primaria, 12-14 afios en media basica, y
15-17 afios en media superior). La extraedad en media superior refiere exclusivamente a educacion secundaria. Refiere
exclusivamente a las localidades urbanas de mas de 5000 habitantes.

El grafico siguiente muestra realidades diferentes seglin el nivel educativo. Asi, la relacion de
extraedad en educacion primaria se ubicaba en un nivel cercano a 1,2 hacia 2008 (es decir, la matricula
era aproximadamente 20% mas de la que existiria sin estudiantes con extraedad); pero tendié a caer
desde entonces para ubicarse en niveles cercanos al 10%, como consecuencia de una caida de las
tasas de repeticion en la educacion primaria publica. No obstante, en la educacion media basica se
encuentra una relacion de extraedad sensiblemente mayor, de 1,43 al final del periodo. Esto se contintia
agravando en el nivel medio superior, en donde la relacion de extraedad llega a un nivel cercano a 1,6.
A su vez, es posible argumentar que las diferentes problematicas identificadas en el nivel medio estan
estrechamente vinculadas: en la medida en que el rezago termine derivando en la desercion, ello se
materializaria en un contexto de baja cobertura y problemas de egreso consistente con el constatado en la
coyuntura actual.

Por otra parte, la propia Ley General de Educacion concibe a la educacion como medio para
reducir las inequidades que se desprenden de factores asociados al contexto socioecondmico al que
pertenecen los nifios y jévenes, que en la medida que les viene dado exdgenamente puede ser catalogado
como una fuente injusta de desigualdad. En este sentido, la Ley propone como principio que rige de
la educacion publica estatal a la igualdad de oportunidades, de acuerdo al cual “el Estado brindara los
apoyos especificos necesarios a aquellas personas y sectores en especial situacion de vulnerabilidad, y
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actuara de forma de incluir a las personas y sectores discriminados cultural, econémica o socialmente, a
los efectos de que alcancen una real igualdad de oportunidades para el acceso, la permanencia y el logro
de los aprendizajes” (Ley General de la Educacion, Cap. IV, Art. 18). En este marco, la consecucion de
la igualdad de oportunidades educativas vendria dada por un igual acceso al sistema educativo, tanto en
términos de la asistencia como de la completitud de los niveles que lo componen, entre nifios y jévenes
pertenecientes a diferentes realidades socioeconomicas.

El grafico V.6 muestra las tasas netas de matriculacion para nifios y jovenes provenientes de
hogares ubicados en distintos tramos de la distribucion de los ingresos. En el nivel primario, caracterizado
como fuera mencionado mas arriba por una cobertura universal, no se observan disparidades en el acceso
segun el contexto socioecondomico del hogar al que pertenece el nifio, sino que aproximadamente el
100% de la poblacion del primer y ultimo quintil de ingresos acceden al nivel en cuestion. En el nivel
inicial, se observaban importantes brechas en el acceso a inicios de los 90°, pero ellas han tendido
a cerrarse desde entonces, asociado a la expansion de la oferta publica del servicio y el consecuente
aumento en las tasas de asistencia, aunque aun sigue siendo mayor la cobertura para los nifios de contexto
socioecondmico alto®.

Grifico V.6
Tasas netas de matriculacion por nivel educativo y quintil de ingresos del hogar, 1991-2013
(En porcentajes)
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Fuente: Elaborado en base a datos de la Encuesta Continua de Hogares del INE.
Nota: Refiere exclusivamente a las localidades urbanas de mas de 5000 habitantes.

Por otra parte, se observan inequidades considerables en lo que refiere al acceso a educacion media.
En educacion media basica, en 2013 la TNM del quintil de ingresos mas rico era 24 puntos porcentuales
superior a la del quintil de menores ingresos (89% y 65% respectivamente). Esta caracteristica se ha
mantenido relativamente estable a lo largo del periodo considerado. Las disparidades son aiin mayores
en educacion media superior, en donde la TNM del quintil de mayores ingresos es aproximadamente
4 veces superior a la del quintil de menores ingresos (78% y 21% respectivamente). A su vez, al considerar
todo el periodo 1991-2013, esta tendencia se ha exacerbado como consecuencia del crecimiento en la
TNM del quintil mas rico.

8 Las diferencias por contexto se observan principalmente en 3 afios, y levemente en 4 afios.
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A su vez, las inequidades a nivel del acceso a la educacion se manifiestan luego en disparidades
en la completitud de los distintos niveles. Asi, mientras la completitud de primaria es casi universal y
equitativa, las inequidades son mayores a medida que se escala hacia etapas mas avanzadas del ciclo
educativo (grafico V.7). En educacion media basica, la tasa de completitud del quintil mas rico es mas
que el doble de la del méas pobre (95% y 40% respectivamente). En educacién media superior las brechas
son alin mas preocupantes, en tanto el porcentaje de jovenes del quintil superior que culminan dicho nivel
es mas de 7 veces superior que el de los jovenes del primer quintil (con tasas de completitud del 73%
y del 10% respectivamente). En todos los casos, las tendencias observadas se han mantenido estables
durante las ultimas dos décadas. Vale notar que este tipo de dindmicas tienen implicancias sobre las
desigualdades durante la vida adulta, en la medida en que las dificultades en el acceso y la completitud
de la educacion enfrentadas por los jovenes pertenecientes a contexto vulnerable socaven su insercion
laboral en etapas posteriores, constituyendo esto una via de transmision intergeneracional de la desigualdad
de ingresos.

Grafico V.7
Tasas de completitud por nivel educativo y quintil de ingresos del hogar, 1991-2013
(En porcentajes)
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Fuente: Elaborado en base a datos de la Encuesta Continua de Hogares del INE.
Nota: Se consideran a los individuos de 15-17 afios para la completitud primaria, de 18-20 afios para ciclo basico y de
21-23 afios para bachillerato. Refiere exclusivamente a las localidades urbanas de mas de 5000 habitantes.

En el caso de la educacion media superior, también vale notar que existen brechas considerables
de completitud incluso entre jévenes pertenecientes a hogares del quintil de mayores ingresos, lo cual
refleja la existencia de problemas intrinsecos al ciclo que no refieren exclusivamente a dificultades
asociadas a la atencion de poblaciones vulnerables.

En definitiva, los desafios mas importantes en cuanto a cobertura y completitud en el sistema educativo
uruguayo se encuentran en la educacion media, en particular en el nivel medio superior. También en este
nivel existe un desafio muy importante en cuanto a la eficiencia en las trayectorias educativas, observandose
una altisima relacion de extraedad y una baja tasa de culminacion de los ciclos. Asimismo, existe un desafio
de cobertura en el nivel inicial, en particular en la edad de 3 afios. Si bien a esta edad no es obligatoria
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la asistencia, se ha establecido como prioridad en la agenda actual para el sistema educativo uruguayo’.
Finalmente, los desafios de cobertura y completitud de los ciclos estan estrechamente ligados a reducir
las disparidades que se observan entre estudiantes provenientes de distintos contextos socioecondmicos,
si bien en la educacion media también parecen existir problemas que no estan ligados exclusivamente a
la atencion de poblaciones de menores recursos.

C. El gasto en educacion en el Uruguay

1. Principales tendencias del gasto en educacion en el Uruguay
y América Latina en relacion a los paises desarrollados

Una caracteristica del sistema educativo uruguayo es la importante participacion del sector publico en lo
que refiere a la provision de la oferta educativa. En este sentido, el grafico V.8 muestra la preponderancia
de la educacién publica a lo largo de toda la ensefianza obligatoria, con una participacion especialmente
importante en el caso de la educacion media. En 2013, la educacion media publica concentraba a un
88% de los jovenes que asistian a dicho nivel. En los restantes niveles educativos, la participacion publica
también es considerable, abarcando en el mismo afio a un 73% y un 83% de los nifios que asistian a
educacion inicial y primaria, respectivamente.

Grafico V.8
Participacion del sector publico en la matricula total por nivel educativo, afios seleccionados
(En porcentajes)
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Fuente: Elaborado en base a datos del Observatorio de la Educacion, ANEP (http://www3.anep.edu.uy/observatorio/).

® La cobertura en tres afios se ha establecido como prioridad tanto desde el sistema educativo como desde el sistema

de cuidados.
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En Uruguay, la mayor parte del gasto publico en educacion formal es ejecutado por la Administracion
Nacional de Educacion Publica (ANEP) y la Universidad de la Repuiblica (UdelaR)'. En tanto la primera
concentra la oferta de educacion publica en los niveles de educacién inicial, primaria, media y parte de la
educacion terciaria (mediante la formacion docente y la educacion terciaria técnica), la segunda engloba a
la casi totalidad de la educacion universitaria publica en el pais!'. Como muestra el grafico V.9 (panel A),
la proporcion del producto total de la economia uruguaya destinada al financiamiento publico de la
educacion formal ha tenido un crecimiento significativo a partir de 2008, cuando el pais se propuso como
meta destinar el 4,5% del PIB a la educacion publica'?.

Por otra parte, el panel B del grafico V.9 permite analizar la evolucion del gasto publico en
educacion relativo a la dimension de la matricula que concurre al sistema en cada nivel educativo. Al
respecto, se encuentra que, si bien el gasto ejecutado por la UdelaR y por la ANEP en su componente
de formacion docente' ha crecido en el periodo considerado, los recursos por estudiante de educacion
terciaria en relacion a la capacidad econémica por habitante (en relacion al PIB per capita) cayeron
marcadamente entre mediados de los noventa y 2008, momento en que tuvieron un repunte. Aun asi, el
nivel terciario se mantiene como el que destina mayor cantidad de recursos por estudiante (segun el altimo
dato disponible, un 23% del PIB per capita en 2013). Por otra parte, los niveles de primaria e inicial por
un lado y el de secundaria por el otro, presentan evolucion similar en el periodo. Historicamente el gasto
por alumno en el nivel medio era levemente superior al del nivel de primaria, pero esa distancia se cerrd
hacia 2013, cuando ambos subsistemas presentan un nivel de gasto por alumno muy similar (13% del PIB
por habitante en los dos casos).

Con el fin de situar el nivel de esfuerzo fiscal, a continuacion, se presentan algunos datos
comparativos de Uruguay en el contexto internacional en materia de gasto publico en educacion
basica (grafico V.10). En 2013, Uruguay destinaba un 3,0% del PIB a financiar la educacion basica
publica, cifra que se encuentra por debajo del promedio latinoamericano (3,4%). En dicho ambito,
Argentina, Brasil y Bolivia se destacan por realizar los mayores esfuerzos al financiamiento de la
educacion publica en relacion a su capacidad econdmica, en tanto en dichos paises destinan cerca de un
5% del producto a dicho propésito. Por otra parte, los paises de mayor nivel de desarrollo se caracterizan
en términos generales por detentar una participacion del gasto publico en educaciéon en el PIB mas
elevada que la que se observa en América Latina, (en promedio los paises de la OCDE destinaban en
2011 un 4,2% del PIB a la educacion bésica publica). Asi, la comparativa internacional revela que si
bien ha aumentado en los ultimos afios el esfuerzo realizado por Uruguay en cuanto al financiamiento
de la educacion, aun resulta inferior a otros paises latinoamericanos y al promedio de paises de
mayor desarrollo relativo. Existe pues en Uruguay espacio para avanzar en cuanto a la magnitud
de recursos (ademds de la calidad del gasto) destinados al sistema educativo de modo de alcanzar
algunas metas deseables, como lo son una mayor cobertura y mayor eficiencia en la culminacion de
los ciclos.

En 2012, la participacion de estas dos instituciones en el gasto publico en educacion total ascendia al 85% (Anuario
estadistico de Educacion 2012 del MEC, http://educacion.mec.gub.uy/innovaportal/v/11078/5/mecweb/publicacione
s?3colid=927&breadid=1794).

La UdelaR fue la unica institucién universitaria publica hasta 2013. A partir de 2014, debido a la inauguracion de la
Universidad Tecnologica (UTEC) la oferta universitaria piblica pasa a componerse de dos instituciones.

La ciftra se refiere a todo el gasto publico en educacion, incluidos los gastos recurrentes y de inversion. Ademas del
gasto ejecutado por ANEP, UdelaR y el MEC, también incluye lo ejecutado por el Plan Ceibal, los gastos referidos
a programas educativos del Ministerio de Desarrollo Social, los gastos en educacion militar y policial, el subsidio al
boleto estudiantil y otros gastos menores.

No se incluye el gasto en formacion terciaria brindada por la ANEP a través del CETP dado que se desconoce la
participacion de dicho componente en el gasto total del consejo.
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Grafico V.9

Gasto publico en educacion en el Uruguay
(En porcentajes)

A. Gasto en educacién, como porcentaje
del PIB, periodo 1990-2013

B. Gasto en educacion por estudiante, como porcentaje
del PIB per cépita, periodo 1994-2013
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Fuente: Anuario Estadistico de Educacion del Ministerio de Educacion y Cultura 1990-2013 (http://www.mec.gub.uy/
innovaportal/v/11078/5/mecweb/publicaciones ?3colid=927) en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas, y
Observatorio de la Educacion, ANEP (http://www3.anep.edu.uy/observatorio/).
Nota: Enel panel A, el gasto de ANEP abarca a los siguientes niveles educativos: inicial, primaria, media (basica y superior),
educacion técnico-profesional y formacion docente. En el panel B, el nivel terciario comprende al gasto en formacion
universitariaejecutado por UdelaR yal gasto en formacién docente ejecutado por ANEP. Paracomputarel gasto porestudiante
en los niveles de ANEP considerados (Inicial y Primaria, y Secundaria) se asigna a cada nivel la cuota parte del gasto del
Consejo Directivo Central (CODICEN) que surge de la participacion del nivel en cuestion en el total del gasto de ANEP.

Grifico V.10
Gasto publico en educacién basica en América Latina y la OCDE
(En porcentajes del PIB)

Fuente: Instituto de Estadisticas de UNESCO (http://data.uis.unesco.org) y Anuario Estadistico de Educacion 2013
(MEC) (http://www.mec.gub.uy/innovaportal/v/11078/5/mecweb/publicaciones_?3colid=927).
Nota: AL y OCDE refieren al promedio de los paises de ambos bloques, respectivamente, incluidos en el grafico. Se
considera el gasto publico en educacion inicial, primaria y secundaria. Los datos refieren al afio disponible mas reciente:
2010 para Brasil, Islandia, Reino Unido, Suecia, Noruega, Portugal, Estados Unidos, Polonia, Espafia y Alemania; 2012
para Chile, Colombia, Ecuador, Pert, Nueva Zelanda, Holanda y Suiza; 2013 para Uruguay; y 2011 en los restantes casos.
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En el grafico V.11 se muestran datos comparativos con otros paises del gasto en educacion
basica relativo a la magnitud de la matricula que asiste al sistema. Esto implica incorporar al analisis
dimensiones vinculadas a la estructura etaria de la poblacion (en tanto la cantidad de jovenes en edad de
asistir a educacion basica guarda una clara relacion con el tamafio de la matricula) y la tasa de cobertura
del sistema. Al considerar estas dimensiones, Uruguay mejora su posicion, con un gasto por alumno en
educacion basica relativo al PIB por adulto en edad activa de 8,7%, aunque aun por debajo del promedio
de laregion. Asi, Uruguay se posiciona en el séptimo lugar entre los paises latinoamericanos de acuerdo
a este indicador de gasto. En comparacion con los paises de la OCDE el gasto por alumno de Uruguay
y de la region latinoamericana resulta sensiblemente menor; siendo el gasto promedio de los paises de
la OCDE 15,7% del PIB por adulto en edad activa.

Grifico V.11
Gasto publico por alumno en educacion basica en América Latina y la OCDE
(En porcentajes del PIB por activo potencial)
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Fuente: Instituto de Estadisticas de UNESCO (http://data.uis.unesco.org) y Anuario Estadistico de Educacion 2013
(MEC) (http://www.mec.gub.uy/innovaportal/v/11078/5/mecweb/publicaciones_?3colid=927).

Nota: AL y OCDE refieren al promedio de los paises de ambos bloques incluidos en el grafico. Se considera el gasto
publico en educacion inicial, primaria y secundaria. Los datos refieren al afio disponible mas reciente: 2010 para Brasil,
Islandia, Reino Unido, Suecia, Noruega, Portugal, Estados Unidos, Polonia, Espafia y Alemania; 2012 para Chile,
Colombia, Ecuador, Pert, Nueva Zelanda, Holanda y Suiza; 2013 para Uruguay; y 2011 en los restantes casos.

El analisis aqui presentado deja en evidencia el importante esfuerzo que llevan adelante los
paises de mayor nivel de desarrollo en materia educacion, en particular en lo que refiere a los recursos
destinados por alumno, que supera ampliamente el que realiza Uruguay. No obstante, si bien la meta
de incrementar el gasto por alumno podria ser deseable en si misma, también interesa indagar sobre los
componentes del gasto, en tanto la relacion entre el gasto por alumno y la apropiacion del mismo por
parte del estudiantado mediante mejoras efectivas en el aprendizaje no siempre es directa. Asi, resulta
relevante también conocer como se componen los rubros mds importantes que afectan el nivel de
recursos por alumno. Con tal propdsito, a continuacion se examinan algunas dimensiones que permiten
aproximarse a ello.

Alternativamente, cuando se analiza el gasto por alumno que rige en cada uno de los niveles
educativos, los resultados indican nuevamente un amplio rezago en Uruguay respecto a los paises

132



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

de la OCDE, aunque la magnitud de la brecha varia segln el nivel (cuadro V.1)'%. Asi, las mayores
carencias se identifican en el nivel inicial y de educacion media basica, en tanto seria necesario
incrementar el gasto por alumno actual por aproximadamente un 85% en términos del PIB por activo
en ambos niveles para alcanzar un beneficio por alumno similar al de los paises desarrollados. El
desafio también es grande en educacion media basica y en terciaria en donde habria que aumentar el
esfuerzo por aproximadamente el 75%, mientras que en educacion media superior el aumento requerido
del gasto (del 60%) seria menor que en los casos anteriores, aunque aun asi implicaria un esfuerzo
fiscal considerable.

El costo salarial por alumno es el componente de mayor peso cuando se analizan los recursos por
estudiante. Tres factores inciden en forma determinante el nivel de costo salarial por alumno: a) el tiempo
de instruccién (la cantidad de horas de clase en el afio); b) la relacién alumnos por docente y el tamafio
de clases; y c) el salario docente. A continuacion se analizan algunos indicadores de estas dimensiones
para Uruguay en perspectiva comparada.

Cuadro V.1
Gasto publico por alumno diferenciado por nivel educativo en el Uruguay y la OCDE
(En porcentajes del PIB por activo)

Gasto por alumno/PIB por activo ~ Diferencia en porcentaje respecto de OCDE

Uruguay
Inicial 7,2 85%
Primaria 8,5 75%
Media basica 8,9 87%
Media superior 10,4 60%
Terciaria 14,5 72%
Promedio OCDE
Inicial 13,3 -
Primaria 14,9 -
Media basica 16,6 -
Media superior 16,6 -
Terciaria 25,0 -

Fuente: Education ata Glance (OCDE, 2014) (http://stats.oecd.org/) y Anuario Estadistico de Educacion
2013 (MEC) (http://www.mec.gub.uy/innovaportal/v/11078/5/mecweb/publicaciones_?3colid=927).
Nota: Los datos refieren a 2013 para Uruguay y a 2011 para la OCDE.

Con respecto a la relacion alumnos por docente (grafico V.12), se constata que Uruguay se
encuentra bien posicionado internacionalmente a nivel de educacion media, en tanto dicho nivel cuenta
con un ratio de 11 alumnos por docente, ubicandose por debajo del promedio de paises latinoamericanos
y en un nivel similar al promedio de la OCDE. No obstante, es importante en este punto tener presente
los problemas de cobertura que afectan a la educacion media en Uruguay y, por tanto, el potencial
deterioro de este indicador en caso en que se lograra mejorar las bajas tasas de asistencia observadas en
dicho nivel. Distinto es el caso de la educacion primaria en donde el sistema educativo uruguayo logra
atender a la totalidad de la poblacion escolar al mismo tiempo que se dispone de una dotacion de personal
docente por alumno similar a la observada en la OCDE (14 estudiantes por maestro en ambos casos).
Asi, la educacion primaria aparece como un nivel en donde coexiste la universalidad junto con ratios de

4 En todos los casos se toma el gasto ptblico por alumno. Por otra parte, el financiamiento publico en educacion para el
promedio de la OCDE alcanza al 84% del financiamiento total, por lo que el gasto publico por alumno es una buena
aproximacion al gasto por alumno global en esos paises.
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alumnos por docente en niveles similares a los paises desarrollados. Es en el nivel de educacion inicial
donde Uruguay aparece mas rezagado, con un ratio de 26 alumnos por docente que se posiciona como el
mas alto de toda la muestra de paises seleccionados. Al respecto, vale notar que en el nivel inicial existe
una gran heterogeneidad de la oferta de servicios, especialmente en la edad de tres afios. No obstante,
este alto ratio de alumnos por docente constituye un desafio a enfrentar en materia de politica educativa
y de financiamiento de la educacion, en tanto la TNM en el statu quo muestra que resta un contingente
de nifios (espacialmente en la edades de 3 y 4 afios) a incorporar al sistema. Este desafio cobra especial
importancia de cara al debate vigente en torno a la universalizacion del nivel de 3 afios.

Grifico V.12
Alumnos por docente en América Latina y la OCDE
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Fuente: Instituto de Estadisticas de UNESCO (http://data.uis.unesco.org).

Nota: AL y OCDE refieren al promedio de los paises de ambos bloques incluidos en el grafico. Los datos refieren al afio
disponible mas reciente: 2010 para Uruguay y Nicaragua; 2011 para Paraguay, Chile, Guatemala, Colombia y Republica
de Corea; y 2012 para los demas casos.

En cuanto al salario docente, el nivel salarial impacta directamente sobre el atractivo de la
profesion, influyendo sobre las decisiones de los individuos de ingresar a la carrera docente. Bajo ciertas
circunstancias, también puede reflejar o inducir aumentos de calidad o productividad docente. Una
prevalencia de salarios docentes relativos bajos en el mercado laboral incide sobre la calidad del sistema
educativo, en la medida en que puede constituir un desincentivo a la insercion laboral en la docencia,
con el resultante riesgo de conformacion de un plantel docente pequefio y de baja calidad. En ese marco,
el salario de los docentes constituye un elemento a evaluar cuando se trata de situar el nivel de gasto
educativo por alumno.

Como muestra el grafico V.13, en Uruguay los salarios docentes en 2013 eran sensiblemente
mas bajos a los de otros profesionales de similar nivel educativo, en tanto un maestro de primaria
y un profesor de secundaria ganaban mensualmente un 56% y un 60% respectivamente del salario
promedio de los demas trabajadores con formacion terciaria completa. Dichas cifras se ubican por
debajo de la relacion observada a nivel de los paises de la OCDE, aunque vale notar que la tendencia
mundial denota la vigencia de salarios docentes por debajo de los de otros profesionales y técnicos,
siendo Nueva Zelanda, Portugal, Espafia y Corea del Sur las Uinicas excepciones en donde la profesion
docente es mejor paga que el promedio de las restantes ocupaciones profesionales. De todas maneras,
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Uruguay es uno de los paises que presenta las mayores diferencias, lo que indica que podria avanzarse
en una mejora relativa de los salarios docentes para hacerlos mas competitivos en relacion al resto del
mercado laboral de modo de aumentar el atractivo por la carrera y consolidar un plantel docente de
dimensiones adecuadas.

Grifico V.13
Uruguay y paises de la OCDE: salarios de docentes en instituciones publicas
A. Como porcentaje del salario de otros B. Como porcentaje del PIB per capita
trabajadores profesionales
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Fuente: Education at a Glance (OCDE, 2014) (http:/stats.oecd.org/), Encuesta Continua de Hogares (INE) e
INEEd (2014).

Nota: Los datos refieren a 2013 para Uruguay y a 2012 para los demas paises. En el panel a, se considera a los trabajadores
de 25-64 afios que trabajan a jornada completa (40 horas semanales o mas). En el panel b, los datos refieren al salario
vigente en la ANEP para maestros de tiempo completo (en el caso de primaria) y para docentes con 30 horas de dedicacion
semanal (para educacion media bésica y superior).

Cuando se compara el salario docente con el PIB per capita, Uruguay se encuentra posicionado
de forma similar en el plano internacional. A su vez, en la comparacion entre niveles educativos,
mientras que los maestros de primaria de tiempo completo uruguayos perciben un salario superior
al PIB por habitante, los docentes de secundaria son remunerados con un salario que se ubica en el
93-94% del PIB per céapita. Vale notar ademas que, a los efectos de obtener datos comparables con los
de la OCDE, el grafico representa a los docentes con mayor dedicacion horaria. Esto implica que la
comparacion se tornaria mas desfavorable en el caso de considerar a los maestros de primaria que no
trabajan a tiempo completo o a los docentes de educacion media con dedicacion horaria inferior a 30 horas
semanales. Estos regimenes de baja dedicacion horaria tienen alta prevalencia en la educacion publica
uruguaya, en tanto un 57% y un 50% de los docentes de primaria y secundaria publica, respectivamente,
trabajan menos de 30 horas semanales, segin datos de la Encuesta Continua de Hogares realizada por
el INE en 2013.

Finalmente, la comparacion de la cantidad de horas de clase (grafico V.14) arroja un cierto
rezago de Uruguay en la comparativa internacional, si bien existe una considerable heterogeneidad
en cuanto al tiempo de instruccion que los distintos paises de la OCDE dedican a la educacion basica.
El mayor rezago se observa en el nivel de educacion media superior, donde la carga horaria anual
de ensefianza es 37% inferior a la del promedio de paises de la OCDE. En el caso de primaria y
media basica, la carga horaria de ensefianza anual es 19% y 12% inferior a dicho promedio (véase el
siguiente grafico).
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Grifico V.14
Uruguay y paises de la OCDE: horas de ensefianza
(Horas de ensenianza dictadas anualmente en el sector publico)
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Fuente: Education at a Glance (OCDE, 2014) (http://stats.oecd.org/) e INEEd (2014).
Nota: Los datos refieren a 2012, excepto para Uruguay (2010).

En sintesis, los indicadores basicos de gasto por estudiante indican que Uruguay aiin muestra una
posicion rezagada en la comparacion internacional. El gasto por alumno en relacion al PIB por habitante
es poco mas de la mitad del que destina el promedio de paises de la OCDE, y el pais se encuentra atin en
una situacion desfavorable en cuanto a tiempo de instruccion y moderadamente desfavorable en cuanto
a salarios docentes relativos. Vale notar que ambos aspectos estan parcialmente ligados, en la medida
en que parte de las diferencias de salario docente relativo en la comparacion internacional proviene de
la diferencia de carga de horas de docencia entre los distintos paises. No obstante, debe considerarse
que las horas de docencia de dedicacion completa prevalecientes en los paises de mayor desarrollo no
se corresponden en su totalidad a mayor tiempo de instruccion, sino que corresponden a jornadas de
dedicacion completa en un centro educativo, con horas de dictado de clase y horas de dedicacion a otras
tareas inherentes a la docencia (coordinacion, elaboracion de proyectos de centro, liderazgo pedagdgico,
trabajo con las familias, entre otras). Ello difiere notoriamente de la situacion de Uruguay, donde prevalece
un tipo de remuneracion docente casi exclusivamente ligado a las horas-aula, y en mas de un centro
educativo, especialmente en la educacion media (INEEd, 2014).

En definitiva, parte del rezago relativo del gasto por estudiante de Uruguay en la comparacion
internacional se explica por menores tiempos de ensefianza, menores tiempos de docencia (dedicada a
la ensefianza o a otras actividades) y un moderado rezago del salario relativo docente.

2. Descomposicioén del gasto

Si bien el gasto educativo como porcentaje del PIB constituye un indicador relevante para comprender
los esfuerzos destinados por una economia al financiamiento de la educacion, es importante incorporar
otras consideraciones que subyacen a dicho indicador, como lo son la magnitud del gasto relativo a la
cantidad de alumnos que concurren al sistema, la cobertura del sistema educativo y la estructura etaria de
la poblacién. En esta seccion, mediante ejercicios de descomposicion del gasto en educacion, se ahonda
en estos puntos. La metodologia de descomposicion que se presenta es la utilizada por Marchionni y
Alejo (2014).
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Para descomponer la participacion del gasto educativo en el PIB en el afio ¢ se toma la siguiente
identidad aritmética:

B. __B/E. E _ Pe

y

= _—
Yo Ye/Pis_ sy Per HPs—ear

En donde el gasto en educacion bésica (B,) como proporcion del PIB (Y,) es el producto de tres
factores: el gasto por estudiante (B,/E,) como proporcion del PIB por activo potencial (Y,/p;5.4,); la tasa

e

bruta de matriculacion (TBM) en el sistema educativo (%) y el indice de dependencia escolar (M)
que refleja el tamafio de la poblacion en edad de asistir al sistema educativo (es decir los potenciales
beneficiarios del gasto en educacion) en relacion a la poblacion en edad activa (o sea los potenciales
financiadores del gasto en educacion). Estos tres componentes permiten identificar la incidencia de los
factores demograficos y econdémicos que subyacen al gasto por alumno, para un nivel dado de gasto
total relativo al PIB. A su vez, esta descomposicion da cuenta de algunos trade-off que existen entre los

diferentes objetivos de politica educativa, en tanto, no es posible aumentar la cobertura (P—t) sin renunciar
B./E, et

en alguna medida al beneficio por alumno (y; ), para una estructura etaria de la poblacion (—plsi: o)

/ P15—64,t

y un esfuerzo agregado en educacion Yt dados.
t

El cuadro V.2 muestra los resultados de la descomposicion del gasto en educacion para los
diferentes niveles que componen la educacion basica en Uruguay. Una primera caracteristica que muestran
los datos es que el esfuerzo destinado por alumno es creciente a medida que se avanza a lo largo del ciclo
educativo, en tanto el gasto por alumno en el nivel medio (8,9% y 10,4% del PIB por activo potencial
en el nivel basico y superior respectivamente) se ubica por encima del observado para el total de la
educacion basica (8,7%). Por otra parte, y como fuera constatado en la seccion anterior, se destaca que
en los niveles de educacidn inicial y, especialmente en media superior existe un considerable margen
para avanzar en materia de cobertura. En tal caso, seria preciso aumentar el esfuerzo agregado (gasto
en educacién como porcentaje del PIB) para que no exista un deterioro del gasto por alumno. Atn asi,
como se vera mas adelante, las proyecciones de poblacion muestran una tendencia persistente a la caida
del Indice de Dependencia Escolar para cada uno de los tramos etarios que componen a la educacion
basica, lo cual estaria indicando la posibilidad de atender objetivos de expansion de la cobertura sin hacer
sacrificios en el gasto por estudiante.

Cuadro V.2
Descomposicion del gasto publico en educacion basica por nivel educativo,
con tasa bruta de matriculacion, 2013

Nivel (1) Gasto en educacion 2) Gas.to por alumng (3) Tas_e} de 4) I'ndi.ce de
(porcentaje del PBI) (porcentaje del PBl/activo) matriculacion bruta dependencia escolar

Inicial 0,4 7,2 88,1% 6,7

Primaria 1,2 8,5 105,6% 13,7

Media basica 0,7 8,9 118,7% 7,0

Media superior 0,6 10,4 78,6% 7,2

Total 3,0 8,7 99,3% 34,6

Fuente: (1) y (2) Contaduria General de la Nacion (CGN) y Banco Central del Uruguay; (3) y (4) Observatorio de la
Educacion ANEP (http://www?3.anep.edu.uy/observatorio), CGN y proyecciones de poblacion del capitulo 1.

Nota: Para descomponer el gasto total del Consejo de Educacion Inicial y Primaria (CEIP) segun sus componentes de
educacion Inicial y Primaria, se toma la participacion del nivel en cuestion en la matricula total del CEIP. Esto implica
asumir que el gasto por alumno es el mismo en educacion Inicial y Primaria. A su vez, el gasto de educacion inicial
incluye también al gasto del INAU por ese concepto. El mismo criterio se sigue para descomponer el gasto del Consejo
de Educacion Secundaria (CES) y del Consejo de Educacion Técnico Profesional (CETP) en educacion media basica
y superior. Para computar el gasto en los niveles de ANEP considerados se asigna a cada nivel la cuota parte del gasto
de los servicios centrales (CODICEN) que surge de la participacion del nivel en cuestion en el total del gasto de ANEP.
También se distribuye el gasto de los servicios centrales del MEC entre estos niveles a partir de su participacion en el
gasto total del sistema educativo. Los calculos para primaria no incluyen a la matricula de primaria especial, mientras que
los calculos en educacion media superior incluyen al CES y al componente de Educacion Media Tecnologica del CETP.
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En los casos de primaria y ciclo basico, donde las TBM superan al 100%, las potenciales mejoras
en el gasto por alumno (ante la caida en la dependencia escolar y/o un eventual esfuerzo de politica
explicitamente dirigido a incrementar los recursos por alumno) podrian traducirse en mejoras en la
calidad de los servicios prestados.

Por otra parte, en el cuadro V.3 se descompone el gasto en educacion llevado a cabo por los
paises latinoamericanos y el promedio de paises de la OCDE. Como fuera esbozado maés arriba, el gasto
en educacion bésica como porcentaje del PIB en Uruguay resulta bajo en el plano regional, aunque la
situacion mejora levemente cuando se observan los datos de gasto por alumno. Este comportamiento
diferenciado se debe a que, si bien las tasas de matriculacion en Uruguay son altas respecto a las del
promedio regional (lo cual presionaria a la baja el nivel de gasto por alumno, para un nivel de gasto en
educacion dado), Uruguay presenta una de las tasas de dependencia escolar mas bajas de la region (que
supera so6lo a la de Chile y se ubica 9 puntos porcentuales por debajo del promedio regional). Asi, el
mayor avance en el proceso de transicion demografica que detenta Uruguay habria permitido destinar
una cantidad de recursos por alumno igual al de la media de América Latina, para un nivel de gasto en
relacion al PIB relativamente mas bajo (por debajo de la media regional).

Cuadro V.3
Descomposicion del gasto publico en educaciéon basica en América Latina y la OCDE

(1) Gasto en educacion (2) Gasto por alumno (3) Tasa de 4) Indice de
(porcentaje del PBI) (porcentaje del PBI/activo) matriculacion bruta  dependencia escolar
Argentina 5,0 13,5 98,5% 38,0
Eﬁ:ﬁ:cggizdge) 48 10,9 80,9% 54,4
Chile 3,6 12,2 97,4% 29,9
Colombia 34 9,7 88,3% 39.4
Ecuador 3,1 7,3 104,5% 40,2
Guatemala 2,4 4,4 88,2% 60,9
México 4,0 9,7 94,9% 43,1
Nicaragua 2,6 5,8 86,3% 51,8
Panama 1,7 5,0 89,0% 38,4
Pera 2,3 5,7 91,2% 433
Paraguay 32 8,3 72,6% 52,9
Uruguay 3,0 8,7 99,5% 34,6
América Latina 32 8,4 90,9% 43,9
OCDE 4,2 15,7 101,6% 25,9

Fuente: (1) y (3) Instituto de Estadisticas de la UNESCO (http://data.uis.unesco.org/), Contaduria General de la Nacion
(CGN) y Banco Central del Uruguay (BCU), (2) Instituto de Estadisticas de la UNESCO, CGN, BCU y proyecciones de
poblacion del capitulo I, (4) se computa residualmente en funcion de la ecuacion (1).

Nota: América Latina y OCDE refieren al promedio de los paises de ambos bloques de los que se dispone de datos. Se
considera el gasto publico en educacion inicial, primaria y secundaria. Los datos refieren al afio disponible mas reciente:
2010 para Reino Unido, Noruega, Estados Unidos, Espafia y Alemania; 2012 para Chile, Colombia, Ecuador, Peru,
Nueva Zelanda, Holanda y Suiza; 2013 para Uruguay; y 2011 en los restantes casos.

No obstante, aun cuando el panorama demografico resulta favorable a los objetivos de gasto
por alumno y de la TBM, la comparacion con la OCDE muestra que no seria suficiente con dejar que
la transicion demografica siga su curso. Como se vera mas adelante, las proyecciones del indice de
dependencia escolar para Uruguay lo sitian en un minimo de 27,2%, a alcanzar a mediados de los 2060.
Para esta estructura demografica, destinando un 3% del PIB a la educacion bésica y con la TBM actual,
Uruguay alcanzaria un nivel de gasto por alumno en relacion al PIB por activo potencial de 11,6%,
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bastante inferior al que actualmente destina el promedio de la OCDE. Con la actual estructura demografica
(un IDE de 34,6%) y la actual TBM, Uruguay tendria que incrementar su participacion del gasto publico
en educacion basica sobre el PIB al 5,4% (es decir, incrementar 2,4 puntos el gasto publico sobre el PIB)
para alcanzar un nivel de gasto por alumno de 15,7% del PIB por activo potencial. En definitiva, para
alcanzar un nivel de gasto por alumno comparable al del promedio de la OCDE, Uruguay deberia hacer un
esfuerzo sustancialmente mayor al de esos paises (1,2 puntos del PIB mas de gasto dirigido a la educacion
basica) debido basicamente a la diferente estructura demografica (el indice de dependencia escolar del
promedio de la OCDE se situa casi 9 puntos porcentuales por debajo del de Uruguay). Dicho de otra
manera, si Uruguay realizara el mismo esfuerzo en términos de gasto sobre PIB dirigido a la educacion
basica que el promedio de la OCDE (4,2%), el gasto por alumno en relacion al PIB por activo potencial
se situaria en 12,1%, es decir 3,6 puntos porcentuales por debajo del de esos paises, fundamentalmente
debido a la diferencia de los indices de dependencia escolar.

Asimismo, una alta TBM, si bien es indicadora de una buena cobertura del sistema educativo,
puede estar también ocultando realidades de extraedad, en la medida en que una alta proporcion de la
matricula de un determinado nivel pueda estar compuesta en gran parte por personas que no pertenecen
al tramo etario tedrico de dicho nivel. Esto tendria implicancias negativas sobre la eficiencia en las
trayectorias educativas, en la medida en que se torna necesaria una mayor inversion de recursos para
lograr que el estudiante rezagado culmine el nivel. Para incorporar estas consideraciones, se plantea una
segunda alternativa de descomposicion del gasto en educacion representada por:

B _BlE  Eer E . Pe

’

Yt - Yt/ P15—64-,t Pe,t Ee,t P15—64,t

Ee,t ., ., . . .
En donde p_ representa la proporcion de jovenes en edad escolar que asiste al nivel pertinente

(por ende representa la TNM) y }% es el cociente entre la matricula total del nivel y la matricula
perteneciente a la edad tedrica asociada a dicho nivel (la relacion de extraedad). Asi, esta ecuacion
difiere de la primera en tanto se descompone a la TBM en dos subcomponentes: la TNM y la relacion
de extraedad. Esta descomposicion permite identificar y distinguir las cuestiones vinculadas a la
cobertura (mediante la TNM) y a la eficiencia (mediante la relacion de extraedad) que rigen en el
sistema educativo. Este tipo de andlisis permite plantear metas asociadas a ambas dimensiones, asi
como comprender como las politicas educativas dirigidas a la cobertura y la eficiencia afectan el
beneficio por alumno, para un nivel de esfuerzo agregado dado. Esto es asi en tanto una mejora en la
TNM (para una estructura etaria de la poblacién dada) redunda en un aumento de la matricula y, por
ende, en el deterioro del beneficio por alumno. Por el contrario, mejoras en la eficiencia mediante la
reduccion de la extraedad conduciria a mejoras en el beneficio por alumno, manteniéndose todo lo
demas constante.

Como muestra el cuadro V.4, la descomposicion de la TBM (columnas 3 y 4) en Uruguay refleja
una situacion de importante prevalencia de la extraedad en el nivel medio. Asi, se identifica en dicho
nivel un importante margen para avanzar en la consecucion simultdnea de dos objetivos: aumentar la
cobertura (so6lo un 80% y un 49% de la poblacion en la edad tedrica asisten a educacion media bésica
y superior respectivamente) y la reduccion de la extraedad (el 32% y el 37% de quienes asisten al nivel
basico y superior respectivamente estan rezagados en sus trayectorias educativas). Vale enfatizar que
ambas metas han de atenderse en conjuncion con la de lograr la completitud universal en cada ciclo
educativo. En este marco, el objetivo es tinico y es doble: lograr que los jovenes asistan a educacion
media y al mismo tiempo que culminen los diferentes grados que componen el nivel en tiempo. Por otra
parte, en los niveles de inicial y primaria no aparece el tema de la extraedad como una problematica
importante, con lo que se mantienen las conclusiones respecto a la cobertura de ambos sistemas extraidas
en la primera descomposicion, en donde se identifica un desafio de cobertura en el nivel inicial mientras
que la educaciéon primaria ya habria consolidado la universalidad y permaneceria un leve desafio de
reduccion de extraedad.
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Cuadro V4
Descomposicion del gasto publico en educacion basica por nivel educativo,
con tasa neta de matriculacion y relacion de extraedad, 2013

(1) Gasto en

. educacion (2) Gasto por . (3) Tasa de neta de (4) Relacion de (5) Indice (.16

Nivel . alumno (porcentaje . . dependencia
(porcentaje del ; matriculacion sobreedad
PBI) del PBl/activo) escolar

Inicial 0,4 72 85,2% 1,03 6,7
Primaria 1,2 8,5 97,2% 1,09 13,7
Media basica 0,7 8,9 80,3% 1,48 7,0
Media superior 0,6 10,4 49,4% 1,59 7,2
Total 3,0 8,7 80,9% 1,23 34,6

Fuente: (1) y (2) Contaduria General de 1a Nacion (CGN) y Banco Central del Uruguay (BCU); (3), (4) y (5) Observatorio
de la Educacion de ANEP (http://www?3.anep.edu.uy/observatorio) y las proyecciones de poblacion del capitulo I.

Nota: Para descomponer el gasto total del Consejo de Educacion Inicial y Primaria (CEIP) seglin sus componentes de
educacion Inicial y Primaria, se toma la participacion del nivel en cuestion en la matricula total del CEIP. Esto implica
asumir que el gasto por alumno es el mismo en educacion Inicial y Primaria. A su vez, el gasto de educacion inicial
incluye también al gasto del INAU por ese concepto. El mismo criterio se sigue para descomponer el gasto del Consejo
de Educacion Secundaria (CES) y del Consejo de Educacion Técnico Profesional (CETP) en educacion media basica y
superior. Para computar el gasto en los niveles de ANEP considerados se asigna a cada nivel la cuota parte del gasto de los
servicios centrales (CODICEN) que surge de la participacion del nivel en cuestion en el total del gasto de ANEP. También
se distribuye el gasto de los servicios centrales del MEC entre estos niveles a partir de su participacion en el gasto total del
sistema educativo. Los calculos para primaria no incluyen a la matricula de primaria especial, mientras que los calculos
en educacion media superior incluyen al CES y al componente de Educacion Media Tecnologica del CETP. Dado que se
desconoce la edad de los estudiantes que asisten a los diferentes niveles, se calculan en base a datos de la ECH. A partir
de la TNM, se toman los datos de la TBM presentados en el cuadro 1 para calcular la relacion de extraedad. En tanto las
TNM aqui reportadas refieren al total del pais, ellas no necesariamente coinciden con las TNM reportadas en el grafico 2
(solo pais urbano) y, por ende, con las relaciones de extraedad presentadas en el grafico 5.

D. Perspectivas de la transicion demografica uruguaya:
implicancias de politica educativa

En lo que sigue se analiza el proceso de transiciéon demografica descripto en el capitulo I, con énfasis en
las implicancias que los cambios en la estructura etaria de la poblacion puedan tener sobre la consecucion
de algunas metas educativas (como el aumento de la cobertura y del beneficio por alumno, y la reduccion
de la extraedad) y las necesidades de financiamiento asociadas a tales logros. A los efectos de situar el
panorama demografico, el grafico V.15 presenta dos indicadores de dependencia que se desprenden de la
estructura etaria de la poblacion: el indice de dependencia total (IDT) que se calcula como el cociente entre la
poblacion dependiente (menores de 15 y mayores de 64 afios) y la poblacion en edad activa (de 15-64 afios);
y el indice de dependencia escolar (IDE) que se obtiene como el ratio entre la poblacion en edad
escolar (de 3-17 afios) y la poblacion en edad activa. En ambos casos, el indice refleja la dimension
de la poblacién demandante de servicios publicos, relativa a la dimension de la poblacion que
potencialmente podria financiar la provision de estos servicios principalmente a través de sus
ingresos laborales.

Al respecto, las proyecciones poblacionales muestran una tendencia persistente al aumento
del IDT. En particular, el crecimiento de la poblacion mayor de 64 afios redundaria en un aumento de
la poblacion dependiente (ain en un contexto de caida de la poblacién menor de 15) el cual se vera
acompafiado por una caida en la poblacion en edad activa. Ambas tendencias conducen a una mayor
relacion de dependencia, que pasaria de un 58% en el statu quo de 2013 a un 83% hacia 2100. La etapa
de la transiciéon demografica en donde se registran menores niveles de dependencia es conocida como
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el bono demografico: dado que en estas instancias hay una mayor participacion de la poblacion en edad
de insertarse laboralmente, ello constituye una ventana de oportunidad para el crecimiento economico
y el financiamiento del gasto del Estado. Si se sitiia como valor de referencia un IDT inferior al 60%
(6 personas dependientes por cada 10 activos potenciales), el periodo de bono demografico en Uruguay
se extenderia hasta el afio 2035.

Grifico V.15
Indices de dependencia total y escolar proyectados, 2010-2100
(En porcentajes)

90 - mmmm e e . T

20 b

m— DT IDE === |DE inicial IDE primaria

====|DE media basica IDE media superior

Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo 1.

Notas: El indice de dependencia total (IDT) se calcula como el cociente entre la poblacion de menos de 15 o mas de
64 afios y la poblacion de 15-64 afios. Los indices de dependencia escolar (IDE) tienen el mismo denominador que el
IDT, y el numerador es: la poblacion de 3-17 afios para el IDE global, de 3-5 afios para el nivel inicial, de 6-11 afios para
primaria, de 12-14 afios para educacion media basica, y de 15-17 afios para educacion media superior.

En lo que refiere particularmente a la politica educativa, un IDE alto da la pauta de un gran
contingente de poblacién en edad escolar a ser atendida por el sistema educativo y de una escasa masa
de trabajadores para financiar el gasto asociado a estas demandas. En el caso uruguayo, el proceso
de transicion demogréfica redundaria en una caida a lo largo del tiempo del IDE, principalmente
debido a la caida persistente de la poblacion en edad escolar. En el statu quo, con un IDE total
de 35%, existen 3,5 jovenes en edad de asistir a la educacion basica por cada 10 personas en edad
activa, mientras que hacia el final del bono demografico (2035) el IDE seria de 30%. Dicha caida
en el IDE permitiria un ahorro en el gasto publico en educacion del 13% (manteniéndose todo lo
demas constante).

En este marco, el bono demografico y la caida en la dependencia escolar esperados en
dicho periodo constituyen una oportunidad para la consecucidon de metas educativas con menores
esfuerzos en términos de gasto. El analisis del IDE por nivel educativo arroja conclusiones similares:
en 2013 el IDE era de 14% en educacion primaria y de 7% en cada uno de los restantes niveles. La
caida esperada en los respectivos IDE redundaria en un potencial ahorro de 13-15% en cada uno de
estos niveles, los cuales pueden ser reinvertidos para atender las metas mencionadas de cobertura,
eficiencia y beneficio por alumno. Vale aclarar que las proyecciones demograficas indican que el
IDE seguiria cayendo con posterioridad a 2035, y se situaria en un minimo de 27,6% hacia mediados
de 2060.
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1. Gasto en educacién basica, recursos por alumno
y perspectivas demograficas: ejercicios de simulacién

En esta seccion se analiza en qué medida la oportunidad que ofrece el bono demografico permite generar
recursos para lograr algunas metas de cobertura y eficiencia en la educacion basica. Para ello se parte de
la situacion actual (2013) de Uruguay y se simulan las trayectorias de gasto en relacion al PIB y gasto
por alumno en relacién al PIB por activo potencial en base a diversos escenarios que se presentan en
pasos secuenciales.

Cabe mencionar que hasta aqui se ha analizado el gasto pliblico en educacién tomando los datos
presupuestales de Uruguay (y del resto de los paises de la comparativa internacional), que incluyen a los
gastos corrientes y a los de inversion. El analisis contenido en esta seccion toma en cuenta solamente los
gastos de consumo (corrientes) presentados en el capitulo II, en linea con el resto de los capitulos. De todas
maneras, los gastos de consumo representan el 90% de los gastos totales en la educacion basica'®. Asi,
el gasto total en educacion basica en relacion al PIB se situd en 3% en 2013; mientras que si solamente
se toman los gastos de consumo, la cifra se ubica en 2,7% del PIB.

A continuacién se describen los escenarios simulados para la educacion basica.

En primer lugar se define un escenario “base” que simplemente proyecta el gasto por alumno
en relacion al PIB tomando unicamente la evolucion demografica proyectada y dejando fijo al gasto por
alumno en relacion al PIB potencial. Este escenario sirve para cuantificar el “ahorro” que produciria la
transicion demografica, a igualdad del resto de las condiciones. En segundo lugar, se especifican metas
de cobertura y de aumento de la eficiencia en las trayectorias educativas (reduccion de la extraedad)
dejando fijo el gasto por alumno en relacion al PIB por activo potencial. El escenario 1 solamente
fija metas de cobertura, dejando constante la relacion de extraedad en el nivel actual; mientras que el
escenario 2 fija simultaneamente metas de cobertura y de reduccion de la extraedad, éstas ultimas a
niveles similares a las del promedio de los paises de la OCDE. En ambos escenarios, se realizan ejercicios
alternativamente fijando el nivel de gasto por alumno y dejando endogeno el nivel agregado de esfuerzo
fiscal (el gasto publico en educacion en relacion al PIB) o dejando fijo el esfuerzo fiscal, y el gasto por
alumno se determina enddégenamente. El escenario 1 provee informacion sobre cuanto seria el esfuerzo
fiscal necesario para lograr la universalidad de la cobertura en la educacion basica sin sacrificar el gasto
por alumno; o, alternativamente, qué sacrificio en términos de gasto por alumno implicaria alcanzar la
cobertura universal sin aumentar el esfuerzo fiscal.

El escenario 2 informa donde deberia situarse el gasto en educacion en relacion al PIB para
lograr la universalidad de la cobertura pero al mismo tiempo reduciendo la extraedad en el sistema, en
las condiciones actuales de gasto por alumno. O, alternativamente, en cuanto se ubicaria la inversion por
alumno si se lograra la cobertura universal y se redujera la extraedad a niveles similares al promedio de
la OCDE, dejando constante el esfuerzo fiscal.

Cabe en este punto aclarar el disefio del escenario 2. Ciertamente, reducir la extraedad en el
sistema deberia tener algiin costo asociado, a menos que se logre de manera meramente administrativa,
por ejemplo, aboliendo la repeticion sin mas medidas compensatorias. No obstante, la repeticion escolar
es una estrategia utilizada para responder a un bajo desempefio de los estudiantes; por tanto, reducir la
repeticion implicaria sustituir esta estrategia por otras medidas alternativas para lograr mejores niveles de
desempefio escolar, que probablemente requieren inversion adicional (por ejemplo, aumentar el personal
de apoyo al aprendizaje, aumentar el tiempo de instruccion, o mejorar la calidad docente). Suponer un
escenario de reduccion drastica de la extraedad manteniendo constante el gasto por alumno no parece,
de acuerdo a estas consideraciones, un escenario realista.

15 En la tlltima década, el gasto en educacion ejecutado por ANEP se distribuy6 aproximadamente entre un 80% destinado

a remuneraciones, 10% a otros gastos corrientes y 10% a gastos de inversion.
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No obstante, el disefio del escenario 2 cumple una funcion, que es informar sobre el costo de
la extraedad (o alternativamente, los “ahorros” potenciales que permitiria reducir ineficiencias en las
trayectorias educativas), el cual surge de la comparacion de este escenario con el escenario 1. Obviamente,
no debe inferirse que dichos “ahorros” constituirian recursos genuinamente liberados para otros fines.
Parte (o todo) deberia ser re direccionado hacia estrategias distintas a la mera repeticion de grado, que
permitan reducirla por la via de mejorar los desempefios escolares.

Sin embargo, no es claro cuanto deberia ser el monto adicional a invertir por alumno para lograr
mejorar los aprendizajes y por tanto, las trayectorias educativas a lo largo de la educacion bésica. Si
bien a nivel internacional existen distintas estrategias, es aiin escasa la informacion sobre los impactos y
costos de cada una. En Uruguay se han aplicado algunas estrategias de uso de personal docente de apoyo
para proveer soporte adicional para estudiantes con dificultades, y de extension de la jornada escolar,
especialmente en la educacion primaria'é. No obstante, no se dispone de estimaciones de impactos y
costos de cada una de ellas, excepto para el caso de escuelas de tiempo completo en términos de impactos
(Cerdan Infantes y Vermeesch, 2007; Llambi, 2014).

Debido a ello, en estos ejercicios de simulacion se optd por no imputar ningun costo adicional
a la reduccion de la extraedad, y mas bien analizar a cudnto ascenderia la liberacion de recursos si la
extraedad se redujera a niveles similares al promedio de la OCDE. Dicha liberacion de recursos debe
entenderse como recursos que se dispondrian para ser reinvertidos en politicas para mejorar los aprendizajes
y reducir la propia extraedad.

Cabe también puntualizar por qué se pone foco en la reduccion de la repeticion y la consecuente
extraedad en el sistema. Podria pensarse que la repeticion es una estrategia valida para atender al bajo
desempefio de los estudiantes, cuyo costo debe ser entendido como el necesario para que los estudiantes
efectivamente logren los niveles exigidos por el sistema. No obstante, la evidencia empirica tiende a
mostrar que la repeticidn como herramienta es costosa e inefectiva para mejorar el desempefio estudiantil,
siendo los beneficios académicos minimos y de corta duracion. La repeticion escolar implica no solo una
mayor erogacion de recursos directos para proveer un afio de educacion adicional, sino también el costo
de oportunidad relacionado a la demora para entrar al mercado laboral, si se logra completar el ciclo.
Adicionalmente, la repeticion aumenta la probabilidad de desvincularse del sistema educativo y afecta
significativamente mas a estudiantes de contextos socioeconémicos mas desfavorecidos, lo que aumenta
la brecha de desempeiio (OECD, 2011; OECD, 2013; Manacorda, 2012).

Finalmente, ademas de los escenarios de aumento de la cobertura y reduccion de la extraedad,
se simula un tercer escenario que toma en cuenta el déficit de Uruguay en relacion al promedio de paises
desarrollados en cuanto a la inversion en educacion por alumno, en relacion al PIB por activo potencial.
Asi, el escenario 3 simula la trayectoria del esfuerzo fiscal en relacion al PIB considerando simultaneamente
cambios en las tasas de cobertura, reduccion de la extraedad y aumento del beneficio por alumno en
relacion al PIB potencial al ratio que se observa actualmente para el promedio de paises de la OCDE.
El cuadro V.5 presenta la descripcion de los escenarios simulados para la educacion pre terciaria.

16 Entre las estrategias de apoyos adicionales a estudiantes con dificultades se encuentra por ejemplo el programa Maestros
Comunitarios en primaria, Maestro + Maestro en primaria, o Tutorias en la educaciéon media basica. El programa
Maestros Comunitarios consiste en la asignacion de maestros adicionales en escuelas primarias clasificadas en los
quintiles 1 y 2 segtn el indice de contexto sociocultural que elabora la Direccion de Investigacion y Estadistica de
ANEP. Dichos maestros trabajan con nifios con bajo rendimiento escolar, con problemas de asistencia, repetidores o
con problemas de integracion, ademas de trabajar con las familias. El programa Maestro + Maestro se dirige a alumnos
de primer y segundo afio de primaria que presentan bajo rendimiento escolar, en dos modalidades: en algunas escuelas
una extension horaria en la que los nifios trabajan a contra turno con un maestro que coordina sus actividades con
el maestro de aula y en otras escuelas se organizan de manera que dos maestros trabajan juntos con el mismo grupo
simultaneamente. El programa Tutorias se instald en liceos con mayores indices de repeticion y se organiza en base
a tutorias a alumnos con bajo rendimiento.Entre los ejemplos de extension de la jornada escolar, estan las escuelas
de tiempo completo (jornada de siete horas y media diarias, con maestros full time); y escuelas de tiempo extendido
(jornada de siete horas, con implementacion de talleres de expresion a cargo de profesores talleristas).
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Cuadro V.5
Descripcion de escenarios simulados en educacion basica

Urig;znggB Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3

Gasto publico en educacion basica/PIB 2,7% endogeno/constante endogeno/constante endogeno
Gasto por alumno/PIB por
activo potencial

Inicial 6,4% constante/endogeno constante/endogeno 11,8%

Primaria 7,9% constante/endogeno constante/endogeno 13,7%

Media basica 8,0% constante/endogeno constante/endogeno 14,9%

Media superior 9,4% constante/endogeno constante/endogeno 15,0%
indice de dependencia escolar 34,6% Proyectado proyectado proyectado
Tasa neta de matriculacién

Inicial 85,2% 100% 100% 100%

Primaria 97,2% 100% 100% 100%

Media basica 80,3% 100% 100% 100%

Media superior 49,4% 100% 100% 100%
Relacién de sobreedad

Inicial 1,05 constante constante constante

Primaria 1,09 constante 1,06 1,06

Media basica 1,48 constante 1,12 1,12

Media superior 1,59 constante 1,12 1,12
Plazos para el cumplimiento

Inicial 2025 2025 2025

Primaria 2025 2025 2025

Media basica 2025 2025 2025

Media superior enddégeno enddgeno endogeno

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Observatorio de la Educacion de ANEP (http://www3.anep.edu.uy/
observatorio), las proyecciones de poblacion del capitulo I y las estimaciones de consumo del capitulo II.

El escenario 1 plantea exclusivamente metas asociadas a la expansion de la cobertura (TNM), sin
alterar la relacion de extraedad y asumiendo que se mantienen los niveles actuales de gasto por alumno.
Para la educacion inicial, primaria y media basica se propone una meta de TNM de 100%, con plazo de
cumplimiento para 2025'". Una vez alcanzada la universalidad, se proyecta la matricula hasta 2100 como
la poblacién en edad de asistir multiplicada por la relacion de extraedad. En los tres niveles se asume
una convergencia a tasa uniforme hacia la meta'®.

Para el caso de educacion media superior, se proyecta la TNM suponiendo inicialmente que
acompafia en forma rezagada (3 afios después) el crecimiento de la cobertura en educacion media basica.
Luego de alcanzada la universalidad en el nivel medio basico, se supone un crecimiento a igual tasa
de la TNM de media superior hasta llegar a cubrir al 100% de los jovenes en edad de asistir a dicho
nivel. De esta manera, se proyecta una meta de alcanzar el 100% de cobertura en media superior (nivel
obligatorio), pero el plazo para el cumplimiento de la meta queda determinado endégenamente en base a
los supuestos realizados. Una vez alcanzada la universalidad en educacion media superior (TNM=100%),
se obtiene la matricula proyectada hasta 2100 como la poblacion en edad de asistir multiplicada por la
relacion de extraedad actual.

En el escenario 2 se agregan a los objetivos de cobertura expresados en el escenario 1, metas
asociadas a la reduccién de la extraedad. Para el caso de educacion inicial no se especifican metas de

Se consideraron las declaraciones de metas planteadas en el programa del proximo gobierno entrante de Uruguay.
Algunas metas refieren a 2020, otras a 2030 y para otras no se especifica el plazo. Tentativamente se realizé el ejercicio
fijando el 2025 como ailo de alcance de las metas referidas a inicial y media basica.

En primaria la TNM es de 97%, por lo que practicamente no hay cambios simulados en este nivel.
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extraedad, dejando constante la relacion actual (5%)". En este nivel, las proyecciones son idénticas a las
que surgen del escenario 1. Para el caso de primaria y media basica se plantea como meta la extraecdad
del promedio de paises de la OCDE. El procedimiento es similar al del escenario 1: se asume una
convergencia uniforme hacia el cumplimiento de la meta en 2025, aunque en este escenario se converge
de forma simultanea hacia las metas de reduccion de la extraedad y aumento de la TNM.

Para el caso de educacion media superior, también se asume una meta de extraedad que surge
del valor promedio de los paises de OCDE, pero se fija como plazo de cumplimiento el que fue obtenido
enddgenamente para el cumplimiento de la meta de cobertura en el escenario 1. La matricula crece a partir
de 2017 conforme con el crecimiento de la TNM en la ensefianza media basica 3 afios antes, a la vez que
se proyecta la caida de la extraedad también desde 2017. En todos los niveles, una vez alcanzadas las
metas de extraedad y cobertura, la matricula hasta 2100 se obtiene multiplicando la poblacion en edad
de asistir por la meta de relacion de extraedad.

Finalmente, el escenario 3 abarca los objetivos de cobertura y eficiencia propuestos en los
escenarios 1 y 2 e introduce un factor relacionado con la calidad de la educacion, al plantear metas de
aumento del gasto por alumno como porcentaje del PIB por activo potencial. Si bien la evidencia empirica
es ambigua respecto a la relacion recursos-resultados (véase por ejemplo Hanushek, 2002; Glewwe
et. al, 2011), existen indicios de que, bajo cierto umbral de desarrollo, un aumento de los recursos se
correlaciona positivamente con una mejora de los resultados educativos (OECD, 2013). Asimismo,
algunas investigaciones basadas en datos experimentales o que analizan también algin aspecto sobre la
calidad de los recursos generalmente aportan evidencia a favor de una relacion positiva entre recursos y
resultados (Card y Krueger, 1996, Card y Payne, 2000).

Las metas de gasto por alumno se definieron tomando como valor de referencia a los valores
observados en la actualidad para el promedio de paises de la OCDE para cada nivel educativo®. En este
marco, los niveles para los que se proyecta un mayor crecimiento proporcional del gasto por alumno
respecto al statu quo son educacion inicial y media basica, en donde se propone un aumento en el entorno
del 85%. Como fuera sefialado mas arriba, la educacion inicial denota un importante rezago en el plano
internacional en términos del ratio de alumnos por docente, con lo que parte de dicho aumento en el gasto
podria ir dirigido a disminuir el tamafio de las clases. A su vez, en educacion media se encontrdé un amplio
margen para mejorar en materia de horas de clase y salarios docentes, ademads de condiciones de ejercicio
de la docencia. Ademas, una mejora en el beneficio por alumno en dicho nivel podria ser favorable en
cuanto a la consecucion de las metas de reduccion de la extraedad planteadas en el escenario 2. También
se identificaron déficits en materia de horas de clase y salarios docentes en la educacion primaria, con lo
que el aumento planteado para dicho nivel (del orden del 75%) podria también conducir a mejoras en el
componente salarial del gasto por alumno.

Cabe sefalar que los déficits sefialados en cuanto a tiempo de instruccion, tiempo de docencia y
salario docente son indicativos de las vias posibles por las cuales puede ejecutarse un eventual aumento
de los recursos por estudiante en Uruguay. No obstante, la asignacion de los recursos entre diversos
componentes puede tener distinta efectividad sobre los resultados, si bien el abordaje de estas opciones
excede los objetivos de este estudio.

En el escenario 3 no se realizan proyecciones de matricula, en tanto ella coincide con la matricula
del escenario 2 durante todo el periodo. Si cambia el gasto agregado en educacion como porcentaje
del PIB respecto a los escenarios anteriores, con lo que se proyecta el esfuerzo agregado en educacion

En el caso de educacion inicial no existe la figura de la repeticion, por lo que la relacion de extraedad encontrada puede
en parte deberse a la forma de calculo a partir de los registros de la ECH. Para reducir este problema se calcularon las
TNM con datos solamente del primer semestre del afio, pero podria persistir una leve sobreestimacion de la extraedad
en todos los niveles.

En la medida en que los datos internacionales reportan el gasto (y no el consumo) por alumno llevado a cabo en dichos
paises, se imputa un crecimiento al consumo por estudiante observado en 2013 igual al que deberia verificarse en el
gasto por alumno de modo de alcanzar los niveles de gasto de los paises desarrollados.
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necesario para llevar al gasto por alumno a los niveles de referencia al mismo tiempo que alcanzar las
metas de eficiencia y cobertura del escenario 2 hacia el afo 2025 y mantener dichos logros hasta 2100.

Los graficos siguientes muestran las proyecciones de matricula en cada nivel educativo pre
terciario, bajo el escenario base y los escenarios que definen metas solo de cobertura y metas de cobertura
y eficiencia en forma simultdnea (escenarios 1 y 2).

En el nivel inicial s6lo se simula el escenario 1 (ademas del escenario base), dado que no hay
metas de reduccion de la extraedad. La consecucion de la cobertura universal en este nivel, dada la
evolucion demografica prevista, implicaria alcanzar un pico de matricula cercano a los 150 mil alumnos
en 2025 (afio de alcance de la meta). No obstante, ocurriria luego una reduccion sistematica que volveria
a situar a la matricula de educacidn inicial en el nivel actual hacia los inicios de 2040; para continuar
cayendo posteriormente (grafico V.16).

Grafico V.16
Matricula de educacion inicial (3 a 5 afios) segiin escenario, 2010-2100
(En cantidad de alumnos)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.4.

En la ensefianza primaria las trayectorias simuladas en diversos escenarios son muy similares,
dado que en ese nivel la tasa neta de matriculacion es muy cercana al 100%. Cuando se agrega la meta
de reduccion de extraedad, la evolucion de la matricula es muy similar a la que se verifica solamente
tomando en cuenta la evolucion demografica. En definitiva, en el nivel de primaria cabria esperar una
reduccion sistematica de la matricula en todo el periodo, lo que liberaria considerablemente recursos
para reinvertir en aumentar el gasto por alumno en ese u otros niveles.

En la educacion media basica, bajo el escenario 1 se alcanzaria un pico maximo de matricula cercano
alos 212 mil estudiantes en el afio de consecucion de la meta de cobertura; pero hacia 2050 la evolucion
demografica volveria a situar a la cantidad de estudiantes en el nivel actual, para continuar reduciéndose
posteriormente (grafico V.18). No obstante, si se redujera la extraedad en este nivel educativo, la matricula
total evolucionaria atiin por debajo de lo que indican las proyecciones demograficas. En otras palabras, la
reduccion de la extraedad a niveles similares a los paises de la OCDE mas que compensaria el incremento
de la matricula ocasionado por la inclusion de jévenes que actualmente no asisten a este nivel educativo;
lo que implicaria que incluso podria absorberse el déficit de cobertura con la oferta ptblica actual.
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Grafico V.17
Matricula de educacion primaria segin escenario, 2010-2100
(En cantidad de alumnos)

Solo demografia = Escenario 1 Escenario 2

Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo [ y los supuestos especificados en el cuadro V.4.

Grafico V.18

Matricula de educacion media basica segiin escenario, 2010-2100
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.4.

De este resultado surgen algunos trade offs que el pais debera afrontar a la hora de definir las
politicas concretas que procuren la universalizacion de la cobertura en este nivel educativo. Por ejemplo,
claramente en la actualidad existe una oferta insuficiente de infraestructura si se quisiera incluir en las
condiciones actuales a todos los jovenes fuera del sistema en la educacion media (Filardo y Mancebo,
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2012). No obstante, una politica dirigida a aumentar la eficiencia en las trayectorias educativas
podria liberar recursos de manera tal que reduzca considerablemente los requisitos adicionales de
infraestructura (en el limite incluso a cero, en las condiciones actuales de alumnos por clase) y también de
gasto recurrente.

El panorama en la educacién media superior es diferente del de la educaciéon media bésica,
dado que en este nivel la brecha de cobertura es considerablemente mayor. En este caso, ain reduciendo
drésticamente la extraedad, la proyeccion de matricula para alcanzar el 100% de cobertura indica que la
misma debe incrementarse sistematicamente hasta cerca de 2050, bajo los supuestos realizados. Dada
la evolucion demografica, el pico de matricula en 2054 (afio en que se concreta la tasa de asistencia del
100%) alcanzaria a unos 140 mil alumnos. Si no se implementan politicas para mejorar las trayectorias
(es decir, la extraedad se mantiene en los altos niveles actuales), el pico de matricula alcanzaria a unos
200 mil alumnos.

Grifico V.19
Matricula de educacion media superior segin escenario, 2010-2100
(En cantidad de alumnos)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.4.

Anivel agregado y considerando a toda la educacion basica, es interesante notar que un escenario
de universalizacion con reduccion drastica de la extraedad redundaria en que la matricula global de la
educacidn pre terciaria tenderia a caer en todo el periodo de analisis si bien a una tasa menor a cuando
s6lo se toman en cuenta las proyecciones demograficas. Es decir, la oportunidad demografica implicaria
que el “tamafio” de toda la educacion basica (en cantidad de alumnos) no tendria que aumentar (incluso
deberia disminuir persistentemente) aun incluyendo a todos los nifios y jovenes que no asisten a la
educacidn basica, si se lograra reducir la extraedad a niveles comparables a los del promedio de paises
de mayor nivel de desarrollo. Si no se definen politicas destinadas a ello y la relacion de extraedad se
mantiene en los niveles actuales, la cantidad total de de alumnos en la educacion basica alcanzaria un
pico de 800 mil alumnos alrededor de 2030.
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Grafico V.20
Matricula total de educacion basica segin escenario, 2010-2100
(En cantidad de alumnos)

830000 g --------- -t oo m e oo oo oo

780 000 -

730 000

680 000

630 000

580 000 -

530 000 -

480000 +—1V+—-"+-—+7-—-+—+—"77T-r-—o+—"7"-"-"T-"T—"7FF"T"T"T"T""T"T""T"T"T""T T TTT—T T
O M OWOANWO—-—ITNOMOOIODNL O —-—ITNOMOIOEANO—INO
T T - AN AN ANOOOST T T TONWN OO ONNNNNOOO®O®OODOO O
OO OO0 0000000000000 O0O000O00O0O0 000 OO
AN AN ANANANNANNANNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNN

Solo demografia Escenario 1 —— Escenario 2

Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.4.

El grafico V.21 presenta la trayectoria simulada del gasto por alumno bajo el supuesto que se
mantiene constante en el nivel actual el esfuerzo fiscal dirigido a la educacion basica. En el escenario
base, donde s6lo cambia la estructura demografica, mantener el nivel de gasto en relacion al PIB ocasiona
un aumento considerable del gasto por alumno en relacion al PIB potencial, llegando a ubicarse hacia

fines del periodo en un 10%.

Grifico V.21
Gasto por alumno en relacion al PIB por activo potencial suponiendo un esfuerzo fiscal constante
en el nivel actual, segiin escenario, total educacion basica, 2010-2100
(En porcentajes del PIB por activo potencial)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.4.
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La situacion cambia al considerar las metas de expansion de la cobertura y reduccion de la extraedad.
En el escenario 1, donde se alcanza la cobertura universal en todos los niveles pero se mantiene el nivel
actual de extraedad, mantener el esfuerzo fiscal en relacion al PIB se traduciria en una leve disminucion
de los recursos por alumno en relacion al PIB potencial, durante los afios de expansion de la cobertura
y subsiguientes. En definitiva, la expansion del ntimero de alumnos bajo un escenario de esfuerzo fiscal
constante tendria en el corto plazo un costo en términos de recursos por estudiante de hasta 0,3 puntos
porcentuales del PIB por activo potencial respecto a la situacion de partida (el gasto por alumno pasaria
de 7,9% a 7,6% del PIB por activo potencial entre 2013 y 2025 y afios subsiguientes, cuando se establece
el alcance de la cobertura universal en media basica). Notese, no obstante, que en el largo plazo la caida del
indice de dependencia escolar liberaria recursos suficientes para alcanzar la cobertura universal en todos
los niveles educativos manteniendo el mismo nivel de gasto por estudiante, sin necesidad de esfuerzos
fiscales adicionales. Efectivamente, bajo cobertura universal y las actuales condiciones de eficiencia
interna, en el largo plazo el gasto por alumno en toda la educacion basica se situaria en el mismo nivel
de partida (7,9% del PIB por activo potencial) con el actual esfuerzo fiscal. Cabe mencionar que este
escenario requeriria una reasignacion de recursos desde el nivel de educacion primaria a la educacion
media para mantener constante el gasto por estudiante de cada nivel, como se vera mas adelante.

En el escenario 2, donde se alcanza la universalidad de la cobertura en todos los niveles educativos
pero también se reduce la extraedad a los niveles promedio de la OCDE, podria incluso aumentarse
el gasto por alumno con el mismo esfuerzo fiscal (el gasto por alumno en relacion al PIB por activo
potencial pasaria de 7,9% a 9,2% hacia el final del periodo). En otras palabras, dada la altisima relacion
de extraedad en la educacion media, su propia reduccion seria mas que suficiente para “liberar” recursos
que permitan lograr la cobertura universal y ademads, aumentar el gasto dirigido a cada estudiante en
el sistema educativo, para un nivel dado de esfuerzo fiscal agregado. En particular, la reduccién de la
extraedad permitiria aumentar en hasta 1,3 puntos del PIB por activo potencial el gasto por alumno, para
un nivel de esfuerzo fiscal constante (diferencia entre las proyecciones de los escenarios 1 y 2). Dicho
aumento debe interpretarse como los recursos que quedarian disponibles para politicas de mejora de
los aprendizajes y reduccion de la propia extraedad; no obstante no se deriva de este analisis que sean
suficientes para lograr el objetivo planteado.

De hecho, cabe notar que este nivel de gasto por alumno se encontraria bastante por debajo
del promedio de paises de mayor desarrollo. Asimismo, las situaciones difieren entre los distintos
niveles educativos.

El grafico siguiente presenta las proyecciones de gasto por alumno en relacion al PIB por activo
potencial desagregadas por nivel educativo, bajo el escenario de alcance de los objetivos de cobertura y
eficiencia para todos los niveles (escenario 2), y suponiendo que el esfuerzo fiscal en relacion al PIB se
mantiene en el nivel actual. Bajo estos supuestos, la evolucion demografica y 1a mejora de la eficiencia de
las trayectorias educativas permitirian aumentar el beneficio por alumno en todos los niveles educativos,
excepto en la educacion media superior. Efectivamente, en la educacion inicial, primaria y media basica
el gasto por alumno alcanzaria en el mediano plazo a 6,9%, 9,9% y 10,8% del PIB por activo potencial,
respectivamente. En cambio, en la educacién media superior, el sustantivo aumento requerido de cobertura
implicaria un resentimiento del gasto por alumno si se dejara constante el esfuerzo fiscal, incluso tomando
en cuenta el bono demografico y una sustancial mejora de la eficiencia. En este caso, se estima que al
final del periodo el gasto por alumno en relacion al PIB potencial se ubicaria en 8,5%, nivel inferior al
proyectado para primaria.

Cabe notar que en todos los casos el nivel de gasto por alumno relativo al PIB por activo potencial
se encontraria bastante alejado del que actualmente presentan los paises de mayor desarrollo relativo (véase
el cuadro V.1). Si se compara el gasto por alumno de largo plazo de cada nivel que surge del escenario 2
con el del promedio actual de paises de la OCDE, las diferencias oscilan entre 3,8 puntos del PIB por
activo (primaria) y 6,5 puntos del PIB por activo (media superior).
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Grifico V.22
Gasto por alumno en relacion al PIB por activo potencial suponiendo un esfuerzo fiscal
constante en el nivel actual, segiin nivel educativo, escenario de alcance de metas
de cobertura y de eficiencia (escenario 2), 2010-2100
(En porcentajes del PIB por activo potencial)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.4.

Los graficos siguientes ilustran a cuanto deberia ascender el esfuerzo fiscal en relacion al PIB
para lograr las metas de gasto por alumno al nivel del promedio de los paises de OCDE, en cada nivel
educativo. Se comparan estas cifras con las que surgen de incorporar las metas de cobertura y eficiencia,
manteniendo constante el gasto por alumno en los niveles actuales.

En el caso de la educacion inicial, si el beneficio por alumno se mantuviera en el nivel actual,
la caida del indice de dependencia escolar mas que compensaria el aumento de la cobertura, lo que se
traduciria en que el esfuerzo fiscal necesario para financiar este nivel se reduzca levemente, desde 0,4%
del PIB a 0,36% del PIB hacia 2100 (grafico V.23). No obstante, incorporar una meta de incremento del
gasto por alumno al nivel relativo del promedio de la OCDE elevaria el requerimiento de esfuerzo fiscal
en aproximadamente 0,3% del PIB (diferencia entre linea solida y linea punteada). Las necesidades de
financiamiento aumentarian sensiblemente hasta el momento en que se alcanza la meta de cobertura
(en 2025 de acuerdo al escenario planteado), para luego caer moderadamente. El maximo esfuerzo fiscal
bajo este escenario corresponderia a 0,77% del PIB, en 2025.

En educacion primaria, dado que la cobertura ya es practicamente universal, la caida del indice
de dependencia escolar manteniendo constante el gasto por alumno se traduciria en una reduccion de
las necesidades de financiamiento desde 1,2% a 0,9% del PIB a 2050, para luego mantenerse estable.
Practicamente la misma conclusion se deriva al incorporar la meta planteada de reduccion de la extraedad.
De incorporarse una meta mas ambiciosa de aumento del gasto por alumno al nivel del promedio de
paises de OCDE, el esfuerzo fiscal deberia aumentar en 0,7% del PIB. Las mayores necesidades de
financiamiento se darian en 2025 (afio supuesto de alcance de los objetivos de eficiencia y gasto por
alumno para este nivel), y se situarian en 1,8% del PIB; para luego converger en el largo plazo a un nivel
de 1,6% del PIB (grafico V.24).
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Grafico V.23
Gasto corriente en educacion inicial en relacion al PIB, suponiendo meta de cobertura universal
bajo escenarios alternativos de gasto por alumno, 2010-2100
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.4.
Nota: El escenario 1 propone ampliar la tasa neta de asistencia al 100%, mientras que el escenario 3 propone conjuntamente
la ampliacion de la tasa de asistencia y el aumento en el gasto por alumno.

Grifico V.24
Gasto corriente en educacion primaria en relacion al PIB, bajo escenarios alternativos
de eficiencia y gasto por alumno, 2010-2100
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.4.
Nota: El escenario 1 propone ampliar la tasa neta de asistencia al 100%, el escenario 2 plantea una tasa neta de asistencia
del 100% y la reduccion de la extraedad, mientras que el escenario 3 propone conjuntamente la ampliacion de la tasa de
asistencia, la reduccion de la extraedad y el aumento en el gasto por alumno.

152



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

En el caso de la ensefianza media bésica, si se mantuviera constante el gasto por alumno, las
necesidades de financiamiento se mantendrian practicamente estables bajo el objetivo de cobertura
universal, o caerian 0,2% del PIB bajo el escenario de aumento de la eficiencia. No obstante, la meta
planteada de aumento del gasto por alumno elevaria el esfuerzo fiscal en 0,2% del PIB en el largo plazo
respecto al que surge de la meta de cobertura, siempre que se traduzca en un aumento de la eficiencia tal
que sitte la relacion de extraedad en niveles similares al promedio de paises de mayor desarrollo. En tal
caso, las necesidades de financiamiento se situarian en 0,9% del PIB en el largo plazo, luego de alcanzar
un pico de 1,1% en 2025, afio de consecucion de las metas planteadas.

Grifico V.25
Gasto corriente en educacion media basica en relacion al PIB, bajo escenarios
alternativos de eficiencia y gasto por alumno, 2010-2100
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.4.
Nota: El escenario 1 propone ampliar la tasa neta de asistencia al 100%, el escenario 2 plantea una tasa neta de asistencia
del 100% y la reduccion de la extraedad, mientras que el escenario 3 propone conjuntamente la ampliacion de la tasa de
asistencia, la reduccion de la extraedad y el aumento en el gasto por alumno.

Por ultimo, dado el elevado déficit de cobertura en la ensefianza media superior, los recursos
liberados debido a la evolucion demografica no alcanzarian para cubrir la meta de cobertura universal
en este nivel, incluso bajo el supuesto de reduccion drastica de la relacion de extraedad. En un escenario
extremo de cobertura universal y mejora sustancial de la eficiencia, mantener el gasto por alumno en el
nivel actual elevaria levemente las necesidades de financiamiento, de 0,53% a 0,58% del PIB en el largo
plazo. La meta de incremento del gasto por alumno implicaria mayores requerimientos de esfuerzo fiscal,
elevando las necesidades de financiamiento a 0,93% del PIB en el largo plazo. Notese que el escenario
de cobertura universal sin cambios en la relacion de extraedad implicaria un esfuerzo fiscal de 0,82% del
PIB para el nivel actual de gasto por alumno. En otras palabras, la reduccion de la relacion de extraedad
en la educacion media superior permitiria una liberacion de recursos tal que solamente adicionando
un 0,11% del PIB a los recursos estimados para alcanzar la cobertura se alcanzaria a la meta de gasto por
alumno comparable al promedio de paises desarrollados.
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Grafico V.26
Gasto corriente en educacion media superior en relacion al PIB, bajo escenarios
alternativos de eficiencia y gasto por alumno, 2010-2100
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.4.
Nota: El escenario 1 propone ampliar la tasa neta de asistencia al 100%, el escenario 2 plantea una tasa neta de asistencia
del 100% y la reduccion de la extraedad, mientras que el escenario 3 propone conjuntamente la ampliacion de la tasa de
asistencia, la reduccion de la extraedad y el aumento en el gasto por alumno.

Finalmente, como fuera advertido anteriormente, si el nivel de recursos corrientes por alumno
en toda la educacion basica se mantuviera en el nivel actual (7,9% del PIB por activo potencial), en el
largo plazo la evolucion demografica provocaria una liberacion de recursos suficientes para lograr la
cobertura universal en todos los niveles educativos, practicamente sin necesidad de esfuerzos fiscales
adicionales para mantener el actual nivel de gasto por alumno (véase proyecciones del escenario 1 en
el grafico V.27). Notese sin embargo que, en el corto plazo, mantener el gasto por alumno en la etapa
de expansion de la cobertura exigiria un leve aumento (de 0,1%) del esfuerzo fiscal en relacion al PIB
(el gasto corriente en educacion bésica pasaria de 2,7% a 2,8% en el momento de alcance de la meta
de cobertura en educacion media basica). Ademas, se requeriria una transferencia de recursos desde la
educacidn inicial, primaria y media basica hacia la educacion media superior (en distintos momentos del
tiempo) de modo de no resentir el gasto por alumno en los niveles donde existen déficits de cobertura.

No obstante, el esfuerzo para financiar simultdneamente las metas de cobertura y eficiencia
agregando ademas la meta de un mayor gasto por alumno en toda la educacion pre terciaria demandaria
un gasto corriente equivalente a 4,5% del PIB en el punto maximo (2025) —partiendo del 2,7% de la
situacion actual—, que luego convergeria a cerca de 4% del PIB en el largo plazo. En definitiva, para
alcanzar niveles de gasto por alumno relativos similares al promedio de la OCDE no alcanza con la
liberacion de recursos que produciria el bono demografico, ni las eventuales mejoras en la eficiencia. Una
meta de ese tipo exigiria un incremento del esfuerzo fiscal en relacion al PIB de 1,3% para la educacion
pre terciaria en el largo plazo?!.

2L Notese que si el esfuerzo adicional es asumido por el sector publico, implicaria una pérdida relativa de peso del sector

privado, tanto en cobertura de alumnos como en la participacion en el financiamiento. Actualmente, el financiamiento
privado representaria cerca de 28% del financiamiento total en educacion pre terciaria. Si todo el esfuerzo adicional
es asumido por el sector publico (y el sector privado acompafiara la evolucion del gasto por alumno), la participacion
del financiamiento privado se situaria en torno al 20%.Como referencia, el financiamiento privado se situa en 16%
para el promedio de paises de la OCDE (véase INEEd, 2014).
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Grafico V.27
Gasto corriente en educacion preterciaria en relacion al PIB, bajo escenarios
alternativos de eficiencia y gasto por alumno, 2010-2100
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.4.
Nota: El escenario 1 propone ampliar la tasa neta de asistencia al 100% manteniendo constante el gasto por alumno, el
escenario 2 plantea una tasa neta de asistencia del 100% y la reduccion de la extraedad, manteniendo constante el gasto
por alumno, mientras que el escenario 3 propone conjuntamente la ampliacion de la tasa de asistencia, la reduccion de la
extraedad y el aumento en el gasto por alumno.

2. El gasto en educacion terciaria

En el largo plazo, a medida que se avanza en la consecucion de la meta de universalizacion de la educacion
basica (en particular en la educacién media, donde se encuentra actualmente el mayor déficit), existira un
aumento de la demanda por educacion terciaria. Uruguay presenta un rezago importante en la cobertura
y culminacion de este nivel en la comparativa regional e internacional, por lo que cabe plantearse metas
de mejora de los indicadores referidos a este nivel educativo.

Se supuso que la poblacion de referencia para el calculo del indice de dependencia escolar y las
tasas de matriculacion es la comprendida entre los 18 y los 23 afios, si bien se reconoce que es un rango
tentativo, debido a la gran heterogeneidad en la duracion de las carreras terciarias. Por ello, si bien se
presentan las tasas brutas y netas de matriculacion y la relacion de extraedad, las mismas constituyen
aproximaciones y no se realizan simulaciones sobre esta ltima.

Cuadro V.6
Tasas brutas y netas de matriculacion y relacion de extraedad en educacion terciaria, 2013

(1) Tasa de matriculacion bruta (2) Tasa de matriculacion neta

Nivel (en porcentajes) (en porcentajes) (3) Relacion de sobreedad
Otros terciaria 34,0 20,2 1,7
Formacion docente 7,7 2,3 3,3
Total terciaria 41,7 22,5 1,9

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Encuesta Continua de Hogares 2013 y el Anuario Estadistico de
Educacion 2013 del MEC (http://educacion.mec.gub.uy/innovaportal/v/11078/5/mecweb/publicaciones?3colid=927&b
readid=1794).

Nota: Como poblacion en edad de asistir se tomo a la de entre 18 y 23 aflos.
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Para la educacion terciaria se realizaron, en primer lugar, simulaciones de toda la matricula
agregada bajo distintos escenarios. En segundo lugar, se realizaron simulaciones especificas para la
formacion de docentes. Las metas de formacion de docentes deben contemplar los posibles requerimientos
adicionales que exigira el aumento de la cobertura y la calidad de la educacion basica en el corto plazo,
fundamentalmente en el nivel medio; aspecto que en si mismo impone un desafio de incremento y
posiblemente de calidad de la formacion. Asi, las simulaciones de esfuerzo fiscal para las metas que se
definen para la formacion de docentes pueden asimilarse como parte de los requerimientos necesarios
para lograr las metas anteriores referidas a la educacion basica.

El cuadro V.7 expone los escenarios referidos a la cobertura de toda la educacion terciaria. Ademas
del escenario base, donde se proyecta la matricula en base a la evolucion demografica prevista, el escenario 1
proyecta una evolucion estimada de la matricula en carreras terciarias suponiendo que acompafian el
incremento de la matricula en media superior con tres afios de rezago. Se supone que la matricula de
terciaria se incrementa hasta el momento en que se alcanza la universalidad en media superior, momento
a partir del cual no hay un efecto de “arrastre” adicional. EI motivo por el cual no se establece una meta
concreta de cobertura para el nivel terciario obedece a que el solo efecto del aumento de la asistencia en
educacion media, si es acompafiado por una efectiva culminacién del ciclo y consecuentemente por una
mayor demanda por el ciclo superior conduciria a una tasa de matriculacion bruta en educacion terciaria
del 80% hacia el afio 2057 (3 aflos después de que se universaliza la educaciéon media superior). Dicho
valor esta levemente por encima de la tasa observada en la actualidad para el promedio de los paises de
la OCDE (76% en 2012, segtin datos de UNESCO), con lo que se plantea que el solo efecto “arrastre” de
la educacion media permitiria alcanzar una meta razonable en el largo plazo en términos de la cobertura
en educacion superior. Cabe notar que la cifra refiere a matriculacion bruta, es decir, incluye a estudiantes
de edades mayores al rango de referencia.

Cuadro V.7
Descripcion de escenarios simulados en educacién terciaria

Urizﬁzyqlzlgw Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3
Gasto publico en educacion terciaria/PIB 0,7% endogeno endogeno endogeno
Gasto por alumno/PIB por activo potencial 12,1% constante constante 20,9%
Indice de dependencia escolar 14,4% proyectado proyectado proyectado
Tasa bruta de matriculacion 41,7% enddgeno endogeno endogeno
Tasa de egreso 5,3% constante 15,0% 15,0%
Plazos para el cumplimiento endogeno 2100 2100

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Anuario Estadistico de Educacion 2013 del MEC (http://educacion.mec.
gub.uy/innovaportal/v/11078/5/mecweb/publicaciones?3colid=927&breadid=1794), las proyecciones de poblacion del
capitulo I y las estimaciones de consumo del capitulo II.

Nota: La tasa de egreso se define como el ratio de personas que egresan sobre la matricula total de terciaria del afio
en cuestion.

En segunda instancia, se propone un escenario 2 que incorpora objetivos de eficiencia. Como
fuera mencionado anteriormente, se opto por no realizar consideraciones sobre la extraedad en el nivel
terciario, dado que es dificil establecer un unico rango de edad tedrico para la asistencia a este nivel. Asi,
en el escenario 2, a la mejora en la cobertura proyectada en el escenario 1 se plantea una meta de mejora
en la tasa de egreso, de modo de alcanzar una proporcion de personas que egresan cada afio sobre la
matricula total de terciaria del 15% hacia 2100%2. Para un mismo nivel de incremento de la cobertura, el
aumento en la eficiencia en la culminacion de las carreras implica una caida en la matricula (y por ende
en la tasa de matriculacion bruta) respecto al escenario 1.

22 Si se considera que en la actualidad la duracién media de las carreras universitarias es de 5 afos, una meta coherente
con el 100% de eficiencia en la culminacion de las carreras terciarias implicaria alcanzar tasas de egreso del 20%.
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Por ultimo, siguiendo igual criterio que en la educacion basica, se propone un escenario 3 que
incorpora metas de mejora en el gasto por alumno de modo de alcanzar niveles asimilables a los que
rigen en la OCDE en la actualidad. En este escenario, las proyecciones de gasto en educacion terciaria
sobre PIB obedecen a la consecucion simultanea de las metas de cobertura y eficiencia propuestas para
el escenario 2, junto con un aumento del gasto por alumno en relacion al PIB por activo potencial del
orden del 73%, de modo de alcanzar hacia 2100 una participacion del beneficio por alumno del 21% del
PIB por activo potencial.

El grafico V.28 siguiente ilustra la evolucion de la matricula de educacion terciaria en el escenario
donde so6lo se considera la evolucion demografica y en los escenarios donde varia solo la cobertura
(escenario 1) y la cobertura y la eficiencia en forma simultanea (escenario 2). Un escenario sin cambios
en la cobertura se traduciria en una reduccion sistematica de la matricula de educacion terciaria en todo
el periodo de analisis. En cambio, si se supone un efecto de arrastre que acompaia en forma rezagada el
aumento de la matriculacion en la educacion media hasta su universalizacion, ello implicaria que al 2057
la tasa bruta de matriculacion en terciaria alcance a un 80,2%. La matricula en educacion terciaria se
elevaria considerablemente, para alcanzar un pico de poco mas de 200 mil alumnos alrededor de ese afio.

Grafico V.28
Matricula de educacion terciaria, segiin escenario, 2010-2100
(En cantidad de estudiantes)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.6.
Nota: El escenario 1 propone ampliar la tasa neta de asistencia al 100%, y el escenario 2 plantea una tasa neta de
asistencia del 100% y el aumento en la tasa de egreso.

Finalmente, las proyecciones del escenario 2 denotan niveles de matriculacion levemente
por debajo de los del escenario 1 aunque las trayectorias de la matricula son muy similares en ambos
escenarios. Asi, en este escenario, se asistiria a un aumento persistente de la matricula terciaria conforme
se universaliza la educacion media, alcanzando un pico de 195 mil estudiantes (con una TBM del 78%)
en 2057. Luego, se observaria una caida en la matriculacion mas pronunciada que la del escenario 1 en
tanto se consolida una mejora en la relacion de egresos sobre matricula. Bajo los supuestos adoptados
de mejora en la eficiencia y cobertura, la TBM se ubicaria en 73% en 2100.

El grafico V.29 ilustra la proyeccion del gasto corriente en relacion al PIB bajo los distintos
escenarios considerados. De no ocurrir cambios en la cobertura, la oportunidad demografica se traduciria

157



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

en una disminucioén del esfuerzo fiscal en relacion al PIB del entorno de 0,15% en el largo plazo, sin
sacrificar el gasto por alumno (linea punteada inferior). Si ademas se expandiera la demanda por el
nivel terciario conforme se extiende la cobertura en la educacion media (con o sin las mejoras supuestas
sobre la eficiencia), el bono demografico se veria mas que compensado en todo el periodo por la mayor
matriculacion, lo que exigiria un incremento del esfuerzo fiscal para mantener el gasto por alumno en el
nivel actual. Bajo estos supuestos, el gasto corriente por alumno dirigido a la educacion terciaria pasaria
de 0,7% del PIB a 1,1% o 1% del PIB alternativamente en los escenarios 1 y 2 (lineas gris y negra del
grafico). Finalmente, la incorporacion de una meta de gasto por alumno relativo comparable el nivel
actual de la OCDE exigiria un incremento sustantivo del esfuerzo fiscal, incluso considerando una
sustancial mejora en la eficiencia de las trayectorias educativas. La incorporacion de esta meta situaria
el requerimiento de gasto en relacion al PIB en 1,7% para la educacion terciaria, al final del periodo.

Grifico V.29
Gasto corriente en educacion terciaria en relacion al PIB, bajo escenarios alternativos
de cobertura, eficiencia y gasto por alumno, 2010-2100
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo [ y los supuestos especificados en el cuadro V.7.
Nota: El escenario 1 propone ampliar la tasa neta de asistencia al 100%, el escenario 2 plantea una tasa neta de asistencia
del 100% y el aumento en la tasa de egreso, mientras que el escenario 3 propone conjuntamente la ampliacion de la tasa
de asistencia, el aumento en la tasas de egreso y el aumento en el gasto por alumno.

Finalmente, se presentan los escenarios simulados para la matricula de las carreras de formacion
docente. En este caso, no se proponen metas especificas para dicho nivel sino que se simula la matricula
en forma consistente con los escenarios planteados para la educacion basica, de forma tal de que se
mantenga constante el ratio de docentes por alumno que rige en la actualidad. Ello implica que los
escenarios planteados para este nivel (cuadro V.8) coinciden con los escenarios de matricula propuestos
para la educacion basica. Se obtiene, en primer lugar, el stock de docentes necesario para acompafiar
la evolucion de la matricula en educacion primaria y media alternativamente en el escenario en que la
matricula de dichos niveles solo obedece a la evolucion demogréfica, en el escenario 1 en el que se plantea
el objetivo de asistencia del 100%, y en el escenario 2 en donde se plantean conjuntamente la meta de
cobertura y la de reduccion de la extraedad. Para obtener la matricula de formacion docente necesaria
para alcanzar dicho stock proyectado de docentes se realizan dos supuestos: primero, que la tasa de egreso
se mantiene constante en su nivel actual (5,3%); y segundo, que el porcentaje de docentes que abandona
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la profesion cada afio (jubilacion, retiro de la profesion, etc.) es del 4,5% del stock. Una vez realizados
estos supuestos, es posible proyectar la matricula y el gasto agregado en formacion docente coherente con
la consecucion de los escenarios planteados para la educacion basica, sin realizar sacrificios en materia
del ratio de alumnos por docente.

Cuadro V.8
Descripcion de escenarios proyectados en formacion docente

Statu quo Uruguay 2013 Solo demografia Escenario 1 Escenario 2
Formacion docente
Gasto publico en formacion docente/PIB 0,1% endogeno endogeno endogeno
Gasto por alumno/PIB por activo potencial 12,6% constante constante constante
Indice de dependencia escolar 14,4% proyectado proyectado proyectado
Tasa bruta de matriculacion 7,7% endogeno endogeno endogeno
Tasa de egreso 5,3% constante constante constante
Educacion primaria
Tasa neta de matriculacion 97.2% constante 100% 100%
Relacién de sobreedad 1,09 constante constante 1,06
Ratio alumnos por docente 13,8 constante constante constante
Educacion media (basica/superior)
Tasa neta de matriculacion 80,3%/49,4% constante 100% 100%
Relacion de sobreedad 1,48/1,59 constante constante 1,12
Ratio alumnos por docente 11,3 constante constante constante

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Encuesta Continua de Hogares 2013, el Anuario Estadistico de
Educacion 2013 del MEC.(http://educacion.mec.gub.uy/innovaportal/v/11078/5/mecweb/publicaciones?3colid=927&b
readid=1794), las proyecciones de poblacion del capitulo I, y las estimaciones de consumo del capitulo II.

Nota: La tasa de egreso se define como el ratio de personas que egresan sobre la matricula total de terciaria del afio
en cuestion.

El grafico V.30 ilustra la evolucion de la matricula en las carreras de formacion docente bajo el
escenario base y los dos escenarios planteados. Si solo se permiten cambios en la matricula de educacion
basica debido a la evolucion demografica, el requerimiento de formacion de docentes bajaria en el
mediano y largo plazo (linea punteada). No obstante, un escenario de aumento de la cobertura en la
educacion basica sin cambios en la eficiencia, exigiria un considerable aumento inicial de la matriculacion
(y culminacién) en las carreras de formacion docente, elevando el requerimiento de matriculados
aproximadamente un 27% respecto a la situacion actual en el punto maximo (2024, un afio antes de la
consecucion de la meta para la educacion inicial, primaria y media bésica). Alternativamente, una mejora
de la eficiencia de las trayectorias escolares en la educacion basica podria disminuir considerablemente
el requerimiento de docentes necesarios para mantener incambiada la relaciéon de alumnos por docente
respecto del escenario 1, si bien de todas maneras exigiria en los inicios un aumento de la matriculacion
en las carreras de formacion docente respecto a la situacion actual. Cabe notar, ademas, que la propia
mejora de la eficiencia escolar podria requerir un aumento de la relacion de docentes por alumno, hecho
que podria elevar el requerimiento de formacion de docentes respecto al que surge del escenario 2. En
definitiva, los escenarios que plantean metas de cobertura universal para la educacion bésica exigiran
en los inicios un aumento importante de la formacion de docentes, incluso bajo el supuesto de mejoras
sustanciales en la eficiencia de la educacion basica®.

2 Una alternativa a la mayor formacioén de docentes seria que los docentes actuales estén dispuestos de aumentar sus

horas de trabajo de modo de atender a la matricula adicional. No obstante, la jornada laboral de los docentes no es en
promedio inferior a la de otras ocupaciones si se toma en cuenta la cantidad de horas trabajadas en el hogar. Cuando se
considera este factor, los docentes trabajan en promedio una carga similar a la de otros profesionales y técnicos (véase
INEEd, 2014). El hecho de que los docentes dediquen parte de su tiempo de trabajo en el hogar se relaciona con las
condiciones de trabajo vigentes, donde predomina la dedicacion a horas de clase dentro del trabajo en el centro educativo.
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Grifico V.30
Matricula de formacion docente bajo escenarios simulados, 2010-2100
(En cantidad de estudiantes)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo [ y los supuestos especificados en el cuadro V.7.

Similares consideraciones se realizan al analizar el gasto corriente por estudiante de formacion
docente que surge de los escenarios planteados. Las metas planteadas de cobertura en la educacion basica
podrian elevar el requerimiento de gasto corriente en formacion docente hasta 0,3% del PIB en el punto
maximo, partiendo de 0,21% en la situacion actual, si se mantuviera constante el gasto por alumno de
las carreras docentes.

Grifico V.31
Gasto corriente en formacion docente en relacion al PIB, bajo escenarios alternativos
de cobertura y eficiencia en la educacion basica, 2010-2100
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en el cuadro V.7.
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Finalmente, el grafico V.32 ilustra la trayectoria del gasto corriente en educacion basica y terciaria
en relacion al PIB, bajo los distintos escenarios considerados. Notese que el alcance simultaneo de los
objetivos planteados para la educacion basica, el “arrastre” simulado para la educacion terciaria y una
meta de mejora sustantiva del gasto por alumno en todos niveles que los sitie en una magnitud comparable
al actual promedio de OCDE, implicaria un aumento de las necesidades de financiamiento de unos
2,3 puntos del PIB en el largo plazo (diferencia entre 3,5% del nivel actual y 5,8% al final del periodo).

Grifico V.32
Gasto corriente en educacion (basica y terciaria) en relacion al PIB, bajo escenarios
alternativos de eficiencia y gasto por alumno, 2010-2100
(En porcentajes del PIB)
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Escenario 3 (cobertura, eficiencia y gasto por alumno)

Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones del capitulo I y los supuestos especificados en los cuadros V.5 y V.7.

E. Consideraciones finales

En este capitulo se procurd cuantificar el impacto de la evolucion demografica sobre los requerimientos
de gasto publico para financiar la educacion basica y superior. Los ejercicios de simulacion incorporaron
los cambios demograficos previstos y metas de politica referidas a cobertura, eficiencia y beneficio
por alumno.

La oportunidad demografica prevista para Uruguay implica una considerable liberacion de
recursos para la educacion en el mediano y largo plazo. Si se mantiene el gasto destinado a financiar a
la educacion bésica en el nivel actual en relacion al PIB, los recursos liberados debido a la oportunidad
demografica, alcanzarian para lograr las metas de cobertura universal en todos los niveles educativos
casi sin resentir el gasto por alumno, dada la secuencia planteada de alcance de las metas. La situacion
difiere entre los distintos niveles educativos: si bien en la educacion inicial y media basica la evolucion
demografica compensaria en el mediano y largo plazo los mayores requerimientos de cobertura, en los
primeros afios donde se plantea el alcance de la meta seria necesario un leve esfuerzo fiscal adicional para
no comprometer el gasto por estudiante. En la educacion media superior, el elevado déficit de cobertura
implica que el bono demografico no alcanzaria para compensar la expansion requerida de la matricula.
Todo lo anterior se traduce en que, a nivel de toda la educacion bésica, el alcance de la cobertura universal
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en las condiciones actuales de esfuerzo fiscal en relacion al PIB se traduciria en una leve reduccion
del gasto por alumno de aproximadamente 0,3 puntos porcentuales del PIB por activo potencial, en el
momento de alcance de las metas respecto a la situacion actual.

Sin embargo, las conclusiones cambian drasticamente al incorporar, ademas de las metas de
cobertura, metas de mejora sustancial de la eficiencia de las trayectorias educativas. En estas condiciones
podrian lograrse las metas de cobertura universal en toda la educacion basica y simultaneamente aumentar
el gasto por alumno con el mismo esfuerzo fiscal, si bien ello implicaria redireccionar fuertemente recursos
hacia la educacion media superior. Bajo este escenario, el gasto por alumno en relacion al PIB por activo
potencial pasaria de 7,9% a 9,2% en promedio, hacia el final del periodo.

No obstante, este aumento del gasto por alumno situaria al pais en niveles aun bajos comparados
con los del promedio de la OCDE, en relaciéon al PIB por activo potencial. Si se establece como meta
un nivel de beneficio por estudiante comparable (en términos relativos a la capacidad econdmica) al
que realizan los paises de mayor desarrollo, Uruguay deberia aumentar el esfuerzo fiscal dirigido a la
educacion basica. De acuerdo con los ejercicios realizados, el esfuerzo méximo en términos de gasto
corriente alcanzaria en este caso a 4,5% del PIB en el pico de expansion de la cobertura y de mejora en la
eficiencia de las trayectorias, para luego converger en el largo plazo al entorno de 4% del PIB (1,3 puntos
del PIB mas que la situacion actual). La expansion de la educacion basica a su vez induciria presiones
hacia la formacion de docentes, pudiendo requerir un aumento de cerca de 0,1% del PIB adicional en
los afios iniciales, para al menos mantener el gasto por alumno de las carreras de formacion docente en
el nivel actual.

Siademas se considera la posible expansion de la educacion terciaria a medida que se van logrando
las metas de expansion y de eficiencia en la educacion media, y se incorpora en este nivel una meta de
gasto por estudiante comparable en términos relativos a los paises de mayor desarrollo, las necesidades
de financiamiento podrian aumentar en 1 punto porcentual méas del PIB en el largo plazo, dirigido a la
educacion superior.

Cabe resaltar la importancia de que las metas de aumento del beneficio por alumno sean acompaiiadas
por objetivos de mejora de la eficiencia. En particular, Uruguay presenta muy elevadas tasas de extraedad
en la educacion media y baja culminacion del ciclo obligatorio incluso en la comparacion regional, lo
que no esta exclusivamente asociado a la atencion de poblaciones de contextos mas desfavorables, ni
tampoco a una asignacion de recursos por alumno menor al promedio de los paises de la region. Ello
es indicativo de problemas de asignacion y/o utilizacion de los recursos que afectan la calidad de la
educacion y por ende, los resultados educativos finales. En este contexto, un aumento del beneficio por
estudiante deberia dirigirse a lograr las transformaciones organizacionales y curriculares necesarias para
que efectivamente los mayores recursos por estudiante se traduzcan en mejores desempefios y mejoras
en las trayectorias educativas.

Finalmente, las metas planteadas implican un sustantivo incremento del nivel educativo promedio
de la poblacion activa, tal como se retoma en el capitulo VI. Si el mayor nivel educativo se condice con una
mayor adquisicion de habilidades y conocimientos, ello permite una mejor adaptacion a las necesidades
del mercado laboral y realizar mas eficientemente las tareas, ademas de contribuir a la creacion y facilitar
la absorcion de nuevas tecnologias (Barro, 2001). De acuerdo a las teorias del crecimiento, esta mejora en
la formacién de los trabajadores se traduciria en aumentos de la productividad y por tanto contribuirian
a un mayor crecimiento econémico.

En el marco de las perspectivas de envejecimiento poblacional de largo plazo, un incremento
de la productividad resulta esencial para asegurar la sustentabilidad econémica, por lo que las metas
planteadas para la educacion en Uruguay resultan mas que relevantes. No obstante, las metas cuantitativas
de cobertura y culminacion de ciclos educativos deben acompafiarse de mejoras de la calidad educativa
para que efectivamente se traduzcan en un mayor capital humano de la poblacién y contribuyan a las
mejoras necesarias en la productividad.
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VI. Mercado laboral y productividad’

A. Introduccion

Los cambios en la estructura demografica de la poblacion uruguaya que son esperables en las proximas
décadas, y que fueron analizados en profundidad en el capitulo I, tendran importantes repercusiones
en el mercado laboral uruguayo. La cantidad de trabajadores y su composicion por sexo y edad estaran
determinadas por estas transformaciones demograficas, y en especial por el proceso de envejecimiento por
el que ya transita el pais. También es esperable que la adscripcion laboral de la poblacion se vea afectada
por otros factores, algunos de ellos vinculados con aspectos demograficos como la cantidad de hijos y el
momento en el que se tienen, otros vinculados con factores culturales que afectan la participacion laboral
de las mujeres, y otros relacionados con el incremento del acervo educativo de la poblacion, que suele
retrasar el ingreso al mercado laboral.

En Uruguay, los cambios demograficos han estado marcados por el temprano comienzo del
proceso de transicion demografica. En la actualidad, el pais cuenta con una poblaciéon envejecida en
comparacién con los paises de la region, lo que implica un reto en términos de la capacidad de la
poblacién activa de sustentar a los inactivos. Las proyecciones de poblacion presentadas y discutidas
en el capitulo I, indican que es esperable que la relacion entre la poblacion potencialmente dependiente
(menores de 15 y mayores de 65 afios) y la poblacién que potencialmente genera ingresos (aquellos de
entre 15 y 65 afios) crezca significativa y velozmente a partir del 2025, empujada por el aumento de la
cantidad de adultos mayores. Actualmente la poblacion dependiente representa 57% de la poblacion
generadora de ingresos, y las proyecciones sefialan que este guarismo se ubicaria en 63% en 2050 y en
niveles superiores al 80% en 2100.

Un panorama similar surge al analizar la relacion entre la tasa de crecimiento de la poblacion y la
de la poblacion superavitaria, es decir, aquellos cuyo consumo es inferior a su ingreso laboral. De acuerdo
a los criterios discutidos en el capitulo 11, para el caso de Uruguay la poblacion superavitaria corresponde
a las personas que tienen entre 28 y 57 afios. Como ilustra el grafico V1.1, las perspectivas para el pais

' Verdnica Amarante (veronica.amarante@cepal.org) y Maira Colacce (maira.colacce@cepal.org), Oficina de la CEPAL

en Montevideo. Agradecemos los comentarios de Rodrigo Arim, Rafael Rofman, Ignacio Apella y los restantes autores
del libro.
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resultan poco alentadoras, ya que no so6lo la tasa de crecimiento de esta poblacion superavitaria es negativa
a partir del 2033 sino que es menor a la tasa de crecimiento de la poblacion total. Esto indica que, si no
se produjeran otros cambios, el crecimiento econdomico del pais tenderia a reducirse simplemente como
efecto de los cambios demograficos. Sin embargo, este panorama pesimista no necesariamente debe
concretarse, entre otras cosas porque es probable que se generen cambios en los parametros subyacentes,
por ejemplo las edades entre las que las personas pueden considerarse superavitarias o dependientes.
Por otro lado, no se debe perder de vista la existencia de una ventana de oportunidad hasta el 2033 que
se puede aprovechar para generar el ahorro e inversion necesaria para aumentar la productividad de la
fuerza de trabajo y evitar el enlentecimiento o caida de la actividad econdémica. Atin cuando no se puede
desconocer esta oportunidad para aprovechar el potencial productivo de la economia durante este periodo,
también se debe sefialar que las estimaciones del dividendo demografico y del dividendo fiscal para
Uruguay muestran magnitudes modestas en la comparacion internacional, y que no seria esperable que
el pais reciba grandes impactos econdmicos y fiscales a partir de los cambios demograficos planteados®.

Grifico VI.1
Tasa de crecimiento de la poblacion, poblacién total y poblacién entre 28 y 57
(poblacién superavitaria), medias méviles quinquenales 1953 a 2098
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Fuente: Proyecciones de poblacién, Population Division-DESA.

Intentar dimensionar como todos estos cambios afectardn al mercado laboral en un horizonte
temporal largo es sin dudas un objetivo muy ambicioso. Sin embargo, y sin tener la pretension de brindar
predicciones certeras sobre estos fendmenos, es posible delinear algunos escenarios futuros, y analizar las
posibles trayectorias de las principales variables del mercado de trabajo. Ese es el objetivo del presente
capitulo, que busca ilustrar los posibles efectos de los cambios demograficos en el mercado de trabajo
en el largo plazo. El capitulo se centra en el analisis de la futura evolucion de dos variables clave: la tasa
de actividad econdémica y la productividad laboral. Para ello, se analiza en primer lugar la evolucion
reciente de ambas variables, desagregando por tres dimensiones que resultan clave: edad, sexo y nivel
educativo (seccion B). A continuacion, se disefian distintos escenarios que permiten evaluar el impacto
que el envejecimiento poblacional tendria sobre los niveles de actividad laboral, productividad y producto
total y per capita hasta fin de siglo, considerando el efecto “puro” de este proceso demografico, o el
efecto que tendria al combinarse con cambios en la actividad y productividad de las mujeres o los niveles

2 Ver Gonzalez y Bucheli (2014).
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educativos de la poblacion. (seccion C). A fin de identificar en forma clara el impacto que estos cambios
podrian tener, el analisis en esta seccion se desarrolla bajo el supuesto que no se produce ningin tipo de
innovacién tecnologica, acumulacion adicional de capital, cambios institucionales u otros procesos que
podrian afectar la productividad de los trabajadores en forma exogena a la demografia. Finalmente, en la
siguiente seccion se considera el efecto combinado de los cambios discutidos anteriormente y un proceso
de crecimiento autonomo de la productividad, utilizando como supuesto el crecimiento observado en
las tiltimas décadas (seccion D). El capitulo cierra con una seccion de comentarios finales (seccion E).

B. Participacion laboral y productividad:
evolucion reciente, 1981-2013

El anélisis que se presenta en esta seccidn se basa en informacion de las Encuestas Continuas de Hogares
relevadas por el Instituto Nacional de Estadistica, abarcando desde 1981 al 2013. Con el objetivo de
asegurar la comparabilidad entre las encuestas el analisis se restringe a la poblacion urbana (residente en
localidades de 5000 habitantes y mas), dado que recién a partir del 2006 las encuestas son representativas
de toda la poblacion’®.

1. Participacién laboral

Uno de los rasgos que caracteriza al mercado laboral uruguayo de los ultimos 30 afios es el incremento
de la tasa de participacion laboral o tasa de actividad, medida como la cantidad de personas que trabajan
o desean hacerlo en relacion a la poblacion en edad de trabajar (14 afios y mas). En 1981 esta tasa era
de 52,7% y en el 2013 asciende a 63,8%. Como puede observarse en el grafico V1.2, la evolucion de la
tasa de actividad acompafia los movimientos del producto, aunque de modo mas suavizado.

Grifico VL2
Evolucion de tasa de actividad (eje izquierdo) e indice del PIB (eje derecho,
precios constantes 2005, base 2005=100), 1981-2013
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Fuente: ECH 1981 a 2013 y BCU.
Nota: Los datos de 1982, 1983 y 1985 hacen referencia exclusivamente a Montevideo.

3 Las localidades urbanas de 5000 y mas habitantes concentran aproximadamente 85% de la poblacion uruguaya.
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La participacion laboral presenta diferencias a lo largo de la vida de las personas. En términos
generales, es esperable que los individuos se incorporen lentamente al mercado laboral en la juventud
a medida que culminan sus estudios formales, participen masivamente en las edades intermedias, y
reduzcan su participacion a medida que se acerca la edad de retiro, observando tasas muy bajas al final
de la vida. Esta evolucion asociada al ciclo de vida tradicional, se refleja en el grafico V1.3, que ilustra
significativos cambios en el periodo considerado. Se pueden distinguir dos movimientos: un corrimiento
hacia la derecha de la curva, reflejando el retraso en la edad de ingreso y de retiro del mercado laboral; y
un desplazamiento hacia arriba, que refleja el aumento de la participacion para todas la edades superiores
a 20 afios. Este tlltimo movimiento se debe basicamente al ingreso de las mujeres al mercado laboral,
como se vera mas adelante.

Grifico VL3
Tasa de actividad por edad simple, 1981 y 2013, poblaciéon urbana
(localidades de 5.000 y mas habitantes)
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Fuente: ECH 1981 y 2013.

Para analizar con mayor detalle el aumento de la edad de ingreso y retiro del mercado laboral
(corrimiento hacia la derecha de la curva), se presenta la evolucion de la participacion laboral de jovenes
(grafico V1.4) y adultos mayores (grafico VI.6).

Respecto al ingreso al mercado laboral, la participacion laboral de los mas jovenes (14 a 19) se reduce,
pasando de 37,6% en 1981 a 26,3% en el 2013. Sin embargo, entre los jévenes de 20 a 24 se observa un
estancamiento de la tasa en torno al 77%, mientras que se verifica un aumento de la tasa para los de 25 a 30
afios (de aproximadamente 7 puntos porcentuales). Estos movimientos se deben a dos fuerzas contrapuestas:
el aumento de la participacion laboral de las mujeres (que se analizara mas adelante) y la prolongacion de
la vida estudiantil acompafiada de la postergacion del ingreso al mercado laboral (Bucheli 2007).Como
puede observarse en el grafico V1.5, la tasa de asistencia a centros educativos es creciente para todos los
tramos de edad de jovenes, lo que resulta consistente con una menor participacion en el mercado laboral.

Es esperable que ambas fuerzas actiien en todos los grupos de edad, y la evolucion resultante
de la tasa de actividad dependera de como se compensen estos movimientos. Al desagregar por sexo
la evolucion presentada en el grafico anterior (véase el grafico VI.A1 del anexo), se verifican patrones
diferenciales. La caida de la tasa de actividad de los adolescentes se presenta tanto para hombres como para
mujeres, aunque es mas pronunciada en los primeros. La estabilidad en el tramo intermedio es también
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observada para ambos sexos. La mayor diferencia se presenta en los jovenes de entre 25 y 29: entre los
hombres cae la tasa de actividad en el periodo analizado mientras que para las mujeres se observa un
aumento significativo (de poco mas de 60% a poco mas de 80%).

Grafico V14
Evolucion de la tasa de actividad de jovenes por tramo de edad, 1981 a 2013, poblacion urbana
(localidades de 5.000 y mas habitantes)
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Fuente: ECH 1981 a 2013.
Nota: Los datos de 1982, 1983 y 1985 hacen referencia exclusivamente a Montevideo.

Grifico VL5
Evolucion de la tasa de asistencia a un centro educativo por grupos de edad, 1981 a 2013,
poblacién urbana (localidades de 5.000 y mas habitantes)
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Fuente: ECH 1981 a 2013.
Nota: El dato de 1985 hace referencia exclusivamente a Montevideo.
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Como fuera sefialado por Bucheli (2007), la comprension de los determinantes de la participacion
laboral de los jovenes se ha tornado mas compleja. Historicamente los hombres se incorporaban al mercado
laboral una vez que culminaban sus estudios y permanecian en €l hasta su retiro, mientras que las mujeres
o bien se dedicaban a las tareas del hogar una vez que culminaban sus estudios, o bien ingresaban al
mercado laboral con una serie de interrupciones con el matrimonio y la tenencia de hijos. Actualmente el
transito desde el sistema educativo al mercado laboral ya no es lineal, sino que se presentan inserciones
laborales intermitentes, altas tasas de desempleo, abandonos escolares transitorios o periodos de dedicacion
simultanea al estudio y al trabajo. A la vez, las diferencias por sexo ya no son tan marcadas, aunque se
mantienen. En el andlisis presentado por Filardo (2010) sobre los calendarios de ingreso de los jévenes
al mercado laboral y de abandono del sistema educativo por sexo (en base a la Encuesta Nacional de
Juventud de 2008), se observa que mientras que entre los hombres la salida del sistema educativo y el
ingreso al mercado laboral tienen calendarios practicamente superpuestos, entre las mujeres la proporcion
de las que salen del sistema educativo es siempre superior a las que ingresan al mercado laboral.

Entre la poblacion de mayor edad se observa un incremento en la participacion en todos los sub
grupos considerados, marcando una tendencia a la postergacion del retiro del mercado laboral (grafico VI.6).
De todos modos, esta tendencia también se ve influida por la incorporacion masiva de la mujer al mercado
laboral. Estudios previos observan esta misma tendencia, mostrando que la edad de retiro de los hombres es
estable entre 1985 y 2007 mientras que la de las mujeres aumenta significativamente (Alvarez et al. 2009).

Grafico VI.6
Evolucion de la tasa de actividad de adultos por tramo de edad, 1981 a 2013,
poblacion urbana (localidades de 5.000 y mas habitantes)
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Fuente: ECH 1981 a 2013.
Nota: Los datos de 1982, 1983 y 1985 hacen referencia exclusivamente a Montevideo.

Los cambios en la edad de retiro se asocian con diversos determinantes, entre ellos —como sefialan
Riedel y Hofer (2013)—, las caracteristicas del sistema de pensiones (edad minima de retiro, generosidad
y tasa de remplazo entre ingresos dentro y fuera del mercado laboral), caracteristicas individuales y
del hogar (salud, educacion, estado civil), determinantes asociados al trabajo (condiciones laborales,
caracteristicas de la firma, horas de trabajo, salario) y determinantes macroecondmicos (desempleo,
desempeiio de la economia, legislacion laboral). El sistema de pensiones uruguayo sufrié un cambio
importante: en 1995 se aprob¢ la Ley 16.713 que modifica el sistema previsional uruguayo con el objetivo
explicito de aumentar la edad de retiro de los trabajadores. Se unificé la edad minima de retiro de hombres
y mujeres en 60 afos, lo que implica un aumento para las mujeres cuya edad minima de retiro previa era de
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56 afios. Diversos estudios indican que esta reforma implicé un aumento de la permanencia en el mercado
laboral (Espino y Leites, 2008; Durén ef al. 2003; Alvarez et al. 2010). A partir de la reforma, la tasa de
actividad de las mujeres se acelerd y la edad de retiro comenz6 a presentar picos en las edades minimas
de jubilacion (Alvarez et al., 2009).

Otra variable relevante para el analisis de la actividad laboral, ademas de la edad, es el sexo. La
division sexual del trabajo, que establece al hombre como proveedor trabajando de forma remunerada
fuera del hogar y a la mujer dedicada a las tareas del hogar y de cuidado, ha determinado que las mujeres
participen significativamente menos del mercado laboral que los hombres. Asi, mientras que la participacion
de los hombres esta basicamente determinada por su salario potencial en el mercado laboral, la de las
mujeres depende de un conjunto mayor de factores, entre los que se encuentran la tenencia, cantidad y
edades de los hijos, la presencia de otros adultos en el hogar, sus responsabilidades en las tareas domésticas
y factores culturales que promueven o limitan la participacion de la mujer fuera del hogar (CEPAL, 2014).

En este marco, es importante observar que en Uruguay, asi como en gran parte del mundo, el
aumento de la tasa de actividad en los ultimos 30 afios fue generado mayoritariamente por el incremento
de la participacion laboral femenina. Como puede verse en el grafico V1.7, la tasa de actividad masculina
permanece practicamente inalterada en el periodo, mientras que la de las mujeres crece casi 20 puntos
porcentuales. Sin embargo, la participacion laboral de las mujeres sigue siendo significativamente inferior
a la de los hombres: en el 2013 el 73,4% de los hombres en edad de trabajar participaban del mercado
laboral mientras que tan solo 55,3% de las mujeres lo hacian.

Grafico VL.7
Evolucion de la tasa de actividad, 1981 a 2013, poblacién urbana
(localidades de 5.000 y mas habitantes)
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Fuente: ECH 1981 a 2013.
Nota: Los datos de 1982, 1983 y 1985 hacen referencia exclusivamente a Montevideo.

Al comparar las tasas de actividad de 1981 con las de 2013, desagregando por sexo y edades
simples, se observa que la participacion masculina si presenta cambios, que se tornan muy pequefios
cuando se los compara con los de las mujeres. En linea con lo planteado mas arriba, el grafico V1.8
muestra un aumento de la edad de ingreso y de retiro del mercado laboral de los hombres: puede verse un
corrimiento de la curva de participacion de los hombres hacia la derecha en el periodo considerado. De
todos modos, es importante sefialar que los hombres de las edades intermedias presentan una participacion
practicamente completa en el mercado laboral. Entre los 21 y 49 afios en 1981 y entre los 24 y 56 afios
en el 2013 los hombres presentan tasas superiores o iguales al 90%.
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Grafico VL8
Tasa de actividad por edad simple y sexo, 1981 y 2013, poblacién urbana
(localidades de 5.000 y mas habitantes)

420 g m = = e e e e e e

—— Muijer 1981 Muijer 2013

Hombre 1981 Hombre 2013

Fuente: ECH 1981 y 2013.

Dicho de otro modo, los movimientos en la tasa de participacion laboral masculina entre 1981
y 2013 implican una estabilidad de la tasa de actividad de los hombres debido a que los movimientos
observados en los dos extremos etarios se compensan. La variacion negativa en la tasa de actividad de
los jovenes menores de 25 (de 67,5 a 55%) es compensada por un aumento en las edades superiores
(de 71,3 a83,3% entre 50y 64 y de 22 a 32,4% entre los 65 y 74), mientras que en las edades intermedias
las tasas permanecen practicamente incambiadas (96,7 y 96,2%).

Los movimientos observados para las mujeres son muy significativos y por lo tanto es mas dificil
aislarlos. Se observa un aumento de la participacion laboral de las mujeres para todas las edades, salvo
las mas jovenes. Espino y Leites (2008) analizan la evolucion de las brechas de participacion entre 1981
y 2006 a través de la construccion de pseudo-paneles y encuentran un fuerte efecto cohorte. Mientras
que en las generaciones de 1927-1931 la tasa de actividad masculina para los distintos tramos de edad
era en promedio un 60% superior a la femenina, para la generacion 1967-1971 este porcentaje disminuye
a 26%. Observan también un aumento de la edad hasta la que las mujeres estan dispuestas a trabajar,
como posible respuesta a los cambios operados con la reforma del sistema previsional que aumenta la
edad minima de retiro de las mujeres.

Varios trabajos han analizado la expansion de la oferta laboral femenina en Uruguay y sus posibles
explicaciones (Espino y Leites 2008; Espino et al. 2009; Sanroman 2006). Entre los principales factores
suele considerarse la reasignacion de recursos desde la industria manufacturera al sector terciario, lo
que aumentaria la demanda de mujeres, asi como la reduccion de las brechas salariales entre mujeres y
hombres, que afectaria la asignacion de las tareas dentro y fuera del hogar. También debe considerarse
el efecto del aumento del nivel educativo de las mujeres, asi como el incremento de los retornos a la
educacion a partir de la década de los noventa. Otros factores tienen que ver con las tendencias culturales
e institucionales que habrian contribuido a la disminucion de la discriminacion hacia la mujer en el
mercado laboral. También aspectos vinculados con las tendencias en la nupcialidad, el incremento de
los divorcios y la reduccion de la fecundidad habrian afectado las decisiones de participacion laboral
femenina, de acuerdo con los trabajos mencionados.
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Como resultado de todos estos factores, las mujeres y los hombres presentan perfiles de participacion
laboral cada vez mas similares, al igual que sucede en el resto del mundo (Goldin 1990; Blau y Kahn,
2005; Blundell y MaCurdy, 1999). Esto se traduce en una reduccion de la brecha de actividad entre sexos.
Si en 1981 la participacion de las mujeres era la mitad que la de los hombres, en 2013 ésta representa
el 75% (grafico VIL.9).

Grifico V1.9
Relacién entre tasa de actividad femenina y masculina, 1981 a 2013, poblacién urbana
(localidades de 5.000 y mas habitantes)
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Fuente: ECH 1981 a 2013.
Nota: Los datos de 1982, 1983 y 1985 hacen referencia exclusivamente a Montevideo.

Aun cuando se ha producido una fuerte reduccion de la brecha de género en la participacion laboral
en el periodo analizado, como ilustra el grafico V1.9, existe sin dudas un margen todavia importante para
incrementar la participacion de las mujeres en el mercado laboral, aspecto que serd fundamental para las
proyecciones que se presentan mas adelante en este capitulo.

También los cambios por nivel educativo han sido relevantes en las ultimas décadas. Como se
discutio, la participacion laboral esta estrechamente vinculada con las decisiones de asistencia al sistema
educativo. Las personas con mayor nivel educativo tienen mayores salarios esperados, y por lo tanto el
costo de oportunidad de no trabajar es mayor. A la vez, para lograr un mayor nivel educativo es necesario
postergar el ingreso al mercado laboral (al menos a tiempo completo) y por lo tanto renunciar a percibir
ingresos durante un periodo. Mas adelante, los mayores ingresos debido a los retornos a la educacion
haran que se recuperen estos ingresos perdidos. Todo esto redunda en que personas con mayores niveles
educativos participen mas activamente del mercado de trabajo.

Al observar la evolucion de la participacion laboral por nivel educativo y sexo las diferencias
son significativas (grafico VI.10). En primer lugar, los hombres presentan pocas variaciones por nivel
educativo y diferencias muy menores entre los dos afios considerados. Solamente los hombres menos
educados presentan una variacion significativa entre 1981 y 2013, con un corrimiento hacia mayores
edades de ingreso y de retiro del mercado laboral.
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Grifico VI.10
Tasa de actividad por edad simple, sexo y nivel educativo, 1981 y 2013,
poblacion urbana (localidades de 5.000 y mas habitantes)
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Fuente: ECH 1981 y 2013.

Las mujeres presentan niveles y evoluciones muy diferentes por nivel educativo. A medida
que aumenta el nivel educativo, aumenta la participacion laboral de las mujeres, alcanzando niveles
practicamente iguales a los de los hombres para nivel terciario. En cambio, las mujeres menos educadas
presentan tasas de actividad muy bajas, aunque aumentaron en el periodo considerado. La participacion
femenina es también creciente con la edad, lo que indica su fuerte relacion con el periodo reproductivo.
En las mujeres de nivel educativo intermedio se observa el mayor aumento de participacion entre 1981
y 2013.

Dado que la diferencia de la participacion por nivel educativo es tan importante, cabe preguntarse
qué ha sucedido con la evolucion de la educacion en los tltimos 30 afios. La informacion disponible refleja
un aumento la tasa de asistencia a centros educativos de todos los tramos de edad de jovenes, aunque
los niveles de asistencia siguen siendo bajos, en especial para los mayores de 20 afios (grafico VI.5)%.

El aumento sostenido de las tasas de asistencia ha implicado un incremento de los afios de educacion
de la poblacion. En el grafico VI.11 se observa el crecimiento de los afios de educacién promedio para

4 Paraun mayor detalle de la evolucion de la dimension educativa de la poblacion uruguaya ver el capitulo de educacion.
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todas las edades, que es mas marcado a partir de los 18 afios. El aumento es de 2,8 afios en promedio,
observando un maximo de 4 afios de educacion para las personas de 52 afios. Es importante sefialar que
no soélo se corre la curva hacia arriba sino que hay una mayor acumulacién de afios de educacion para
las edades intermedias, que son las que participan masivamente del mercado laboral.

Grifico VI.11
Afios de educacion por edad simple y sexo, 1981 y 2013, poblacién urbana
(localidades de 5.000 y mas habitantes)
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Fuente: ECH 1981 y 2013.

Por otro lado, las mujeres presentan en 2013 una mayor acumulacion educativa que los hombres,
brecha que no se evidenciaba de forma significativa en 1981. De todos modos, resulta importante sefalar
que los niveles educativos alcanzados por la poblacidén uruguaya son bajos: no se superan los 12 afios de
educacion promedio para ninguna edad.

Los movimientos observados en la participacion laboral en los ultimos 30 afios fueron muy
importantes: aumenta significativamente la actividad de la poblacion, impulsada por la participacion
de las mujeres, y aumenta tanto la edad de ingreso como la de retiro del mercado laboral de ambos
sexos. Se observa también un incremento de los afios de educacion. En este marco, es razonable esperar
modificaciones en la tasa de actividad, mas alld de las que se derivan de los cambios demograficos
previstos. Estas modificaciones serian impulsadas por la tasa femenina, tanto debido al efecto cohorte
como causadas por posibles aumentos del acervo educativo de la poblacion. Estos elementos se retomaran
en el disefio de los escenarios que se presentan en la proxima seccion.

2. Productividad laboral

Los intentos de reflejar la eficiencia en el funcionamiento de las economias, y especificamente los
aumentos en la productividad, deben enfrentar diversas limitaciones de las mediciones disponibles. Una
medida usualmente utilizada para reflejar la productividad es el cociente entre una medida del volumen
de produccion de la economia, y una medida de utilizacién de insumos o factores productivos. En el
caso de la productividad del trabajo, variable clave del proceso de desarrollo tanto por sus aspectos
econdmicos como sociales (Kaldewei y Weller, 2013), se suele calcular la productividad aparente del
trabajo como el cociente entre el PIB a precios constantes y la cantidad de personas ocupadas en cada afio.
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Esta medida indica cudn productivamente se utiliza el factor trabajo para generar el producto, y refleja
la influencia conjunta de muchos elementos. En efecto, los aumentos de la productividad laboral pueden
darse por varias vias: aumento del capital fisico, cambio tecnoldgico o mejoras del capital humano, tanto
en términos de las capacidades de los trabajadores como de la intensidad de su trabajo (OECD, 2001).

La productividad aparente del trabajo muestra en Uruguay tres sub periodos diferenciados (grafico VI.12).
Un periodo de crecimiento (entre 1985 y 1997), otro de estancamiento y caida que coincide con la crisis
economica (entre 1998 y 2004) y un periodo final de repunte (entre 2005 y 2013). Durante este tltimo
periodo de crecimiento se logra alcanzar y superar ampliamente los niveles observados antes de la crisis’.

Grifico VI.12
Evolucion de la productividad aparente (PIB/ocupados), 1981-2013
(En precios constantes de 2005)
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Fuente: ECH 1981 a 2013, BCU y proyecciones de poblacion.
Nota: Las ECH de 1982, 1983 y 1985 presentan problemas en la identificacion de los ocupados a nivel nacional por lo
que se excluyen estos aflos.

Los movimientos de la productividad laboral en Uruguay son similares a los observados para
América Latina (Kaldewei y Weller, 2013), region donde la productividad aparente del trabajo crece
1,6% por afio entre 2002 y 2012. De todas maneras, este moderado avance regional no logra cerrar la
brecha con los paises desarrollados, y es considerablemente inferior al crecimiento observado en los
paises asiaticos (CEPAL, 2014).

La teoria neoclésica plantea que la maximizacion del producto lleva a que la remuneracion de los
factores sea igual al valor de su productividad marginal. Si se asume, como es habitual, una funcion de
producciéon Cobb-Douglas, la productividad marginal es proporcional al producto medio, dado que esta
funcién de produccidon supone una participacion constante de los factores productivos. En el mercado
laboral esto implica que la productividad laboral (medida como el producto total por trabajador) sea igual
al salario. Asi, en términos tedricos el salario reflejaria lo que produce el trabajador, medido en valor del
producto. Este resultado tedrico es ttil dado que, de cumplirse, permite aproximarse a los movimientos
de la productividad del trabajo a partir de la observacion de los movimientos de los salarios que son mas
facilmente mensurables.

> Cabe sefialar que la caida observada durante la crisis puede reflejar ciertas rigideces de los mercados laborales que

llevan a que en momentos de crisis, la caida del producto no tenga su contraparte en una disminucion de la cantidad
de trabajadores, aunque si podrian verificarse caidas en la cantidad de horas trabajadas. La caida en los ocupados entre
1999 y 2003 es de 9%, mientras que la reduccion en el producto es de casi 14%.
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Sin embargo, la esperable correlacion entre los movimientos de la productividad laboral y los de
los salarios es objeto de debate en la economia. Diversas razones pueden explicar porque ambas variables
difieren en magnitud, y no siempre se mueven conjuntamente. En primer lugar, deberian considerarse
los ingresos laborales totales, no solo los salarios, de manera de incluir remuneraciones en especie y
compensaciones de distinto tipo dado que forman parte de las remuneraciones de los trabajadores®.
También pueden suscitarse diferencias derivadas de los indices de precios que se utilizan para comparar
los niveles de productividad y salarios. La productividad se mide a través del producto, y por tanto
toma el deflactor implicito del PIB para ajustar sus valores, mientras que los salarios suelen ajustarse
utilizando otros indices. Por ello, cualquier desajuste entre ambos deflactores llevara a desajustes entre
los salarios y la productividad laboral. Finalmente, si la funcion de produccion de la economia no asegura
la proporcionalidad entre el producto marginal y el producto medio, o si la economia enfrenta fuertes
desequilibrios, ambas variables pueden diferir.

En el grafico VI.13 se presenta la evolucion de un indice de productividad aparente del trabajo
y la de un indice del ingreso laboral de los ocupados, ambos con base 1986=100. Se observa que el
movimiento de ambos indices es similar, pero no exactamente igual. El ingreso laboral real sigue el
movimiento de la productividad aparente pero reacciona de forma mas fuerte tanto en los periodos de
crecimiento como en las caidas.

Grifico VI.13
Evolucion del indice de ingreso laboral real y el indice de productividad aparente, 1985-2013
(Base 1986=100)
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH y BCU.

La relativa similitud en la variacion de ambas variables, junto con los argumentos de la teoria
econdmica, permite considerar que la variacion de los ingresos laborales constituye una aproximacion
razonable de la variacion de la productividad. Se consideraran los ingresos laborales promedio de la
poblacion activa, y no de los ocupados, para atenuar los posibles desequilibrios de corto plazo’.

¢ A lo largo de este capitulo se utilizan los ingresos laborales totales liquidos, que incluyen otras remuneraciones
monetarias y en especie.

7 Se debe tener en cuenta que en este capitulo se utilizan los ingresos laborales que surgen de la Encuesta Continua
de Hogares en vez de utilizar los ingresos laborales de las Cuentas Nacionales de Transferencia que se elaboran en
el capitulo II. Esto se debe a que se requiere un nivel de desagregacion (por sexo y nivel educativo) con el que no se
cuenta en la actualidad en las Cuentas.
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La relacion entre los ingresos laborales y la edad tiene forma de U invertida: aumenta con la edad
amedida que se adquiere experiencia hasta alcanzar un tope que se encuentra entre los 50 y 55 afios para
luego descender debido a la depreciacion de los conocimientos (grafico VI.14). Los perfiles de hombres
y mujeres son similares, con brechas mayores en el entorno de los 50 afios. Respecto a la educacion, se
observa una prima de calificacion que estaria dando cuenta de niveles diferenciales de productividad
(grafico VI.15). En particular, la prima por terciaria completa es especialmente grande, representando
casi el doble de los ingresos del nivel inmediatamente anterior (terciaria incompleta) y mas de tres veces
del ingreso promedio de quienes no terminaron primaria.

Grifico VI.14
Ingreso laboral de activos por sexo y tramo de edad, 2013
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Fuente: ECH 2013.

Grifico VI.15
Ingreso laboral de activos por nivel educativo, 2013
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Fuente: ECH 2013.

178



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

El siguiente cuadro resume las variaciones totales y anuales observadas entre 1981 y 2013 en las
variables claves analizadas anteriormente. La variable mas dinamica es el PIB que mas que se duplica
en el periodo. La productividad aparente presenta movimientos mas moderados, practicamente la mitad
que la del PIB. Los movimientos de los ingresos laborales son significativamente menores y dependen
del momento que se seleccione para realizar la comparacion: la variacion anual en el periodo 1981-2013
es de 0,1% y de 1,4% si se realiza la comparacion desde 1986. En el anexo (grafico VI.A2) se muestra
la evolucion del ingreso laboral real en el periodo, observandose su fuerte componente ciclico.

Cuadro VI.1
Variacion del PIB, productividad aparente e ingreso laboral real, 1981-2013
(En pesos constantes de 2013)

Variacion porcentual Variacion anual equivalente

1981-2013
PIB 113,5 2,4
Productividad aparente 45,8 1,2
Ingreso laboral ocupados 2,5 0,1

1986-2013
PIB 129,1 3,1
Productividad aparente 62,2 1,8
Ingreso laboral ocupados 44,3 1,4

Fuente: INE y BCU.

En resumen, el aporte del trabajo al PIB estd influido por el stock de capital humano, que
depende de la cantidad de trabajadores y de su productividad. Dado que las posibilidades de incrementar
el componente cuantitativo son muy limitadas por razones demograficas, como se vera claramente en
las siguientes secciones, los caminos plausibles para mantener los niveles de crecimiento econémico
dependeran fundamentalmente de los logros educativos y de formacién laboral de la poblacion.

C. ¢ Qué podemos esperar de la evolucion
de la participacion laboral?

En esta seccion se busca analizar cémo la evolucién demografica podria afectar la evolucion de una
variable clave del mercado de trabajo: la participacion laboral. Su trayectoria dependera por un lado de
la evolucion de la composicion etaria de la poblacion y por otro lado de shocks exdgenos a la demografia
(cambios en el nivel educativo, cambios en el comportamiento que determina la participacion femenina,
mejoras tecnologicas, etc.). Mientras que los primeros son relativamente mas faciles de prever, los
segundos son mucho mas complejos de predecir, por su propia naturaleza. Elaborar escenarios para
este tipo de cambios es por tanto dificultoso, aunque el analisis de las tendencias pasadas puede brindar
informacion de utilidad.

En este sentido, al estimar la evolucion de la tasa de actividad entre 1981 y 2013 si s6lo hubiera
operado la demografia, es decir si se mantienen las tasas de actividad de 1981 por edad y sexo y se aplican
a la evolucion observada de la poblacion en el periodo, se observa que la tasa de actividad hubiera caido
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3% entre puntas, pasando de 55 a 53%®. Sin embargo, la evolucion de la participacion laboral fue diferente,
aumentando casi 9 puntos porcentuales. Esto indica que el aumento en la participacion observado en el
periodo se debe a shocks externos a la demografia, que mas que compensan la caida que hubiera generado
el efecto demografico aislado. El cuadro V1.2 presenta los principales resultados de este ejercicio.

Cuadro VI.2
Descripcion de los escenarios estimados
(En porcentajes)
Mujeres Hombres Total
Tasa de actividad 1981 36,9 74,4 55,0
Tasa de actividad 2013 contrafactual 34,9 73,4 53,3
Tasa de actividad 2013 observada 54,2 74,5 63,9
Variacion 1981-2013 contrafactual =52 -1,3 -3,1
Variacion 1981-2013 observada 47,0 0,2 16,2

Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 1981-2013 y proyecciones de poblacion.

Este ejercicio muestra que hay importantes variaciones en el comportamiento de las personas
respecto a su participacion laboral. Seria esperable que entre 2013 y 2100 también se observen este tipo
de modificaciones. Los escenarios que se construyen intentaran reflejarlo.

Se debe tener en cuenta que los tres escenarios que se analizan en este apartado suponen fija la
productividad por trabajador para cada grupo de edad, sexo y nivel educativo. Este supuesto permite, al
fijar estas variables, evaluar el impacto “puro” que los efectos de cambio demografico tendrian sobre la
productividad agregada como resultado de las variaciones en la estructura por edad, sexo o nivel educativo
de la fuerza de trabajo. Es decir, no se disefia un escenario que implique cambios en la productividad por
factores tales como innovacion tecnoldgica, acumulacion de capital u otros efectos institucionales. De
este modo, se estima en esta seccion el “componente composicion” de la evolucion de la productividad
agregada. En la seccion D se presenta un escenario que implica un cambio exdgeno en la productividad.

Se construyen tres escenarios para la participacion laboral en base a las proyecciones de poblacion.
Primero se elabora un escenario demografico que solamente considera la evolucion esperada de la estructura
etaria, y dos escenarios que modelan posibles shocks externos: uno de aumento de la participacion de las
mujeres y un escenario de aumento de nivel educativo.

1. Escenario demografico: se aplican las tasas de actividad por edades simples observadas en
el 2013 a las proyecciones de poblacion por edad simple presentadas en el capitulo I. Refleja
por lo tanto el efecto del cambio en la poblacidn y su estructura etaria.

2. Escenario de aumento de la participacion femenina: se supone un aumento de la tasa de
actividad femenina que permita alcanzar niveles similares a los que se presentan en paises
desarrollados. Este escenario combina cambios en la poblacion y su composicion etaria y
la dinamica de la actividad femenina.

3. Escenario de aumento del nivel educativo: se aplican las tasas de actividad por nivel educativo
observadas en 2013 a las proyecciones de poblacion por nivel educativo que surgen de los
capitulos I 'y V. Este escenario combina cambios en la poblacion y su composicion demografica
con modificaciones en el acervo educativo.

Las tasas de actividad que se utilizan de referencia en este ejercicio son las tasas para localidades de 5000 y mas habitantes
dado que no se dispone informacion para todo el pais en 1981. A la vez, las proyecciones de poblacion disponibles para
el periodo 1981-1990 presentan la poblacion de 80 y mas afios agregada en una unica categoria. Para calcular las tasas
observadas en 2013 se opera del mismo modo para lograr la comparabilidad: se le aplican las tasas por sexo y edad
observadas para localidades de 5000 y mas habitantes a la poblacion por edades simples de 2013, utilizando el grupo abierto
de 80 y mas afios. Esto lleva a que las tasas obtenidas difieran de las presentadas en secciones anteriores de este capitulo.
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Una vez que se obtiene la evolucion de la tasa de actividad en cada uno de estos escenarios,
se calcula la trayectoria de la productividad asociada a cada uno de ellos. Para hacerlo, se mantiene la
estructura de remuneraciones observada en el 2013, aplicandola a las distribuciones de activos de cada
caso. Se trata por lo tanto de una productividad endogena, asociada a los cambios en la composicion de
la oferta laboral que derivan de los supuestos de participacion laboral adoptados. En el primer y segundo
escenario se aplican los ingresos laborales de 2013 de mujeres y hombres por tramos de edad y en el
tercer escenario se utilizan los ingresos por nivel educativo. Para estimar la productividad asociada para
cada afio en cada escenario se calcula la masa de ingresos laborales que surge de la nueva cantidad y
distribucion de activos y se divide entre el total activos. A su vez, una vez que se cuenta con la evolucion
de la participacion laboral y de la productividad para cada escenario, es posible calcular la tasa de
crecimiento del producto asociada a estas trayectorias. Dado que no se cuenta con informacion sobre la
posible trayectoria de los otros factores determinantes del producto (capital fisico y cambio tecnologico),
se supone que estos parametros permanecen constantes. Mas precisamente, se asume que el peso de la
masa de ingresos laborales en el PIB es constante en el tiempo, supuesto que coincide con el realizado
en el capitulo II, y que por tanto los cambios en la masa de ingresos laborales se traducen en cambios
del producto.

El cuadro VI.3 resume las principales opciones metodologicas de cada escenario.

Cuadro V1.3
Opciones metodologicas de los escenarios estimados

Escenarios/Proyecciones

Poblacion activa (supuestos)

Productividad (end6gena)

1. Escenario demografico
(solamente cambios demograficos)

2. Escenario de aumento
de participacion femenina

3. Escenario de aumento
del nivel educativo

Se aplican las tasas de actividad por edades
simples de 2013 a la poblacion proyectada
por edad

Incrementos de la participacion femenina
hasta alcanzar una tasa de participacion de
las mujeres similar a la actual tasa de paises
nordicos. La tasa masculina se mantiene

Se aplican las tasas de actividad por nivel
educativo de 2013 a la poblacion por nivel
educativo proyectada

Se aplican los ingresos laborales de hombres
y mujeres por tramo de edad de 2013 a la
poblacion activa proyectada

Se aplican los ingresos laborales de hombres
y mujeres por tramo de edad de 2013 a la
poblacion activa proyectada

Se aplican los ingresos laborales por nivel
educativo de 2013 a la poblacion
activa proyectada

Fuente: Elaboracion propia.

Es importante puntualizar que se analiza exclusivamente la oferta laboral, lo que lleva a un sesgo
en la estimacion dado que la cantidad de trabajadores depende también de los salarios ofrecidos en el
mercado y éstos se determinan en la interaccion entre la oferta y la demanda. Se podria esperar que los
movimientos proyectados para la oferta laboral modifiquen los salarios y provoquen nuevos cambios en
la oferta. Si por ejemplo las proyecciones llevan a una reduccion de la cantidad de trabajadores, la escasez
relativa del factor trabajo podria llevar a un aumento de los salarios, lo que podria inducir a mas personas a
participar del mercado laboral. Sin embargo, este tipo de efectos, que pueden afectar los salarios relativos
y las decisiones de educacion, no estan considerado en los ejercicios que se presentan a continuacion.

Escenario 1. Evoluciéon demografica de la actividad

En este escenario se toma en cuenta exclusivamente el envejecimiento de la poblacion. Se aplican
las tasas de actividad por edades simples observadas en 2013 a las proyecciones de poblacion desde 2013
a 2100. Una vez que se obtiene la nueva cantidad de activos e inactivos se calcula la tasa de actividad
total. Se debe tener en cuenta que, a diferencia de la seccion anterior, se toman las tasas de actividad
observadas en el 2013 para el total del pais (y no solamente para zonas urbanas). Esto se debe a que
por un lado, las proyecciones de poblacion utilizadas refieren a toda la poblacion, y por otro lado, como
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fuera mencionado, a partir del 2006 la Encuesta Continua de Hogares es representativa de todo el pais.
Ademas, no se incorpora ninguin cambio en la edad de retiro, hipétesis que podria resultar razonable en
funcién del envejecimiento previsto de la poblacion (véase el recuadro VI.1).

Como se observa en el grafico VI1.16, la tasa de actividad se reduciria significativamente, llegando
a que practicamente la mitad de la poblacién mayor de 14 afios no participe del mercado laboral en 2100.
Esto se debe a que el envejecimiento de la poblacion ubica a proporciones cada vez mayores del total de
personas en edades en las que la participacion laboral es baja.

Grifico VI.16
Proyeccion de la tasa de actividad en base a proyeccion poblacional,
escenario demogrifico, 2013 al 2100
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2013 y proyecciones de poblacion.

No solo se reduce la poblacion que participaria del mercado laboral sino que cambia su composicion
por edad y sexo (cuadro VI.4). De hecho, aumenta significativamente (7,3 puntos porcentuales) la
proporcion de trabajadores de 50 a 75 afios. De todos modos, se debe recordar que no se modifican las
tasas de actividad especificas por edad y sexo, manteniéndose las del 2013 para todo el periodo.

Cuadro V1.4
Participacion de mujeres y hombres y de grupos de edad en la poblacion activa - Escenario 1:
evolucion demografica de la actividad

(En porcentajes)
2013 2025 2050 2075 2100 Cambio entre puntas
14-29 28,3 26,5 23,7 22,7 22,5 -5,8
30-49 45,1 453 434 42,8 42,6 -2,5
50-75 26,0 27,6 32,0 33,2 33,3 7,3
Mujeres 44,5 439 42,9 424 42,1 24
Hombres 55,5 56,1 57,1 57,6 57,9 2,4
Tasa global de actividad 63,9 63,5 59,8 55,8 53,6 -10,2

Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2013 y proyecciones de poblacion.

182



CEPAL Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XXI

A partir de la proyeccion de la poblacion activa, se elaboran las proyecciones de masa de ingresos
laborales y productividad. Las mismas surgen de multiplicar la cantidad de hombres y mujeres activos
por tramos de edad de cada afio por los ingresos laborales correspondientes observados en 2013°. El
grafico VI.17 muestra que en este escenario la productividad aumentaria muy lentamente hasta
aproximadamente el 2050 para luego estancarse. El aumento observado se debe a que los ingresos
laborales de los tramos de edad que van adquiriendo més peso (50 a 75 afios) son mayores que los de los
mas jovenes, tanto para hombres como para mujeres. A partir de 2050 la composicion por edad y sexo
de los activos parece estabilizarse y lo mismo sucede con la productividad. Por otro lado, la reduccion de
la cantidad de activos tiene dos efectos contrapuestos: por un lado reduce la masa de ingresos laborales,
y por otro lado reduce el denominador en el calculo de la productividad.

Grifico VI.17
Tasa de crecimiento de la productividad del trabajo, escenario demografico, 2014 al 2100
(En porcentajes)

Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2013 y proyecciones de poblacion.

En base a las proyecciones realizadas se calcula la evolucion del producto per capita que resultaria
de esta interaccion, manteniendo el resto de los determinantes constantes. En este escenario demografico
la reduccion abrupta de la cantidad de activos no es compensada por el aumento de la productividad,
resultando en una caida del producto luego de unos afios de leve crecimiento (grafico VI.18). A partir
de 2044 comienza la caida abrupta del producto per cépita. Este afio coincide con el momento en el que
el crecimiento de la poblacion superavitaria (personas de 28 a 57 afios) se torna negativo y se mantiene
hasta el final del periodo considerado (véase el grafico VI.1).

Los ingresos laborales se consideran en pesos constantes de diciembre del 2006, consideran todos los ingresos por
concepto de trabajo de las personas, excluyendo FONASA. Se trata de ingresos liquidos. Se consideran tramos de
edad quinquenales a partir de los 14 y hasta los 74 afios, y el Gltimo tramo de edad es abierto considerando a todas
las personas de 75 y mas. Como ya se menciono, los ingresos utilizados surgen de la ECH y no coinciden con los
presentados en el capitulo II.
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Grafico VI.18
Evolucion del PIB per capita, escenario demografico, 2013 al 2100
(Indice 2013=100)
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2013 y proyecciones de poblacion.

Un ejercicio interesante es dimensionar cual deberia ser en estas condiciones demograficas la
evolucion de la productividad del trabajo para mantener la tasa de crecimiento promedio del PIB de los
ultimos 30 afios (2,5% promedio anual entre 1981 y 2013). El siguiente grafico muestra la trayectoria de
la tasa de crecimiento de la productividad correspondiente al escenario demografico, que implica una tasa
de crecimiento del PIB de -0,12% promedio anual en el periodo 2014-2100, y la que surge de mantener
la tasa de crecimiento del PIB en 2,5%. Resulta evidente que se requiere de otros factores para lograr
mantener la tasa de crecimiento de largo plazo. En concreto, se precisaria una tasa de crecimiento anual
de la productividad de 2,66, mientras que la que surge del escenario demografico es tan solo de 0,04.

Grafico VI.19
Tasa de crecimiento de la productividad del trabajo, escenario demografico, 2014-2100
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2013 y proyecciones de poblacion.
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En suma, este escenario implica una reduccion de la tasa de actividad de 10 puntos porcentuales,
lo que lleva a que casi la mitad de la poblacion mayor de 14 afos dependa economicamente de otros. Si
no se dieran otros cambios, la tasa de crecimiento de la economia deberia reducirse dado que la cantidad
de trabajadores lo hace. Claramente este escenario debe leerse como una simulacion ilustrativa y no
como una prediccion, ya que no cabe esperar un escenario tan pesimista. Asi como sucedi6 en los ltimos
100 afios, es razonable que se modifique el comportamiento de la poblacion respecto a su participacion en
la fuerza de trabajo, como se explora a continuacién. También cabria esperar que cambien otros elementos
externos y que aumenten la productividad del trabajo, como se explora en la seccion D.

Recuadro VI.1
Edad de ingreso y retiro del mercado laboral

La evidencia revisada en la primera seccion indica que las edades a las que las personas ingresan o se retiran del
mercado laboral se modifican de forma sustancial en el tiempo. Se mostré que esto depende fuertemente de factores
legales en el caso de la edad de retiro y de la asistencia a centros educativos en el caso de la edad de ingreso. A la
vez, ambas dependen de factores culturales e institucionales, de la salud y de las caracteristicas del mercado laboral.

Como aproximacion a las posibles modificaciones de estas edades, se estima la relacion entre las tasas de actividad
por edad en relacion a la evolucion de la esperanza de vida al nacer (que resulta consistente con las proyecciones de
poblacion presentadas en el capitulo I).

Se supone que la relacion entre las tasas de actividad por edades simples y la esperanza de vida se mantendria
constante en el periodo analizado. Se aplica entonces la tasa de actividad de la edad que en 2013 presente la misma
distancia a la esperanza de vida. Un ejemplo ilustra el ejercicio: en 2013 una persona de 65 afios se ubica a 12 afios
de la esperanza de vida (que era de 77 afios) y la tasa de actividad de esa edad es de 39,4%, en el 2065 la esperanza
de vida seria de 83,8 afos, por lo que una persona de 65 afios se ubica a 19 afios de la misma, y se le aplica la tasa de
actividad de las personas de 54 afios en el 2013, que es de 74,2%. El resultado es que la estructura de la participacion
laboral por edades se mantiene incambiado pero se corre hacia la derecha (grafico 1).

Grifico 1
Proyeccion de la tasa de actividad por edades simples, aiios seleccionados
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2013 y proyecciones de poblacion.

En base a estas tasas de actividad por edades simples se calcula la nueva tasa de actividad global. Los resultados
se presentan en el proximo grafico y resultan muy similares a los observados para el escenario demografico.
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Recuadro VI.1 (conclusion)

Grifico 2
Proyeccion de la tasa de actividad, escenario demografico y modificacion de edades, 2013 al 2100
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2013 y proyecciones de poblacion.

Fuente: Elaboracion propia.

Escenario 2. Aumento de la tasa de actividad femenina

El analisis presentado en la seccion anterior sugiere que queda margen para el aumento de las
tasas de actividad de las mujeres, que se encuentran muy por debajo de las de los hombres. De hecho, esto
podria evitar la caida abrupta de la tasa de actividad observada en el escenario anterior: la tendencia de
los ultimos 30 afios, que ha implicado el crecimiento de la tasa de actividad femenina, podria continuar
en los proéximos afios.

Sin embargo, resulta dificil prever cual puede ser la tasa que pueden alcanzar las mujeres
uruguayas al 2100. Una manera de realizar una prediccion informada es considerar la realidad de los
paises desarrollados. A modo de ejemplo, los paises nordicos han logrado alcanzar niveles muy similares
de participacion laboral de mujeres y hombres a través de un conjunto de politicas que promueven la
igualdad en el mercado de trabajo. En CEPAL (2015) se resefia la experiencia de Noruega en politicas
sociales que promueven altos niveles de participacion laboral de mujeres y hombres. En estos paises,
la tasa de actividad femenina representa entre el 88 y 93% de la masculina, mientras que en Uruguay
representaba el 74% en 2013 (grafico V1.20).

Este escenario se elabora entonces suponiendo que las mujeres uruguayas podrian alcanzar, en el
largo plazo tasas similares a las de estos paises!®. Se selecciona como referencia a Suecia y se establece
como objetivo alcanzar las tasas de ese pais. De modo de respetar los diferentes patrones de incorporacion
al mercado laboral por edades, se busca igualar las tasas de participacion de las mujeres uruguayas a las de
las suecas por tramo de edad!'. Como puede observarse en el grafico V1.21 las tasas de actividad de Suecia
son superiores a las de Uruguay para todos los tramos etarios salvo para los dos tlltimos. Se supone que se
alcanzan las tasas del pais de referencia en todos los casos, aunque esto implique una reduccion de la misma.

Solamente se modifican las tasas especificas por grupos de edad de modo de alcanzar las observadas por estos paises.
No se establece ninglin supuesto sobre la postergacion del ingreso al mercado laboral producto de la permanencia en
el sistema educativo.

Las estadisticas de estos paises consideran que la poblacién en edad de trabajar comienza a los 15 afios, mientras que
en Uruguay este limite se establece en los 14 afios. Para las estimaciones se considera a las personas de 14 del mismo
modo que las de 15.
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Grifico VI.20
Tasa de actividad de hombres y mujeres, paises seleccionados, 2013
(En porcentajes)
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Fuente: ILOstat y ECH 2013.
Grafico VI.21
Tasa de actividad femenina por tramo de edad, Suecia y el Uruguay, 2013
(En porcentajes)
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Fuente: ILOstat y ECH 2013.

Para proyectar la trayectoria de la tasa de actividad femenina se aplica la tasa de crecimiento
promedio anual de la variable para el periodo 1981-2013 (1,3%), a las tasas observadas en 2013, de
manera de alcanzar el valor objetivo en el tramo de edad'. En el caso de las mayores de 65 se reducen
las tasas de actividad utilizando la misma tasa de crecimiento anual. Una vez que un tramo alcanza el

12 Alternativamente se realizo la proyeccion considerando las tasas de crecimiento de cada tramo etario, pero esta opcion
se descarto ya que en el tramo de 15 a 19 afios no se alcanzaba la tasa objetivo al 2100.
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valor objetivo, la tasa se mantiene constante. Las tasas objetivo se alcanzarian en su totalidad en el 2059,
y a partir de ese momento no habria mas movimientos en las tasas de actividad.

El grafico VI.22 muestra la evolucion proyectada de la tasa de actividad cuando se realiza este
ejercicio. Es importante recordar que en el caso de los hombres se mantiene la proyeccion demografica
que surge del escenario anterior. A diferencia de aquel, se observa un crecimiento de la tasa de actividad,
empujado por la tasa femenina, de hasta 5 puntos, para luego retomar una senda de decrecimiento a
partir del 2033. Esto implica que aun con un aumento significativo de la tasa de actividad femenina, el
envejecimiento de la poblacion provoca en el largo plazo una caida de la tasa de actividad.

Grifico VI.22
Proyeccion de la tasa de actividad aumentando tasa de actividad femenina, 2013 al 2100
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Fuente: Elaboracion propia en base a proyecciones de poblacion.

Aligual que en el escenario anterior, se modifica la composicion por sexo y edad de los trabajadores
(cuadro VL.S5).

Cuadro VLS
Participacion de mujeres y hombres y de grupos de edad en la poblacion activa - Escenario 2:
aumento de la tasa de actividad femenina

(En porcentajes)
2013 2025 2050 2075 2100 Cambio entre puntas
14-29 28,3 25,9 23,3 22,6 22,4 -5,9
30-49 45,1 45,7 43,1 42,4 42,2 2,8
50-75 26,1 27,8 32,7 33,7 33,8 7,8
Mujeres 44,4 46,4 46,3 45,8 45,5 1,1
Hombres 55,6 53,6 53,7 54,2 54,5 -1,1
Tasa global de actividad 63,8 66,4 63,5 59,3 57,0 -6,8

Fuente: Elaboracion propia en base a proyecciones de poblacion.

Sin embargo, a diferencia del escenario anterior, en este caso se modifican las tasas especificas
por edad y sexo. En el siguiente grafico se muestra la evolucion de las tasas de las mujeres y se presenta
la distribucion de la de los hombres que se mantiene constante. Los valores finales de las tasas se alcanzan
a partir del 2059, aunque las principales modificaciones se dan en los primeros afios.
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Las tasas de actividad del 2100 son superiores o iguales a las del 2013 para todos los tramos de
edad. Sin embargo se observa una caida de la tasa global, que se debe a la presion demografica: a medida
que las cohortes de mayor edad pesan mas en la poblacion, la poblacion activa disminuye dado que las
tasas de participacion de estos grupos son menores. En este marco es interesante saber qué sucederia
si no existiera envejecimiento, es decir, si se mantiene fija la poblacion al 2013. En este caso, las tasas
crecerian sustancialmente, alcanzando un valor de 62% para las mujeres y una tasa global de 68,1%

(grafico V1.24).

Grafico V1.23
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Grafico V1.24
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Aligual que en el escenario anterior, resulta interesante evaluar las trayectorias de productividad
que pueden vincularse con estas tasas de participacion. Nuevamente se calcula la masa de ingresos
laborales a partir de los valores observados para los activos en 2013, distinguiendo por sexo y tramo
de edad. Esa masa de ingresos laborales se divide entre la cantidad de activos totales para proyectar la
trayectoria de la productividad del trabajo.

Debe tenerse en cuenta que la utilizacion de los ingresos laborales de Uruguay de 2013 implica
no cerrar las brechas de ingresos entre hombres y mujeres. En los paises que se utilizan de referencia las
diferencias entre las remuneraciones por sexo son significativamente menores que en Uruguay, lo que
explica, entre otras cosas, la reducida brecha de participacion laboral. Seria esperable que la inclusion
masiva de las mujeres en el mercado laboral se dé en un marco de reduccion de las brechas salariales,
aspecto que no se estudia en este capitulo. Sin embargo, con fines ilustrativos, se presenta una segunda
alternativa en la que se cierran las brechas de género en los ingresos, debido al paulatino incremento de
los ingresos femeninos en un horizonte de 50 afios". De este modo, a partir de 2063 el ingreso laboral
de mujeres y hombres por tramo de edad seria el mismo. Para el calculo de la masa de ingresos laborales
se multiplica al total de activas por el ingreso promedio femenino que se obtiene de esta evolucion
proyectada, y se realiza el mismo calculo para los hombres, manteniendo constante su ingreso laboral
por tramo de edad de 2013. Este ejercicio no esta exento de problemas, dado que es esperable que los
salarios de los hombres se reduzcan para cerrar las brechas, pero sirve de umbral superior de para la
evolucion de la productividad.

Grifico VI.25
Tasa de crecimiento de la productividad del trabajo, escenario de aumento de tasas
de actividad femenina, 2014 al 2100
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a proyecciones de poblacion y ECH 2013.

En ambos ejercicios, la productividad asociada aumenta en la primera mitad del periodo analizado
para luego estancarse. Las razones del aumento de productividad son las mismas que las del escenario
anterior: el mayor peso de las personas de mas edad, que tienen ingresos laborales mayores a los de los
jovenes. Durante el periodo en el que se cierran las brechas de ingreso en el escenario 2.2 la tasa de
crecimiento de la productividad es mayor, dado que los salarios de todas las mujeres, las que ya estaban

13 Se modela la trayectoria de los ingresos laborales de las mujeres a través una funcion cuadratica.
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en el mercado laboral y las que ingresan al mismo, aumentan de modo de alcanzar los de los hombres.
A partir del cierre de la brecha (afio 2064) la tasa de crecimiento de la productividad responde a factores
demograficos y a los aumentos proyectados de la tasa de participacion de las mujeres por lo que se igualan
a los observados para el escenario 2.1.

En términos de niveles de productividad, en el escenario en el que no se cierra la brecha de
ingresos el nivel es menor que el ejercicio de cierre de brechas y menor que en el escenario demografico.
Esto se debe a que las mujeres que ingresan al mercado laboral percibirian ingresos inferiores a los de los
hombres, e inferiores al promedio de ingresos de la economia. De todos modos, dado que las mujeres que
resta incorporar al mercado laboral son las menos educadas (véase el grafico VI.10), y que los sectores
en los que tradicionalmente se insertan estas mujeres son de baja productividad (servicios, servicio
doméstico y cuidados), una menor productividad podria darse aiin en el marco de una reduccion de las
brechas salariales por sexo para trabajos de iguales caracteristicas.

Por otro lado, el ingreso de mas trabajadoras a la economia genera un aumento del nivel del
producto per capita en comparacién con el escenario anterior. De todos modos no se logra evitar la
preponderancia del factor demografico, que lleva a la caida del producto a partir de la mitad del periodo
analizado en los dos. El cierre de la brecha salarial lleva a un mayor crecimiento del producto mientras
que se produce el cierre y a un mayor nivel de producto en todo el periodo.

Grafico VI.26
Evolucion del PIB per capita, escenario de aumento de la tasa
de actividad femenina, 2013 al 2100
(Indice 2013=100)
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Fuente: Elaboracion propia en base a proyecciones de poblacion y ECH 2013.

La tasa de crecimiento promedio anual del periodo es de -0,06% si no se cierran las brechas de
ingreso y de -0,05% si se cierran, lo que significa una mejora respecto al escenario anterior que llevaba a
una tasa negativa de 0,12%. Sin embargo, para mantener las tasas de crecimiento de los tltimos 30 afios,
la productividad requiere de un crecimiento del 2,57% promedio anual en la primer alternativa y 2,58%
en la segunda, mientras que la tasa endogena es de 0,02% y 0.03% respectivamente. Esto implica que
factores exdgenos deben aportar los 2,5% restantes de aumento de la productividad

Este escenario resulta mas alentador que el anterior, aunque el aumento de la participacion
femenina no logra revertir el fuerte peso de los factores demograficos. Se mantiene la reduccion de la
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tasa de actividad en el largo plazo, atin cuando se logra un leve aumento en el corto plazo y las tasas
especificas por tramo de edad son superiores en 2100 a las del 2013. El aumento de la productividad
es similar al observado en el escenario demografico, pero se logran tasas de crecimiento del producto
mayores. De todos modos, no se logra evitar que, si todo lo demas se mantiene constante, a partir de
2045 el producto empiece a caer.

Escenario 3. Aumento del nivel educativo de la poblacién activa

El analisis descriptivo realizado en la seccion B aporta diversos elementos que sefialan la
importancia del nivel educativo como variable clave para proyectar la participacion y productividad
del trabajo. En primer lugar, las tasas de actividad crecen sustancialmente con el nivel educativo, al
igual que los ingresos laborales. En segundo lugar, en los tltimos 30 afios se evidencia un aumento de
la asistencia escolar y de los afios de educacion, pero los niveles educativos de la poblacion uruguaya
son aun bajos en comparacion con paises desarrollados, e inclusive cuando se los compara con los de
los paises de la region. Esto indica que es imperioso para el pais el aumento de los niveles educativos
de la poblacion, de manera de impulsar tanto el aumento de las tasas de actividad como el de los niveles
de productividad.

En el capitulo dedicado a educacién en este volumen, se presentan dos escenarios de aumento
de la matricula del nivel medio y terciario, que implican incrementos sustanciales en el nivel educativo
de la poblacion activa. A partir de esos insumos, se construye un escenario que proyecta la tasa de
actividad y la productividad asociadas a las matriculas presentadas en el capitulo V. Se utiliza como
base el escenario en el que se completa la cobertura del nivel medio basico y se elimina la sobre edad
(escenario 2 del capitulo V). Uno de los desafios metodologicos consiste en convertir las proyecciones
de matricula (flujo) en proyecciones de nivel educativo (stock) de la poblacién activa. Se consideran
5 niveles educativos, que permiten diferenciar en relacion con los niveles de participacion e ingresos:
hasta primaria completa, media basica incompleta, desde media basica completa hasta media superior
completa, terciaria incompleta, terciaria completa.

La cantidad de poblacion por nivel educativo se elabora en base a los supuestos que se detallan
a continuacion, que resultan consistentes con los utilizados en el capitulo V.

Para las proyecciones correspondientes a nivel medio:
* se considera como poblacion en edad de trabajar a las personas de 15 afios y mas;

» las personas de 15 afios y mas que en 2013 tienen hasta primaria completa o ciclo basico
incompleto mantienen ese nivel educativo para toda su vida. Lo mismo sucede con quienes
han alcanzado un nivel de terciaria incompleta y ya no asisten al sistema educativo, y con
quienes tienen terciaria completa. En estos casos, se calcula la supervivencia de estas personas
envejeciendo a las cohortes en base a las proyecciones de poblacion'®;

* el nivel ‘media basica incompleta’ surge de la agregacion de las personas que pertenecen a
la poblacién en edad de trabajar (personas de 15 afios y més en este escenario) y aun asisten
a ese nivel. Debido a que la edad correspondiente para cursar este nivel se encuentra entre
los 12 y los 14 afios, todas las personas que estan en edad de trabajar (15 afios y mas) y

14 Se presenta un ejemplo para ilustrar. Los porcentajes de personas que tiene hasta primaria completa por edades simples

que surgen de la encuesta de hogares de 2013 se aplican a las proyecciones de poblacion de ese afio por edades simples.
Se obtiene asi el total de personas con nivel de instruccion hasta primaria correspondiente al afio 2013. Esos mismos
porcentajes de personas con hasta primaria son aplicadas a las proyecciones de poblacion de los afios siguientes, pero
corriendo las edades un afo hacia adelante. Es decir, se aplica el porcentaje de personas con hasta primaria de 28 afios
del 2013 a las proyecciones de personas de 29 afios del 2014, y asi sucesivamente hasta que las cohortes desaparecen.
Debido a las diferencias observadas por sexo, el proceso se realiza para mujeres y hombres por separado.
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asisten a media basica lo hacen con sobreedad. Por ello, para calcular la cantidad de personas
potencialmente activas que tiene nivel media basica incompleta y asisten al sistema educativo
se aplica la proporcion de sobreedad de este nivel a su matricula en cada afio. Esta proporcion
es consistente con las proyecciones presentadas en el capitulo sobre educacion;

» finalmente, el nivel ‘secundaria superior’ se obtiene como diferencia.
Para el nivel terciario:

» se considera que magisterio y profesorado se comporta del mismo modo que el resto del
nivel terciario;

* lamatricula inicial (para 2013) se calcula aplicando el porcentaje que declara estar asistiendo
a terciaria observado en la ECH 2013 (3,68%) a la proyeccion de poblacion de ese afio;

* se calculan los egresos de nivel terciario que resultan consistentes con las proyecciones
presentadas en el capitulo V. Se suma a la poblacién con universidad completa, los egresos
que se dieron durante el afio anterior. Para envejecer a los egresados se les aplica la tasa
de supervivencia de las personas de 25 afios en 2013. Se obtiene asi el stock de poblacion
activa en el nivel ‘terciaria completa’;

» para el célculo de los ingresos al nivel terciario, se considera la proporciéon de nuevos
asistentes del afio sobre la matricula del afio anterior. Esta tasa se multiplica por el valor de
la matricula del afio anterior. Estos ingresos se suman a quienes continuian asistiendo para
obtener la nueva matricula. El nimero de individuos que contintian asistiendo se obtiene
como la diferencia entre la matricula del afio anterior y los egresos;

» el nivel de ‘terciaria incompleta’ se obtiene sumando la matricula del afio a la cantidad de
personas con terciaria incompleta que no asisten al sistema educativo.

Las proyecciones de matricula implican en primer lugar, que desaparecen las personas que
tienen nivel primario, dado que toda la poblacion logra culminar este nivel. Sucede lo mismo con ciclo
basico incompleto, al alcanzar la cobertura completa y eliminar la sobre edad. Por otro lado, aumenta
significativamente el peso de la poblacion con terciaria completa y con educacion media superior. A
partir de 2050, menos del 15% de la poblacion de 15 afios o mas tiene media basica incompleta o un
nivel educativo inferior. El porcentaje de personas con terciaria completa o incompleta pasa de 18% de
los mayores de 14 afios en 2013 a 50% en 2100. Esto implica un crecimiento promedio de la poblacion
con educacion terciaria de 0,37 puntos por afio, hipdtesis que resulta razonable considerando que este
crecimiento fue de 0,32 puntos por afio entre 1981 y 2013.

Una vez que se obtiene la proyeccion de poblacion por niveles educativos, se deben obtener las
tasas de actividad de cada uno en cada afio. Dado que no se cuenta con informacion de niveles educativos
desagregados por edad y sexo, se debe realizar un ejercicio adicional para obtener tasas de actividad que
incorporen las modificaciones esperadas en la composicion de la poblacion por edad que resultan de las
proyecciones demograficas. Para hacerlo se calcula la tasa de actividad que tendria la poblacion de cada
afio si todas las personas tuvieran cada uno de los niveles educativos, manteniendo las tasas de actividad
por tramo de edad y nivel educativo del 2013 (estas tasas se presentan en el cuadro VI.A1 del anexo)®.

15 Por ejemplo, para calcular la tasa de actividad del nivel educativo hasta primaria completa en 2030 se opera como si toda
la poblacion tuviera hasta primaria completa: se le aplican las tasas de actividad por tramo de edad de quienes tenian
ese nivel en 2013 al total de las personas que se encuentran en esos tramos de edad en 2030, segun las proyecciones de
poblacion. Se obtiene entonces el total de activos correspondiente a que todas las personas tuvieran el nivel educativo
hasta primaria completa y se mantuvieran las tasas de actividad por nivel educativo y tramo de edad de 2013. Se
calcula la tasa de actividad global para este nivel en 2030 que sera utilizada para obtener la estimacion de los activos
con ese nivel educativo en 2030.
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Esto supone que todos los niveles educativos tienen la misma estructura de edad y que evolucionaran
del mismo modo, lo que es un supuesto fuerte. Sin embargo, este supuesto permite aislar el efecto del
aumento del nivel educativo de otros efectos, tales como el aumento de la tasa de actividad femenina y
el aumento de la tasa de actividad de las personas mayores.

Al multiplicar las tasas agregadas por nivel educativo y afio por el stock por nivel educativo
obtenido previamente se calcula la evolucion de la tasa de actividad si solamente aumentara el nivel
educativo de la poblacion. Los resultados se presentan en el grafico VI.27. Se debe tener en cuenta, para
la comparacion con los escenarios anteriores, que en este caso se considera a las personas de 15 afios y
mas mientras que antes se consideraba a partir de los 14 afios. Como la participacion de las personas de
14 afios (no considerados en este escenario) es muy baja, la tasa global inicial (2013) en este ejercicio
es superior que la de los dos escenarios anteriores.

Grifico VI.27
Proyeccion de la tasa de actividad con aumento del nivel educativo, 2013 al 2100
(En porcentajes)
40 T
65

60

55

0T YS—S—S—_———————————__——

T e

4D o mmm e

LT e SYS—S—S—S——————————————

B0 o

T Y""—""""""""’"——-—"[""" ">

20

2060
2065 ]
2080
2085
2090 |
2095
2100

2020
2025
2030
2035 |
2040
2045
2050
2055 |
2070
2075

2010
2015

Fuente: Elaboracion propia en base a proyecciones de poblacion, de matricula y ECH 2013.

En este escenario tampoco se logra un crecimiento sostenido de la tasa de actividad en el largo
plazo, presentando una caida en el periodo de 8,1 puntos porcentuales y alcanzando al 2100 un valor
de casi 56,5%. En este sentido, se ubica en una posicion intermedia entre los dos escenarios anteriores.

b b

Como es de esperar, cambia significativamente la composicion de las personas activas por
nivel educativo. En el grafico VI.28 se presenta la evolucion de la composicion de los activos por
nivel educativo, agrupando los niveles medio y terciario. Por un lado, se reducen hasta desaparecer
los trabajadores con nivel primario que en 2013 eran practicamente 30% de la poblacion. En un
primer momento aumenta la cantidad de activos con secundaria (completa o incompleta) para luego
reducirse frente al crecimiento de la terciaria (52% en 2013, 66% en 2050 y 49% en 2100). Aumenta
la cantidad de trabajadores con nivel terciario en todo el periodo, tanto por el aumento de la cantidad
de personas con terciaria como por su alta tasa de actividad. En 2013 no alcanzan al quinto de los
trabajadores (19%), en 2050 superan el cuarto de los activos (26%) y para 2070 ya son mas de un
tercio (34%). Al final del periodo analizado mas de la mitad de los activos tienen terciaria completa o
incompleta (51%).
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Grifico VI.28
Distribucion de los activos por niveles educativos, 2013-2100
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a proyecciones de poblacion, de matricula y ECH 2013.

Para obtener la evolucion de la productividad se multiplican los ingresos laborales observados
en 2013 para cada grupo educativo por la cantidad de activos de ese grupo'®. Los resultados presentados
en el grafico VI.29 muestran que, a diferencia de los escenarios anteriores, la tasa de crecimiento de la
productividad no converge a cero, aun cuando se detiene su crecimiento a partir de 2050, del mismo modo
que sucedia en los otros casos. El mantenimiento del crecimiento de la productividad responde al alto
diferencial de ingresos que presentan los niveles educativos superiores y al fuerte crecimiento de estos
niveles en este escenario. Se debe tener en cuenta que no se estiman efectos de equilibrio general, y se
mantienen los diferenciales de ingresos laborales observados en 2013 durante todo el periodo, lo que es
un supuesto muy simplificador. Estos diferenciales dan cuenta de la distinta de productividad por nivel
educativo, pero también responden a las cantidades relativas de trabajadores en cada nivel. Es esperable
que a medida que aumentan los niveles educativos promedio de la poblacion el premio por calificacion
se reduzca. De hecho, en los ultimos afios se observa una reduccion de los retornos a la educacién en la
region causada al menos en parte por un aumento del acervo educativo de la poblacion (Lopez-Calva 'y
Lustig, 2010; Paes de Barros et al., 2007; Gasparini y Lustig, 2011).

A diferencia de los dos escenarios anteriores, el PIB per capita no detiene su crecimiento en
el periodo analizado. La tasa de crecimiento promedio del periodo es positiva y asciende a 0,39% por
aflo. Sin embargo, ain se mantiene lejos de la tasa promedio registrada en el periodo 1981-2013, lo que
implica que alin en este escenario mas optimista se requiere de factores adicionales para lograr mantener
los niveles de crecimiento observados en décadas anteriores.

16 Asicomo en el caso de las tasas de actividad, al mantener los ingresos laborales del 2013 constantes se opera como si no

se modificara la estructura de edad de los activos en este aspecto. Se realiz6 un ejercicio adicional, suponiendo que si se
modificaran, del mismo modo que se hizo con las tasas de actividad, y los resultados no se modifican sustancialmente.
Por ello y buscando simplificar el modelo, se decide mantener constante los ingresos laborales del 2013.
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Grafico VI.29
Tasa de crecimiento de la productividad del trabajo, escenario
de aumento del nivel educativo, 2014 al 2100
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Fuente: Elaboracion propia en base a proyecciones de poblacion, de matricula y ECH 2013.

Grafico VI.30
Evolucion del PIB per capita, escenario de aumento del nivel educativo, 2013 al 2100
(Indice 2013=100)
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Fuente: Elaboracion propia en base a proyecciones de poblacion, de matricula y ECH 2013.

Asi como en los escenarios anteriores, se calcula cual deberia ser la tasa de crecimiento
de la productividad para mantener esa tasa de crecimiento promedio del PIB. La productividad
deberia crecer a 2,60% promedio anual en el periodo, cuando lo hace a 0,48%. Se acortan las
distancias respecto a las calculadas en el escenario demografico y en el de aumento de la tasa de
actividad femenina porque la productividad de los activos es superior a la registrada en los dos
escenarios anteriores.
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Este escenario logra revertir la caida del producto que mostraban los dos escenarios anteriores
gracias al importante aumento de los niveles educativos superiores y a la existencia de grandes diferenciales
de productividad por nivel educativo. En este caso se torna evidente la limitacion de las proyecciones
respecto a la estimacion de efectos de equilibrio general: cabe preguntarse si estos diferenciales se
mantendran una vez que se generalicen los niveles educativos medio superior y terciario y tiendan
a desaparecer los niveles mas bajos. Aun asi, el aumento del nivel educativo no es suficiente por si
mismo para lograr mantener las tasas de actividad actuales de la economia ni para acercarse a las tasas
de crecimiento promedio del producto necesarias para el mantenimiento de los niveles de crecimiento
observados en las ultimas décadas.

Comparacion de los escenarios

A continuacion se presentan de forma conjunta los principales resultados de los tres escenarios
propuestos. El escenario demografico (escenario 1) presenta las menores tasas de actividad debido a que
opera exclusivamente la demografia. El envejecimiento de la poblacion provoca que aumente la participacion
de los tramos de edad superiores en la poblacion y estos tramos presentan tasas de actividad menores a
las de los jovenes. El segundo escenario busca paliar esta caida aumentando la tasa de actividad de las
mujeres, dado que existe margen para que ingresen al mercado laboral. Igualando las tasas de actividad
de las mujeres a las observadas en Suecia, se logran las mayores tasas de actividad de los tres escenarios.
Sin embargo, no logra revertir el efecto antedicho, y la tasa presenta una caida en el largo plazo luego de
un crecimiento en los primeros afios. El Gltimo escenario, con el aumento del nivel educativo que surge
de la proyeccion de matricula realizada en el capitulo de educacion, se ubica en un lugar intermedio,
separandose cada vez mas del escenario demografico a medida que aumentan los niveles educativos de
la poblacion con el tiempo.

Grafico VI.31
Evolucion de la tasa de actividad por escenario, 2013-2100

I

1] e

572

50 —T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T

2010
2013
2016
2019
2022
2025
2028
2031
2034
2037

—— Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3

Fuente: Elaboracion propia.

Los primeros dos escenarios no logran mantener tasas de crecimiento de la productividad positivas
en el largo plazo, observando tasas nulas o negativas a partir del 2050. EI aumento que se observa de
la productividad se debe a que crece la cantidad de trabajadores adultos mayores y estos trabajadores
tienen una productividad promedio mayor a la de los grupos jovenes que reducen su participacion
relativa en la fuerza de trabajo. En el escenario 2.1 se observan los niveles menores de productividad
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debido a que al efecto anterior se le suma que las mujeres que se incorporan al mercado laboral tienen
una productividad menor que la de los hombres y que la del promedio de la economia, por lo que la
productividad promedio cae. Este efecto se revierte en el escenario 2.2, dado que aumentan los salarios
de todas las trabajadoras de modo de alcanzar el salario observado para los hombres en el afio 2063.
Por ello, la tasa de crecimiento de la productividad presenta valores altos hasta ese momento y luego se
iguala a la estimada para el escenario sin cierre de brechas salariales. En los dos primeros casos, la tasa
de crecimiento promedio de la productividad se ubica en valores cercanos a cero: 0,04 y 0,02% promedio
anual para el escenario 1 y 2.1 respectivamente y alcanza un 0,2% en el 2.2 debido a los altos valores
alcanzados al principio del periodo.

El tercer escenario es el tnico que logra un aumento de la productividad evitando el estado
estacionario al que llegan los otros dos escenarios, aunque a partir del 2050 se estabiliza el nivel de
crecimiento, asi como sucedia en los escenarios anteriores. Esto se debe principalmente a la existencia
de un premio a la calificacion y al aumento significativo de los niveles educativos superiores. La tasa de
crecimiento promedio de la productividad que surge de este escenario es de 0,48% anual. Sin embargo,
este crecimiento descansa en un supuesto simplificador muy fuerte de mantenimiento de los diferenciales
de ingreso por nivel educativo. De todos modos, no logra por si mismo alcanzar la tasa de crecimiento
de la productividad necesaria para mantener los niveles de crecimiento del producto de los ultimos
30 afios, aunque es el escenario que aporta un crecimiento mayor.

Grafico VI.32
Evolucion de la tasa de crecimiento de la productividad por escenario, 2013-2100
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Fuente: Elaboracion propia.

El escenario demografico y el de aumento de la tasa de actividad sin cierre de brechas generan una
caida en el largo plazo del PIB per capita. En los otros dos escenarios se logra obtener niveles de PIB per
capita en 2100 que son superiores a los observados para 2013. Solo el tercer escenario logra mantener el
crecimiento constante del producto en el largo plazo, mientras que el escenario 2.1 implica un aumento
importante mientras que se cierra la brecha de salarios pero la demografia prima, generando una caida
a partir de mediados del periodo analizado. Se debe resaltar que es a partir del 2045 aproximadamente
que comienza la caida del producto en los primeros dos escenarios. Este punto coincide con el afio en
que la tasa de crecimiento de la poblacion superavitaria (aquellos que perciben ingresos superiores a su
consumo) es negativa y menor que la de la poblacion deficitaria.
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Grafico V1.33

Evolucion del PIB per capita por escenario, 2013-2100
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Fuente: Elaboracion propia.

El cuadro que se presenta a
escenarios proyectados.

Escenario 2.2

Escenario 3

continuacion resume las principales caracteristicas de los

Cuadro VI.6
Resumen de los resultados por escenario

Escenario 1 Escenario 2.1 Escenario 2.2 Escenario 3
Tasa de actividad en 2100 53,6% 57,0% 56%
Variacion de la tasa de actividad 2014-2100 -10,2 -6,8 -8,1
Productividad en 2100 (indice 100 en 2014) 103 102 118 151
Crecimiento promedio anual de la productividad 0,04% 0,02% 0,20% 0,48%
Crecimiento promedio anual implicito del PIB -0,12% -0,06% 0,12% 0,39%
PIB per capita en 2100 (indice 100 en 2014) 94 98 115 144
Crecimiento promedio anual de la productividad 2.66% 2.58% 2.60%

necesario para mantener tasa histérica del PIB

Fuente: Elaboracion propia.

D. El efecto de cambios en la productividad de los trabajadores

En la seccién anterior se construyeron posibles escenarios para la evolucion de la tasa de actividad, y
se analizo lo que esos escenarios podian implicar en términos de crecimiento econémico y cambios en
la productividad, si no se produjeran otras modificaciones, en particular si los niveles de productividad
por persona por sexo, edad y nivel educativo se mantuvieran en el nivel de 2013. Basicamente, el primer
escenario muestra los cambios demograficos puros, mientras los otros dos suponen modificaciones
exogenas en la tasa de actividad (mas alla de la demografia). En todos los casos, aunque la productividad
individual (por sexo y nivel educativo) no varia, la productividad agregada para toda la economia sufre
cambios determinados por las variaciones en la composicion por sexo y edad de los trabajadores.
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Con una mirada de largo plazo, resulta poco razonable suponer que la productividad individual
no crecera, aunque también resulta dificil elaborar escenarios sobre la posible variacion exogena de
este parametro. Sin embargo, el analisis de la informacion disponible para las variables centrales puede
brindar algunas referencias de interés.

En el grafico VI.34 se presenta la evolucion del producto per cépita si se realiza el mismo
ejercicio que en el escenario 1 hacia atras, es decir, si se aplican las tasas de actividad e ingresos relativos
del 2013 a la poblacioén observada entre 1981 y 2013. La variacion del producto per cépita resultante
es muy pequeia, en especial comparada con la observada en el periodo. La variacion total entre 1981
y 2013 seria de 4,3% mientras que la variacion del PIB per capita observado es de 83,9%. Esto sugiere
que la principal fuente de variacion del producto no se encuentra en el componente composicion de la
fuerza de trabajo, sino factores exdgenos a la demografia, como ser el cambio técnico, la innovacion o
las modificaciones en las instituciones, entre otras.

Grafico V1.34
indice del PIB per cépita observado y suponiendo solo efecto composicion
de la fuerza de trabajo, 1981-2013
(Indice 1981=100)
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Fuente: Elaboracion propia en base a BCU, proyecciones de poblacion y ECH 1986 y 2013.

En relacion con la evolucion de la productividad aparente, en el cuadro VI.1 se observa un
crecimiento anual de 1,2% entre 1981 y 2013. En la misma linea, las estimaciones elaboradas por
el Area de Historia Econdmica del Instituto de Economia'’ indican que el PIB per capita crecio a un
1% anual en el periodo 1906-2006.

Cuando se analiza el ingreso laboral de los individuos, la evolucién es altamente dependiente
del ciclo econdmico, con cambios pequeiios en el largo plazo y que cambian segun el periodo tomado
como referencia. Como se ilustr6 en el cuadro VI.1, el ingreso laboral tuvo una variaciéon anual de 0.1%
entre 1981 y 2013, pero si se toma el periodo 1986-2013, la variacion anual asciende a 1.4%. A la vez,
presenta variaciones por grupo de edad, sexo y nivel educativo, como se observa en el cuadro VI.7.

17" Facultad de Ciencias Economicas y de Administracion de la Universidad de la Republica.
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Cuadro V1.7
Tasas de crecimiento de los ingresos laborales de los activos, 1986-2013
(En pesos constantes de 2006)

Tasa de crecimiento observada 1986-2013

Total Mujeres Hombres

14a19 1,1 1,2 1,1
20a24 1,0 1,3 0,9
25a29 1,0 1,4 0,7
30a34 1,2 1,9 0,8
35a39 1,3 2,3 0,9
40a 44 1,0 1,8 0,8
45a49 14 2.4 1,1
50 a 54 1,8 2,9 1,6
55a59 1,6 2,9 1,5
60 a 64 1,3 2,5 1,3
65a 69 2,1 2,7 2,1
70 a 74 23 42 1,9
75 y mas 0,8 1,4 0,9
Total 1,4 2,3 1,2
Hasta primaria 0,6

Ciclo basico incompleto 0,7

Superior completo e incompleto 0,8

Terciaria incompleta 1,0

Terciaria completa 1,5

Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 1986 y 2013.

A continuacion, se complementan los tres escenarios analizados anteriormente, combindndolos
con variaciones exogenas en los niveles de productividad. La magnitud de esas variaciones surge de las
series histdricas de productividad e ingresos analizadas en los parrafos anteriores.

1. Crecimiento de la productividad exégena de 1,2% anual

En primer lugar se incorpora una tasa crecimiento tendencial en la productividad (y, por consiguiente,
en su proxy, los ingresos laborales) tomando la tasa observada de crecimiento anual de la productividad
aparente entre 1986 y 2013 (1,2%). Dado que no se cuenta con informacion de la productividad aparente
desagregada, se aplica la misma tasa de crecimiento a todos los grupos de edad, sexo y nivel educativo, por
lo que las trayectorias que se presentan implican un aumento de las tasas proyectadas en cada escenario
en el 1,2% que se aplica como tendencia. La tasa de crecimiento promedio de la productividad en el
periodo seria de 1,24% en el escenario 1, 1,22 y 1,40% en los escenarios 2.1 y 2.2 respectivamente,
y 1,69% en el escenario 3.

El grafico VI.35 presenta la trayectoria que tendria el PIB per capita considerando la incorporacion
de la tendencia. Todos los escenarios llevan a un aumento del producto per cépita, en respuesta de la
tendencia introducida. Al igual que en los ejercicios realizados anteriormente, el mayor producto se
obtiene en el escenario de mejoras del nivel educativo.
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Grifico VL.35
Evolucion del PIB per capita por escenario, con tendencia 1,2% anual, 2013-2100
(Indice 2013=100)
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Fuente: Elaboracion propia.

2. Crecimiento de la productividad estimada en base a ingresos
laborales por sexo, edad y nivel educativo de 1986-2013

En este ejercicio se opta por suponer una tendencia en el crecimiento exdgeno de la productividad
equivalente al cambio observado en los ingresos laborales en el periodo 1986-2013 para cada uno de
los grupos de edad y sexo (escenarios 1 y 2) y nivel educativo (escenario 3). A cada grupo se le aplica
la tasa de crecimiento correspondiente (véase el cuadro VI.7). Por ejemplo, la tendencia que se aplica
a las mujeres de 50 a 54 afios es de 2,9% anual, mientras que a de los hombres de 25 a 29 se les aplica
una tasa de 0,7%.

En este caso se logran tasas de crecimiento significativamente mayores que las observadas en los
anteriores, en especial para los escenarios 1y 2. Esto se debe a que las tasas de crecimiento aplicadas son
mayores para los tramos de edad superiores, que son los que adquieren mas peso en el periodo analizado.
En este sentido, la demografia juega a favor de los aumentos de productividad.

Esta diferencia en las tasas de crecimiento de los ingresos laborales entre los hombres y las
mujeres explica también por qué se rezaga el escenario 2.2. Dado que las tasas de crecimiento de los
ingresos femeninos son superiores a las de los hombres, los ingresos de las mujeres superan en promedio
los de los hombres a partir del 2046. En el escenario 2.2 se aplican los ingresos de los hombres a todos
los trabajadores desde el momento en que se cierra la brecha (2063), por lo que en este caso se aplican
ingresos inferiores que en el escenario 1 y 2.1 a partir del 2046.

En todos los escenarios se logra un crecimiento sostenido. A diferencia de los ejercicios anteriores,
el peor resultado se obtiene en el escenario 2.2 por las razones ya mencionadas.
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Grafico VI.36
Evolucion del PIB per capita por escenario, con tendencia por caracteristicas, 2013-2100
(Indice 2013=100)
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Fuente: Elaboracion propia.

E. Comentarios finales

Los cambios demograficos que Uruguay enfrentara en las proximas décadas implicaran modificaciones
relevantes en el mercado de trabajo. En este capitulo se han presentado algunos ejercicios de prospeccion
que permiten delinear trayectorias futuras de la participacion econdmica y sus consecuencias en el
crecimiento econdémico. El ejercicio de simulacion permite observar que, de no producirse otros cambios,
el envejecimiento poblacional llevaria a una caida significativa de la tasa de actividad, y aunque la
productividad laboral asociada se incrementaria en los primeros afios, comenzaria luego un proceso
significativo de descenso. La combinacion de la trayectoria de ambas variables implicaria caidas importantes
de la actividad economica total, y una ligera caida en el PIB per capita.

El esperado aumento en la participacion laboral femenina podria ayudar a suavizar este efecto,
pero no tendria impactos significativos en el largo plazo, por lo que la tasa de actividad terminaria
cayendo. Los cambios demograficos y en el comportamiento laboral femenino no son suficientes para
que la evolucién de la productividad del trabajo asociada permita alcanzar un proceso de crecimiento
econdmico sostenido, y el PIB per capita quedaria practicamente estable al nivel de 2013. La situacion
seria algo mejor cuando las brechas salariales entre hombres y mujeres se cierran, y si bien la economia
no presentaria una tendencia al crecimiento agregado, el PIB per capita podria aumentar ligeramente en
los proximos 40 afios para luego declinar suavemente y alcanzar niveles algo superiores a los de 2013 en
el 2100. Cabe sefialar ademas que para que pudiera concretarse la mayor incorporacion de las mujeres
al mercado laboral, serian necesarios cambios muy significativos en la division de tareas remuneradas
y no remuneradas al interior de los hogares, asi como el fortalecimiento de las politicas publicas de
apoyo a las tareas de cuidado. Es decir que este segundo escenario implica desafios muy relevantes en
términos de politicas publicas. Por otro lado, si se logra eliminar la penalizacion salarial que reciben las
mujeres en el mercado laboral, se alcanzan niveles superiores de productividad asociada a este segundo
escenario. Este resultado alerta sobre otro campo de intervencion relevante para las politicas ptblicas.
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Adicionalmente, es necesario plantearse donde trabajarian estas mujeres que ingresan en gran proporcion
al mercado laboral. En el marco del proceso de envejecimiento que motiva las reflexiones de este libro,
es posible pensar en la reconfiguracion del sistema de cuidados y en la incorporacion de las mujeres al
cuidado remunerado. Se abren interrogantes en relacion con la productividad asociada con estos empleos
asi como cuestionamientos relacionados con la reproduccion, esta vez dentro del mercado laboral, de
los roles tradicionales de hombres y mujeres, y con la perpetuacion de la segregacion de género en el
mercado laboral.

Finalmente, el tercer escenario plantea una situacion optimista en términos de un crecimiento
muy relevante de la educacidn terciaria, que nuevamente necesita de politicas pliblicas especificas para
concretarse. En este escenario se alcanzarian incrementos en la productividad asociada, atin sin cambios
exogenos en la productividad. Estos cambios derivan estrictamente de la modificacion en la composicion
de la oferta laboral y el aumento de los trabajadores con altos niveles educativos. Se debe tener en cuenta
que la fuerte expansion de la educacion terciaria puede implicar reconfiguraciones muy importantes del
perfil de la oferta laboral, dependiendo de las opciones y carreras priorizadas. Sin embargo, este escenario
tampoco logra revertir la caida de la tasa de actividad global de la economia, ni evitar el estancamiento
del crecimiento de la productividad, aunque a un nivel superior a cero, a diferencia de los escenarios
anteriores. Por ultimo, en este ultimo escenario es razonable esperar un cambio importante en el premio
salarial por educacion terciaria, aspecto que no fue abordado en el presente capitulo.

Los resultados observados en las simulaciones discutidas muestran con claridad que los cambios en la
composicion de la fuerza de trabajo no alcanzarian, en ninguin caso, a promover aumentos en la productividad
laboral que permitan mantener los niveles de crecimiento observados en las tltimas tres décadas. En efecto,
todos estos ejercicios suponen que la productividad individual no se modifica, y se estiman los cambios
que surgirian en la trayectoria de la productividad global como respuesta a los supuestos demograficos y
de participacion que se imponen (cambio demografico, aumento de la tasa de actividad femenina, aumento
del nivel educativo). Estas modificaciones en la productividad que surgen como resultado de los cambios
en la composicion de la oferta laboral, resultan insuficientes para mantener una trayectoria sostenida de
crecimiento. Tal senda debera entonces surgir de otros canales, como ser modificaciones en el capital fisico,
cambio tecnoldgico, cambio en las estructuras productivas o cambios en las instituciones, entre otras.

En funcién de ello, se plantean simulaciones adicionales en los que se impone una tendencia a
los ingresos laborales de las personas, de modo de reflejar cambios exdgenos en la productividad laboral.
En el primer caso se aplica la tendencia observada de crecimiento de la productividad entre 1986 y 2013
(1,2%) y en el segundo se aplica la tasa de crecimiento del ingreso laboral promedio de cada uno de
los grupos de edad, sexo y nivel educativo en el mismo periodo. Ambos ejercicios logran crecimientos
sostenidos del producto per capita.

Resulta por lo tanto claro que el efecto composicion de la oferta laboral originado por cambios
demograficos o incluso por cambios comportamentales como el aumento de la participacion femenina,
generarian un periodo de crecimiento de la productividad y por ende del producto, pero el mismo se
agotaria antes de la mitad del siglo. Por lo tanto, el impulso al crecimiento de mas largo plazo queda en
manos de los shocks externos que den pie a aumentos de la productividad individual y global.
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Anexo VI.A1

Grifico VLA1
Evolucion de la tasa de actividad de jovenes por tramo de edad y sexo, 1981 a 2013,
poblacién urbana (localidades de 5.000 y mas habitantes)
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Grafico VI.A2

Evolucion del indice de ingreso laboral real de ocupados, 1981-2013
(Base 1981=100 y en pesos constantes de 2006)
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Cuadro VI.A1
Tasa de actividad por nivel educativo y tramo de edad, 2013, total pais
(En porcentajes)
Primaria Media basica incompleta Secundaria superior ~ Terciaria incompleta ~ Terciaria completa
14a19 443 32,9 29,0 23,5 0,0
20 a24 72,6 81,1 84,8 60,7 91,8
25a29 73,6 83,7 89,6 86,0 97,8
30a34 76,8 84,4 90,6 92,6 97,8
35a39 78,6 87,6 90,6 93,1 97,6
40 a 44 79,8 87,5 91,2 92,9 96,9
45a49 78,2 85,0 89,2 91,5 96,2
50a54 76,2 81,4 85,7 89,6 95,0
55a59 70,7 72,3 76,7 83,2 85,7
60 a 64 49,4 51,7 55,3 56,4 58,9
65 a 69 32,2 33,5 30,4 35,2 37,6
70 a 74 15,5 16,0 17,4 16,1 13,2
75a79 9,0 8,8 8,8 9,7 10,9
80 a 84 2,9 1,6 4,0 3,8 4,5
85a89 2,1 33 2,2 53 3,8
90+ 1,1 0,0 1,4 0,0 0,0

Fuente: ECH 2013.
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VIl. La transicion demografica en Uruguay
en contexto internacional’

A. Introduccion

Como fuera discutido en el capitulo I, la estructura y proceso demografico de Uruguay se distingue
del de la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe por haber iniciado tempranamente su
primera transiciéon demogréfica y por tanto, haber enlentecido precozmente su ritmo de crecimiento
poblacional y envejecido su estructura por edades. En este sentido, Uruguay se encuentra actualmente
en la etapa muy avanzada de su primera transicion demografica. En efecto, la poblacion uruguaya es la
mas envejecida de América Latina con niveles ya similares a los de algunos paises europeos. Las causas
de este fendmeno radican en los componentes que hacen a la dindmica demografica de una poblacion:
fecundidad, mortalidad y migracion.

El objetivo del presente capitulo es poner a Uruguay en contexto con otros paises a fin de poder
identificar y cuantificar con mayor precision las similitudes y diferencias que éste no sélo con el resto de
los paises de la region, en particular sus vecinos, sino también con los paises desarrollados.

En la proxima seccion se presenta una descripcion del contexto demografico de Uruguay vis a vis
el resto de mundo, en particular con algunos paises vecinos de la region, paises miembros de la OCDE y
algunos asiaticos como China, Corea del Sur y Japon. En la tercera seccion se analiza comparativamente
los perfiles de consumo e ingresos y el déficit del ciclo de vida. La cuarta seccion discute, en términos
relativos, la generosidad del gasto publico social, particularmente aquel destinado a financiar el sistemas
de educacion, de pensiones y de salud. Por ultimo, se plantean algunas reflexiones finales.

' Rafael Rofman e Ignacio Apella, Banco Mundial, Practica Global de Proteccién Social y Empleo. Correspondencia
a rrofman@worldbank.org e iapella@worldbank.org.
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B. La transicién demografica y el bono demografico

Como consecuencia de la caida de las tasas de fecundidad y mortalidad presentadas en el capitulo I, la
poblacién uruguaya se encuentra atravesando un proceso de envejecimiento poblacional. Es decir, sobre
el total de la poblacion, el grupo de adultos mayores a 65 afios va adquiriendo una mayor participacion
relativa. Este fenomeno, que es lento y certero, no es particularmente diferente al resto del mundo. El
gréfico VII.1 presenta la evolucion del porcentaje de la poblacion mayor de 65 afios para Uruguay y
algunos paises seleccionados.

Grifico VII.1
Porcentaje de la poblacion mayor de 65 afios, 1950-2100

Chile China  ====: Costa Rica
——=Rep. de Corea ------ América Latina y el Caribe OCDE ----- Uruguay

= Argentina Brasil

Fuente: Naciones Unidas, Division de Poblacion.

La poblacién de Uruguay presenta una definida tendencia hacia una estructura mas envejecida,
llegando a representar la poblacion mayor de 65 afios el 22% del total poblacional en 2050 y el 30%
en 2100, manteniendo un perfil similar al observado para el conjunto de paises de la OCDE. En efecto,
no solo el punto de partida sino también la tendencia coinciden significativamente entre Uruguay y los
paises de la OCDE.

Contrariamente, al comparar con paises de la region en el largo plazo se observa cierta convergencia
en el porcentaje de la poblacion mayor de 65 afios, pero se identifican diferencias significativas en
términos de niveles presentes. En efecto, la dinamica del proceso de envejecimiento de América Latina
y el Caribe pareceria ser mas lento hasta el presente para luego presentar una tendencia creciente hasta
alcanzar la convergencia en 2100. A partir de estos resultados, es posible sugerir que Uruguay se encuentra
actualmente en la etapa muy avanzada de su primera transicion demografica, siendo su poblacion la
mas envejecida de region con niveles ya similares a los de algunos paises europeos. El envejecimiento
fue producto principalmente del significativo descenso de la fecundidad y en menor medida del de la
mortalidad. El grafico VII.2 presenta la evolucién histérica y proyeccion de la tasa global de fecundidad
y la esperanza de vida al nacer para Uruguay y algunos paises seleccionados.

Como se aprecia a partir de los resultados presentados en el panel A, Uruguay mantiene una
tendencia histérica y proyeccion de su tasa global de fecundidad similar a la observada para su pais
vecino, Argentina, con niveles por debajo de 3 hijos por mujer desde 1950. Las diferencias importantes
surgen con paises como Brasil, China, Corea, e incluso el consolidado de América Latina, que tenian en
1950 tasas globales de fecundidad significativamente mayor. A modo de ejemplo, América Latina en su
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conjunto paso6 de una TGF de 5,89 en 1950 a 2,27 en 2010, en tanto Uruguay paso6 de 2,83 a 2,12 durante
el mismo periodo. Ello, explica en parte, el envejecimiento adelantado de la sociedad en relacion a la
mayoria de los paises de la region. No obstante, las proyecciones estiman una convergencia en la tasa
global de fecundidad a mitad de siglo.

Grifico VIL.2
Tasa global de fecundidad y esperanza de vida al nacer, 1950-2100

A. Tasa global de fecundidad B. Esperanza de vida al nacer
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Fuente: Naciones Unidas, Division de Poblacion.

En relacion a la mortalidad, Uruguay siempre se caracterizoé por encontrarse en mejor situacion
que el resto de los paises de la region y también que China y Corea del Sur. En particular, su esperanza
de vida al nacimiento durante la segunda mitad del siglo pasado se encontraba cerca de los 70 afios, al
igual que Argentina y los paises de la OCDE. Las proyecciones sugieren que los paises convergerian
en el valor de dicho indicador aproximadamente en 2030, mientras que Corea del Sur y los paises de la
OCDE lo harian en un nivel mas alto.

El proceso de cambio de la estructura por edades de la poblacion tiene una incidencia importante
desde el punto de vista social y economico, en cuanto trae consigo una modificacion en el peso que
tienen las edades integradas por poblacion potencialmente pasiva, en relacion con aquella que pertenece
a edades de poblacion consideradas potencialmente activas o productivas.

En los inicios de la transicion demografica la relacion de dependencia es alta por el elevado
porcentaje de nifios. El posterior descenso de la fecundidad lleva a una etapa (que puede durar varias
décadas) en que la poblacion registra una mayor proporcion de las edades intermedias y se la denomina
“bono” demografico o “ventana de oportunidad” debido a que es dicho periodo del tiempo donde se
registra la menor proporcion de poblacion dependiente de ingresos de terceros y por tanto una oportunidad
de generacion de excedente o ahorro global.

Para determinar la etapa del bono demografico se recurre al indice de dependencia demografico
total?, que mide la relacion de nifios/adolescentes y adultos mayores (menores de 15 afios y mayores de 65)
con respecto a la poblacion en edades activas (entre 15 y 65 afios de edad). En el grafico VII.3 se presentan
las razones entre poblacidn inactiva y poblacion activa para Uruguay y un conjunto de paises seleccionados.

Si bien, este indicador sugiere tres etapas claramente diferenciadas asociadas con la participacion potencial en el mercado
de trabajo, nifiez, adultez y vejez, ello no necesariamente implica que las mismas sean inflexibles para adaptarse a
nuevos escenarios. En otras palabras, la duracion de cada etapa (prelaboral, laboral y poslaboral) podria variar entre
las personas y se encuentra condicionada por diferentes factores, no solo la edad. Ver Apella y Troiano (2014).
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Grafico VIL.3
Tasa de dependencia demografica, 1950-2100
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Fuente: Elaboracion propia en base a Naciones Unidas, Division de Poblacion.

La tasa de dependencia uruguaya es del 55,6% en 2015 y alcanzard su minimo valor (55,3%) en
2020. Posteriormente, se iniciara el aumento constante a mas del 60% en 2040. La relacion de dependencia
de Uruguay es actualmente mucho mayor que el promedio de América Latina y el Caribe e incluso que
la observada para los paises de la OCDE. Sin embargo, para 2050 se prevé que el promedio de la region
convergera a un mismo nivel.

A partir de los resultados observados, a diferencia de lo que se ocurre en los paises de la region,
e incluso de la OCDE, se desprende que Uruguay se encuentra en el centro de su ventana de oportunidad
demografica, que continuara por un periodo corto de tiempo, aproximadamente hasta principios de 2040.
Dicho bono demografico no sélo tiene una duracién menor al del resto de los paises de la region sino que
también tiene una menor intensidad, incluso que el bono de los paises de la OCDE.

En este periodo se crea un contexto especialmente favorable para el desarrollo, debido a la mayor
viabilidad para el incremento del ahorro y la oportunidad de inversiones en el crecimiento econdémico,
al mismo tiempo en que se reduce la presion por recursos en la educacion bésica. Ello se encuentra
directamente asociado con el patron de consumo e ingreso de los individuos de una sociedad, debido a
que define el superavit (ahorro) total del ciclo de vida.

C. Déficit del ciclo de vida y la sustentacion del consumo

A fin de comprender el impacto de la transicion demografica sobre las posibilidad de crecimiento
economico en el corto, mediano y largo plazo, y las necesidades de financiamiento fiscal, es necesario
incorporar la dimension asociada con el comportamiento, en términos de niveles de consumo e ingresos,
de las cohortes aportados por las estimaciones de Cuentas Nacionales de Transferencias lo cual permitira
a su vez definir el déficit de ciclo de vida.

No solo el tamafio y composicioén de la poblacion es un aspecto importante, sino también su
cambio en la estructura etaria dado que a lo largo del ciclo de vida, los patrones de consumo e ingresos
laborales se ven modificados. En este sentido, la participacion econdomica y los niveles de consumo,
ingresos y ahorro, entre otros fendémenos de relevancia socioecondmica, presentan perfiles caracteristicos
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que hacen que el aumento o disminucion del tamafio relativo de un determinado grupo de edad implique
consecuencias sobre el nivel agregado del fendmeno en cuestion. A modo de ejemplo, el envejecimiento
poblacional podria implicar, ceteris paribus, una reduccién en el tamaiio relativo de la fuerza laboral
(o un aumento en los niveles de dependencia econémica) y por tanto una menor cantidad de personas
en condiciones de ahorrar.

Como fuera discutido en el capitulo II, a lo largo del ciclo de vida de los individuos el consumo
y la produccion evolucionan de manera diferente. Esta evolucion dispar da lugar a dos etapas claramente
definidas en las que el consumo de los individuos supera a la produccién (particularmente, en la infancia y
vejez), y periodos en que ocurre lo contrario (periodo de actividad). En conjunto, el resultado acumulado
en estas etapas deficitarias y superavitarias se conoce como déficit del ciclo de vida.

A fin de tener una mayor comprension de la estructura de la poblacion segin etapa del ciclo de
vida en la que se encuentra y su relacion con otros paises, el grafico VII.4 presenta el perfil de ingresos
y consumo per capita (expresado en términos del ingreso promedio de entre 30 y 49 afios) para Uruguay
y un conjunto de paises participantes del proyecto de Cuentas Nacionales de Transferencias.

Grifico VII.4
Perfil de consumo e ingresos per capita normalizado (en relacién al ingreso promedio
de entre 30 y 49 aiios), en la década de 2000
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Gréafico VIL.4 (conclusion)
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Fuente: Uruguay: Capitulo III; Argentina: Comelatto (2014); resto de paises: proyecto de Cuentas Nacionales de
Transferencias http://ntaccounts.org.

La evidencia internacional muestra perfiles similares en todos los paises, encontrandose que en
los paises de menor grado de desarrollo existe una mayor generacion de recursos en las primeras y ultimas
edades (Masony Lee, 2011). Pero en general, se identifican tres etapas claramente diferenciadas segun si
el nivel de ingreso es menor o mayor al consumo. Un nivel de ingreso nulo en la nifiez y creciente a partir
de determinada edad en la juventud y decreciente en algin momento de la vejez. Por su parte, el consumo
presenta un patron de comportamiento relativamente constante a cada edad, con un leve incremento en
las edades mayores, en algunos paises, asociado esto con un mayor gasto en salud.

En el caso uruguayo y tal como fuera discutido en el capitulo 11, las edades entre las que se genera
un superavit del ciclo de vida, es decir el periodo en el cual los ingresos laborales resultan superiores
al nivel de consumo, son 28 y 57 afios de edad. Ello representa un periodo de 30 afios en el cual los
individuos tienen capacidad de generacion de ahorro.

Argentina y Corea del Sur, en cambio, presentan un perfil de ingreso y consumo el cual les
otorga un periodo algo mas prolongado de potencial superavit: 33 y 34 afios, respectivamente. Los paises

3 Esto ultimo se encuentra asociado a la participacion del sector publico como financiador y prestador de servicios de

salud. En paises como Corea donde la oferta ptiblica de servicios de salud es importante, las necesidades de gasto de
bolsillo por parte de los hogares son menores.
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vecinos de la region que participan del proyecto de Cuentas Nacionales de Transferencias, Brasil y Chile,
cuentan con periodos menos prolongados de superavit del ciclo de vida, 23 y 29 afios, respectivamente.
Finalmente, mencion especial merece el caso de China ya que de acuerdo a los perfiles de consumo e
ingreso per capita, la cantidad de afios en los que un individuo promedio tiene un nivel de ingresos superior
a su consumo se extiende por 38 afios, es decir desde los 22 hasta los 59 afios de edad.

Por otra parte, el area superavitaria de Uruguay, al igual que la de sus vecinos latinoamericanos es
significativamente menor al area superavitaria de los paises asiaticos de alto crecimiento seleccionados.
En dichas areas, la diferencia entre ingresos laborales y consumo para el caso de China, Japon y Corea
es muy superior al observado para los casos de Uruguay, Argentina, Brasil y Chile. Siguiendo a Fanelli
(2014) esta evidencia indica que el grupo de ahorradores primarios uruguayos tiene una menor propension
a renunciar al consumo (y lo mismo ocurre en Argentina, Chile y Brasil). Esta debilidad en la tasa de
ahorro no es una buena noticia en cuanto a la capacidad para aprovechar la ventana de oportunidad.

Con el objetivo de expandir estos perfiles a los valores totales del pais, el grafico VIL.5 presenta
el perfil de ingreso y consumo en términos agregado (normalizado), es decir reflejando, ademas de los
patrones individuales del grafico VII.4 la estructura especifica de edad de la poblacion en cada pais. Estos
valores se obtienen de multiplicar el promedio de cada edad por la poblacion de cada edad, de manera
que la suma de estos valores representa el ingreso laboral y consumo del pais.

Grifico VIL.S
Perfil agregado de consumo e ingresos normalizado (en relacion
al ingreso promedio de entre 30 y 49 afios)
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Grafico VIL5 (conclusion)

E. China F. Alemania
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Fuente: Uruguay: capitulo III; Argentina: Comelatto (2014); resto de paises: proyecto de Cuentas Nacionales de
Transferencias http://ntaccounts.org.

El grafico VIL.S permite observar como la estructura de edad de la poblacion se combina con
los perfiles individuales para arrojar un panorama completamente distinto desde el punto de vista de las
necesidades de financiamiento agregado de los grupos de edad deficitarios.

En términos relativos, Uruguay presenta el mayor déficit combinado de nifios y adultos mayores,
equivalente a un 64,8% de los ingresos laborales agregados. Por su parte, el déficit de los nifios es
1,5 veces mas grande que el correspondiente a los adultos mayores. Por su parte, Argentina tiene un
déficit combinado del 57,3%, seguido por Japon, Chile y Brasil, con valores que ascienden al 54,7%,
54, 6% y 48,8%, respectivamente. Por su parte, China y Corea del Sur, son los paises que cuentan con
el menor déficit combinado (25,5% y 38%, respectivamente).

Estos resultados se encuentran muy bien representados en el siguiente grafico VIL.6 en el cual se
muestra el déficit del ciclo de vida agregado por edad para un conjunto de paises seleccionados. En él es
posible observar el menor superavit relativo de Uruguay en relacion al resto de los paises seleccionados.
Asimismo, se destaca el mayor déficit en le nifiez junto con los paises de la region (Argentina, Brasil
y Chile).
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Grifico VIIL.6
Déficit del ciclo de vida agregado por edad y paises en relacién al ingreso promedio
de entre 30 y 49 aiios, en la década de 2000
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Fuente: Uruguay: capitulo III; Argentina: Comelatto (2014); resto de paises: proyecto de Cuentas Nacionales de
Transferencias http://ntaccounts.org.

La existencia de déficits en la nifiez y la vejez abre el interrogante acerca de la fuente de
financiamiento de estos déficits y, mas especificamente, el papel desempefiado por las transferencias
publicas en dicho financiamiento. El grafico VII.7 muestra el porcentaje del déficit financiado mediante
transferencias publicas en un conjunto de paises seleccionados, durante la nifiez (panel A) y durante la
vejez (panel B). En la mayoria de los casos, las transferencias publicas financian una mayor proporcion
del déficit durante la vejez que en la nifiez, llegando a representar en algunos casos las transferencias
publicas mas del 100% del déficit en la vejez (Suecia). En el caso uruguayo, se observa que en 2013 el
pais se encuentra entre los cinco paises con menor proporcion del déficit del ciclo de vida financiado por
transferencias, tanto entre jovenes como adultos mayores. En este sentido, el 16% del déficit de la nifiez
y el 40% del déficit de la vejez eran financiados mediante transferencias del sector publico en 2013.

Grifico VIL.7
Proporcion del déficit del ciclo vital financiado mediante transferencias piblicas®
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Fuente: Elaboracion propia (Uruguay) y Comelatto (2014).
@ Para cada pais, el “inicio” y el “final” del ciclo vital estd definido como las edades deficitarias, pudiendo variar las
edades limites en cada caso.
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La informacion presentada en el grafico VIL.7 sugiere la particular incidencia de los programas
publicos de transferencias para cada grupo deficitario en cada pais. Como resultado se destaca el bajo
porcentaje del déficit uruguayo durante la nifiez financiado a través de transferencias ptblicas (16%)
ubicando al pais en el grupo de cinco paises, junto con México, Brasil, Chile y Costa Rica, con menor
participacion de los programas publicos de transferencias dirigido al financiamiento del déficit del
ciclo de vida durante la primera etapa. En el extremo, se encuentra Hungria (52%), Finlandia (46%)
y Suecia (45%) conformando el grupo de paises con mayor porcentaje de transferencias publicas
hacia la nifiez.

Desde el punto de vista del déficit del ciclo de vida experimentado en la vejez, se observa que
Uruguay, mediante sus programas de transferencias publicas, financia el 40% de dicho déficit. Si bien
ello representa mas del doble que lo destinado a financiar el déficit en la nifiez, aun asi, el pais se ubica
entre los paises con menor porcentaje financiado, junto con México, Taiwan, Estados Unidos, Corea del
Sur y Chile.

El reducido porcentaje del déficit durante la vejez financiado mediante transferencias publicas
que se observa en Uruguay en relacion a otros paises, especialmente de la region, se encuentra asociado
con al mayor déficit del ciclo de vida que presenta el pais en dicha etapa del ciclo de vida (grafico VIL.6).
Ello es producto del mayor nivel de consumo agregado y no a un menor nivel de ingresos. En tanto el
consumo promedio estandarizado entre la poblacion adulta mayor en Uruguay es de 0,37, en Argentina
y Brasil es de 0,22 y 0,16, respectivamente.

Este déficit debe ser financiado a través de otras fuentes de ingresos diferentes a las laborales, entre
las que se encuentran los ingresos laborales de otros miembros del hogar, las transferencias intrafamiliares,
intereses, rentas por alquiler y utilidades y/ dividendos de negocio. De acuerdo con informacién de la
Encuesta Continua de Hogares (2013), solo el 15,4% de los adultos mayores de 60 afios en Uruguay
viven solos. En dichos casos, la principal fuente de ingreso proviene de las transferencias publicas (69%),
y complementan dicho ingreso, ademas del producido en el mercado laboral (14%), especialmente las
utilidades y/o dividendos de negocios en los cuales no trabajan (7%) y transferencias familiares, tanto
en concepto de alimentos (3%) como monetarias (2%).

Un 32,4% de los adultos mayores residen en hogares constituidos por dos personas. En estos
casos, las transferencias publicas representan el 53% de los ingresos totales. Exceptuando al ingreso
laboral (35%), el resto de los recursos provienen de remesas recibidas (4%), utilidades y/o dividendos
de negocios (3%) e intereses devengados por propiedad de capital (2%).

Finalmente, la otra mitad de adultos mayores de 60 afios residen en hogares con mas de tres
integrantes, en general constituidos por adultos jovenes en edad de trabajar. Desde el punto de vista
econdmico, la conformacién de este tipo de hogares permite el aprovechamiento de las economias que
se generan al compartir bienes y servicios comunes. En promedio, la principal fuente de ingresos en este
tipo de hogares provienes del ingreso laboral de los adultos jovenes (62%), siendo la participacion de
las transferencias publicas del 31,3%.

En resumen, la estructura de financiamiento del déficit de la vejez, se encuentra conformada no
solo por las transferencias en concepto de pensiones sino también por una gran variedad de ingresos que
van desde la ayuda familiar, ya sea a través de transferencias directas como de la convivencia de varios
miembros de la familia, las utilidades de negocios, intereses por capital y remesas del exterior, entre otros.

Como resultado del disefio de estos programas y del tamafio relativo de los respectivos grupos
deficitarios, el grafico VII.8 presenta la relacion entre las transferencias publicas promedio per capita
a la vejez (poblacion mayor de 65 afios) y la nifiez (0 a 14 afios de edad). Considerando el ultimo
afio disponible, Uruguay se encuentra entre los cinco paises con la mayor relacion equivalente a 3,3,
después de Brasil (3,7), Chile (3,5) y Costa Rica (3,5). Ello es consistente con lo observado en los
graficos precedentes.
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Grafico VIL.8
Relacion entre las transferencias piblicas netas per capita de adultos mayores y nifios
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Fuente: Elaboracion propia (Uruguay) y Comelatto (2014).

De acuerdo con lo discutido en el capitulo 11, las transferencias publicas netas recibidas por la
poblacién en edades mas avanzadas son superiores a las recibidas por nifios y adolescentes. Asi, nifios y
adolescentes hacen uso mas intensivo de otros canales para financiar su déficit de ciclo de vida, lo que se
aprecia en la brecha existente entre las curvas de déficit de ciclo de vida y transferencias publicas netas.

Claramente, una estructura etaria mas envejecida ejerce presion sobre las prioridades de politica
de transferencias publicas, a favor de la poblacion adulta mayor. No obstante, casi todos los paises, a
excepcion de Taiwan, mantienen una relacion mayor a la unidad, lo que implica que en términos per
capita promedio, los adultos mayores reciben un beneficio en concepto de transferencia publica mayor
al percibido por los nifios.

Estos resultados dan lugar a un debate sobre la equidad intergeneracional del sistema de proteccion
social. Por un lado, y considerando que el sistema de pensiones es el principal programa de transferencias
hacia los adultos mayores, es posible argumentar que esta aparente inequidad no es tan importante. Los
principales argumentos en este punto serian que 1) todas las cohortes pasan, a lo largo del ciclo de vida,
por la nifiez y la ancianidad, por lo que eventualmente todos se benefician de este modelo; y ii) los adultos
mayores que actualmente se encuentran percibiendo estos beneficios han realizado aportes, tanto de tipo
contributivo al sistema previsional como a través de su trabajo y pago de impuestos generales, a lo largo
de su vida, por lo que estas transferencias representan fundamentalmente el resultado de los esfuerzos
realizados en décadas pasadas (Rofman y Apella, 2014). Esto ultimo se encuentra asociado a la idea de
que los beneficios previsionales constituyen un ingreso en concepto de salario diferido.

Una inquietud importante que surge de la constatacion de la transicion demografica se refiere a
la capacidad de la poblacion trabajadora para financiar a quienes dependen econdmicamente de ellos,
mientras cambia la estructura etaria y aumenta su edad media. La categorizacién de personas entre
trabajadores o dependientes en base a limites etarios arbitrarios limita este tipo de discusion en cuanto
no permite reflexionar sobre las implicancias de los cambios de conducta socio-econdmicos esperables
en términos de participacion en el mercado de trabajo, permanencia en el sistema educativo, entre otros.

Asimismo, una tasa de dependencia puramente demografica asume que la capacidad de generar
ingresos y la propension al consumo son homogéneas al interior del grupo de personas en edad de
trabajar y dependientes. Sin embargo aspectos como el desempleo, el salario y la propension al consumo
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difieren segun la edad, tal como se refleja en las estimaciones del ingreso laboral y consumo por edad
discutidas precedentemente.

A partir de ello, Mason y Lee (2007) proponen afinar la medida de este indicador, tanto en lo que
refiere a su numerador como a su denominador. Buscan que el numerador refleje mejor la generacion de
recursos efectiva (observada en términos econémicos), y no potencial (en base a medidas demograficas),
por lo que proponen ajustar la poblacion en edad de trabajar por el ingreso promedio por edades. A su
vez, buscan que el denominador capture el uso de los recursos, por lo que proponen ajustar la poblacién
por el consumo promedio por edades.

A partir de ello, y de la misma manera que fuera desarrollado en el capitulo II para el caso de
Uruguay, el grafico VIL.9 presenta la tasa de sustento* para un conjunto de paises seleccionados. El
objetivo, es contar con una mejor comprension de la capacidad de la poblacion trabajadora para financiar
a quienes dependen economicamente de ellos, en relacion al resto de los paises que también se encuentran
atravesando la transicion demografica.

Grafico VIL.9
Razén de sustento por paises, 1950-2100
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Fuente: Elaboracién propia en base a capitulo III para Uruguay; Comelatto (2014) para el caso de Argentina y proyecto
de Cuentas Nacionales de Transferencias (http://ntaccounts.org) para el resto de los paises.

El coeficiente de Uruguay es descendente hasta el comienzo de la ventana de oportunidad, a
mediados de la década del noventa, cuando la trayectoria se revierte y el indicador comienza a ascender
(panel A). En el panel B) se observa que este movimiento primero descendente y luego ascendente es
tipico de los paises que a partir de un cierto punto experimentan el bono demografico. Sin embargo, el
movimiento de la razén de sustento de consumo de Uruguay —que ingresa en la ventana de oportunidad
en 1995— es significativamente mas suave al observado para el resto de los paises seleccionado. Este
fendmeno se encuentra asociado con la baja intensidad del bono demografico y con un menor efecto del
incremento de la masa de ingreso laboral debido a la mayor propension al consumo de las cohortes, que
eleva el valor de los consumidores efectivos.

Esto ultimo también se observa en el caso de Argentina, Brasil y Chile, paises que ahorran
poco, aunque no en los asiaticos que ahorran mas. En realidad, Argentina, Brasil y Chile muestran los

4

La razén de sustento es definida como RS,= L, /N, donde N, =Y"5_ @, X, Y L= Y0 —0 Vu Xuy
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coeficientes de razdn de sustento mas deprimidos, por debajo de uno. Ningun pais, sin embargo, llega a
la marca de 1, con la notable excepcion de China. Se incluye a Japon para resaltar que la trayectoria del
coeficiente de sustentacion del consumo de un pais que envejece es descendente, debido al peso creciente
del gasto de los retirados.

El grafico VII.10 presenta la evolucion del nivel de ahorro bruto, como porcentaje del PBI, para
algunos paises seleccionados durante el periodo comprendido entre 1986 y 2013.

Grifico VIIL.10
Ahorro bruto como porcentaje del PIB, 1986-2013
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Fuente: World Development Indicators.

En términos relativos, los resultados presentados sugieren no sélo una baja tasa de ahorro, en
el entorno del 14% del PIB, sino también con significativa constancia en el tiempo —la varianza es de
apenas 3,7—. Este mismo hecho ocurre en paises tales como Argentina, Costa Rica y Brasil, aunque
dicho indicador presenta una variabilidad mayor en el tiempo. Contrariamente, Chile, al igual que el
promedio para el conjunto de la region y los paises integrantes de la OCDE, mantiene una tasa de ahorro
equivalente al 21% del PIB en promedio.

Estos resultados complementan los hallazgos alcanzados precedentemente, en relacion a la
elevada propension al consumo de los paises del cono sur y la baja intensidad del superavit del ciclo de
vida. En efecto, los paises asiaticos (China, Corea del Sur y Japon) cuentan con las mayores intensidades
del superavit del ciclo de vida (grafico VIL.5) y ello posibilita, en parte, la generacion de las altas tasas
de ahorro observadas.

En este contexto, es posible sugerir que Uruguay, al igual que su paises vecinos que atraviesan
la transicion demografica encuentran una gran oportunidad pero al mismo tiempo un gran desafio. En
efecto, los bajos niveles de ahorro observados plantean alguna inquietud referida a la capacidad de los
paises para aprovechar el bono demografico, acumular capital durante el mismo y de ese modo lograr
un incremento de la productividad en el mediano y largo plazo a fin de suavizar los potenciales efectos
del envejecimiento sobre la productividad total de la fuerza de trabajo. Con esta tendencia en las tasas
de ahorro, resulta evidente el mayor esfuerzo que tendra que hacer la sociedad en los afios que restan del
bono demografico para poder lograr una ventaja del mismo.
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D. La generosidad del gasto publico social

Tal como fuera analizado en el capitulo I, en un contexto de transicidon demografica, en particular la
tendencia hacia una sociedad mas envejecida, plantea algunas inquietudes referidas al esfuerzo que
debera realizar la sociedad en su conjunto en términos de financiamiento de algunos sectores sociales
mas sensibles al cambio en la estructura etaria de la poblacion tales como el gasto del sistema de salud,
de educacion y pensiones.

A fin de tener un mejor grado de comprension de ello para el caso particular de Uruguay, se
compara los niveles de gasto publico en educacion, salud y pensiones, y su grado de generosidad, con
diferentes paises no solo de la region sino también del resto del mundo. Para ello, se plantea que el gasto
publico en educacion, salud y pensiones es el resultado del producto entre el beneficio per capita por edad
(incluyendo en este célculo a quienes no reciben beneficio), denominado generosidad, y la cantidad de
personas en cada grupo etario. La proporcion del producto destinado al consumo publico de servicios de
educacion, salud y al pago de beneficios en concepto de pensiones puede ser dividido en dos componentes
multiplicativos tal como se presenta en la ecuacion (1).

Bt
Bt PEt PEt 1)
Yo o _ Yt o Py gay
Pro—64t

Donde:
B, es el beneficio (gasto) publico total en el momento ¢ para cada sector social
Y, es el PBI en el momento ¢
PE, es la poblacion elegible en ¢ para cada sector social
P.64,€s 1a poblacion en edad de trabajar

El gasto publico total en un determinado sector como porcentaje del PIB es el producto de dos
factores: uno econdmico y otro demografico. El primero esté representado por el gasto promedio destinado
a cada persona perteneciente a la poblacion objetivo. El segundo esta dado por el tamaiio de la poblacion
objetivo en relacion a la poblacion en edad de trabajar.

En la ecuacion (1) el factor econdmico se encuentra representado por la primera unidad escalar.
Siguiendo a Miller ef al. (2010), dicho factor es usualmente conocido como la relacion de generosidad
de los beneficios, la cual expresa la generosidad de las prestaciones de determinado sector promedio
en relacion al PIB per capita entre las personas adultas en edad de trabajar. La estandarizacion del PIB
por persona adulta en edad de trabajar es de utilidad a los fines de comparabilidad internacional de
los beneficios.

PEt

La segunda unidad escalar, 5.~ - es denominada tasa de dependencia que mide el tamafio de la
poblacién objetivo en relacion a la poblacion en edad de trabajar. Por definicion, a partir del producto de
estos dos términos se obtiene el gasto total de determinado sector (educacion, salud o pensiones) como
porcentaje del PIB.

Una mayor generosidad de los beneficios no implica necesariamente una mayor transferencia
por beneficiario. Esta variable refleja el gasto social, tanto en términos monetarios como de cobertura,
es decir, la cantidad real de personas elegibles que efectivamente acceden al programa o servicio social
del Gobierno en cada sector. A modo de ejemplo, una mayor RGB podria estar asociada o a un mayor
nivel de gasto o a una mayor cobertura, o ambos. La ecuacion (2) ilustra esta descomposicion. En ella, E,
representa el numero efectivo de beneficiarios. Como se desprende de (2), la RGB es igual al beneficio
promedio por persona elegible cuando la cobertura es universal, es decir, igual a uno.
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Bt Bt
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trabajador
en edad de

Tanto en el caso del sistema educativo como en el de pensiones, el grupo poblacional elegible
se encuentra claramente definido. Mientras que en el primero es la poblacion en edad escolar de entre
5y 20 afios, en el segundo es la poblacion mayor de 65 afios. Sin embargo, en el caso del sistema de
salud, la definicion de la tasa de dependencia no resulta tan directa. Por lo tanto, la descomposicion
del gasto en valores demograficos y econdmicos no es tan sencilla como en los casos anteriores. De
acuerdo con el método de descomposicion a partir de la ecuacion 1, una aproximacion posible surge de
considerar a la poblacion en edades proximas a la muerte como la mayor receptora del gasto publico
en salud.

Con el fin de estimar la cantidad de personas en edades cercanas a la muerte se utilizan las
estimaciones y proyecciones del nimero de muertes durante la proxima década por cohorte realizadas
por la Division de Poblacion de las Naciones Unidas. Bésicamente, este grupo es definido a partir de la
cantidad absoluta de muertes en cada cohorte, que constituye una aproximacion de la cantidad de personas
con elevada demanda de servicios de salud en el afio. Diferentes estudios realizados en los paises de
la OCDE han mostrado que la mayor proporcion de los gastos en salud de una persona se genera en la
ultima década de vida, y dentro de dicho decenio en el Gltimo afio (McGrail, ef a/., 2000; Zweifel, et al.,
1999). Por tanto, los sistemas de salud suelen destinar un gran porcentaje de sus recursos a la medicina
curativa mas que a financiar la provision de servicios preventivos.

El cuadro VII.1 presenta el gasto publico total en educacion, salud y pensiones, para el afio
2013 de Uruguay, desagregando los componentes de dependencia y generosidad. Se presenta ademas la
informacioén correspondiente a Argentina, Brasil y Chile —tres paises de ingresos medios localizados en
la misma region— y un grupo de paises de ingresos altos de la OCDE?.

Entre los tres sectores considerados, Educacion es donde el gasto publico total en Uruguay es
significativamente menor que en los paises comparadores (entre un 20% y un 40%). Las diferencias en
cuanto a la tasa de dependencia sectorial son minimas con los otros paises de la region (aunque claramente
desfavorable en comparacion a la OECD), pero donde se encuentra una diferencia importante es en la
generosidad, ya que Uruguay es el pais con la menor relacion de generosidad del beneficio (10,0%,
cerca de un 40% del valor de los paises de la OCDE). Por su parte, los paises vecinos (Argentina, Brasil
y Chile) mantienen una relacion de generosidad entre un 30% y un 65% superior al de Uruguay. Estas
diferencias podria deberse en parte a los problemas de cobertura efectiva del sistema educativo entre
los jovenes en edad de cursas lo ultimos afios del liceo, pero también tiene un rol importante el gasto
por alumno.

> Los paises de altos ingresos incluidos como comparador son Austria, Finlandia, Alemania, Japon, Espaia, Suiza. La
eleccion de estos paises fue condicionada por la disponibilidad de informacion proveniente de las estimaciones NTA.
No obstante, una comparacion con informacion oficial sobre gastos para el conjunto de paises de altos ingresos de la
OCDE arroja resultados similares.
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Cuadro VII.1
Gasto social, el Uruguay en contexto, 2013
(En porcentajes)
Uruguay Argentina Brasil Chile OCDE
Educacion publica
Gasto total (porcentaje del PIB) 3,6 5,1 6,3 4,6 5,7
Tasa de dependencia sectorial 36,2 38,7 38,7 34,5 23,4
Relacion de generosidad 10,0 13,3 16,4 13,2 24.4
Pensiones
Gasto total (porcentaje del PIB) 9,4 8,5 8,5 3,6 7.8
Tasa de dependencia sectorial 21,6 16,4 10,4 13,5 28,5
Relacion de generosidad 43,7 51,8 82,0 26,3 27,4
Salud publica
Gasto total (porcentaje del PIB) 52 49 4,7 3,7 7,6
Tasa de dependencia sectorial 14,7 12,4 10,1 9,1 15,1
Relacion de generosidad 353 39,6 46,2 40,4 50,4

Fuente: Elaboracion propia en base a Naciones Unidas, Division de Poblacion, UNESCO, OCDE, Organizacion Mundial
de la Salud, Pensions at a Glance (2013) y capitulo III.

En relacion al sistema de pensiones, Uruguay presenta un nivel de generosidad intermedio, con
paises como Argentina y Brasil con indicadores significativamente superiores (20% y 90% respectivamente),
y otros como Chile o los paises de la OCDE con niveles inferiores. La diferencia con Argentina y Brasil
puede generarse por los amplios esquemas de pensiones no contributivas o semi-contributivas que
se encuentran en estos paises, mientras que el caso opuesto (Chile) se origina en que buena parte del
gasto en pensiones de ese pais ha sido transferido al sector privado via las administradoras de fondos
de pensiones.

Finalmente, en términos del gasto realizado por el sistema de salud, Uruguay claramente siente
la presion generada por la avanzada transicion demografica, producto de una menor poblacion en edad
de trabajar y por tanto contar con una tasa de dependencia sectorial similar a la de los paises de la
OCDE y mayor a la registrada por sus paises vecinos. Este fenomeno implica que, ain destinando un
porcentaje del PIB al financiamiento del sector levemente superior al de Argentina, Brasil y Chile, su
relacion de generosidad es inferior al de sus paises vecinos. A fin de compensar el efecto que la mayor
tasa de dependencia tiene sobre la generosidad del gasto publico en salud, los paises de la OCDE destinan
2,5 puntos porcentuales del PIB mas que Uruguay a financiar al sistema publico de salud, lo que permite
una relacion de generosidad equivalente a 50,4%.

A partir de estos resultados resulta evidente que el grado de generosidad del gasto publico social
no so6lo se encuentra en funcion del esfuerzo fiscal que se realice en términos del PIB sino también de la
estructura demografica del pais. En este sentido, es posible esperar que, al mismo nivel de gasto publico, el
envejecimiento poblacional genere espacios para un incremento en la generosidad del gasto en educacion
mientras reduce los mismos en pensiones y salud, como consecuencia de la reduccion (incremento) de
las tasas de dependencia sectorial. Sin embargo, este fenomeno se observa en el sistema de pensiones y
el sistema de salud con tasas de generosidad menores a las de sus paises vecinos, aunque no asi en el de
educacion, manteniendo una relacion de generosidad menor.

Ello plantea un desafio de mediano y largo plazo en términos del nivel de esfuerzo fiscal y
econdmico que el pais destinard destinar al sector que es generador de capital humano, sobre todo teniendo
en consideracion un contexto donde lo mas importante, en términos de mecanismos de sostenimiento del
crecimiento del producto per capita, no sera la cantidad de la fuerza de trabajo sino su calidad.
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E. Reflexiones finales

En el presente capitulo se han presentado un conjunto de indicadores tanto demograficos como econdémicos
de Uruguay, puestos en contexto con algunos paises tales como los geograficamente vecinos, desarrollados
de la OCDE y algunos de los tigres asiaticos. El objetivo es presentar en forma comparativa la situacion
de Uruguay en relacion al proceso de transicion demografica y sus potenciales efectos de mediano y largo
plazo. Uruguay se encuentra actualmente en la etapa muy avanzada de su primera transicion demografica.
La poblaciéon uruguaya es la mas envejecida de América Latina y su relacion de dependencia es actualmente
mucho mayor que el promedio de América Latina y el Caribe e incluso que la observada para paises de
la OCDE. Recién para el afio 2050 se prevé que el promedio de la region convergera a un mismo nivel,
claramente en un estado de envejecimiento.

A diferencia de lo que ocurre en los paises de la region e incluso de la OCDE, Uruguay se
encuentra en el centro de su ventana de oportunidad demografica, la cual finalizaria a principios de 2040.
Sin embargo, y en comparacion con el bono demografico que experimenta el resto de los paises de la
region, éste no so6lo tiene una menor duracion sino que ademas cuenta con una menor intensidad. Por
tal motivo, la oportunidad generada durante el periodo donde la poblacion en edad de trabajar alcanza
su maxima proporcion sobre el total poblacional, es menor a la observada en otros paises, producto de
una evolucién diferente de los determinantes demogréficos. En este contexto, el esfuerzo requerido por
Uruguay para aprovechar el primer dividendo y dar surgimiento al segundo es mucho mayor. En otras
palabras, el pais requeriria de un mayor esfuerzo en términos de generacion de ahorro por parte de la
poblacién activa a fin de favorecer un mayor nivel de inversion y acumulacion de capital fisico y humano
de manera tal de lograr un incremento de la productividad de la futura fuerza de trabajo y mantener un
ritmo de crecimiento del producto per capita sostenido.

Por su puesto, ello no depende solamente de la estructura etaria del pais y su evolucion futura,
sino también del perfil de consumo e ingresos de la poblacion, lo que define el tamafio de la poblacion
con capacidad de ahorro, denominados comunmente como ahorradores primarios. Sin embargo, y a
partir de los resultados hallados en el presente capitulo, las expectativas no resultan del todo favorables
si lo comparamos con paises como China, Japon y Corea del Sur, o incluso con Argentina. En efecto,
considerando los perfiles de consumo e ingresos presentados en el capitulo II del libro, la poblacion
cuenta con capacidad de ahorro dado que genera un superavit del ciclo de vida entre los 28 y 57 afios de
edad. Sin embargo, la magnitud de este superavit es relativamente menor cuando se compara con otros
paises, indicando que existe una mayor propension al consumo por parte de los ahorradores primarios.

Desde una perspectiva agregada, Uruguay mantiene una elevada propension al consumo en
todas las edades, lo cual limita la capacidad de generacion de ahorro por parte de la poblacion que se
encuentra en el ciclo de vida superavitario. En efecto, el pais, junto con Argentina y Brasil, es uno de los
paises con la menor tasa de ahorro en términos del PIB, si se compara con los paises de la OCDE o con
los asiaticos, o incluso con el promedio de la region. Esta debilidad en propension al ahorro no es una
buena noticia en cuanto a la capacidad para aprovechar la ventana de oportunidad.

Uruguay mantienen el mayor déficit de ciclo de vida (combinando nifiez y vejez), equivalente a
un 64,8% de los ingresos laborales agregados entre los paises considerados. Este resultado ubica al pais
casi 10 puntos por encima de Argentina, Chile y Brasil. En el extremo opuesto, se encuentran los paises
asiaticos, China y Corea del Sur, con el menor déficit combinado (25,5% y 38%, respectivamente).

Parte de dicho déficit del ciclo de vida es financiado a través de transferencias publicas. Sin
embargo, y a partir de lo discutido en el presente capitulo, es posible advertir un fuerte sesgo por edad en
estas transferencias, ya Uruguay destina, por cada peso transferido a la nifiez, 3 pesos al financiamiento
del déficit registrado durante la vejez. Mas alla de la discusion normativa que explique esta diferencia,
resulta necesario considerar los impactos de estas prioridades de transferencias, en términos de promocion
de la acumulacién de capital humano y desarrollo econdmico y social. Una transferencia mas importante
hacia las etapas tempranas del ciclo de vida podria facilitar la acumulacion de capital humano mediante,
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por ejemplo, un mayor gasto en educacion, que redundaria en mejores condiciones de vida a lo largo de
todo el ciclo y un impacto mayor sobre el crecimiento de la economia.

Esto resulta mas relevante atn si se considera que la relacion de generosidad del gasto publico
en educacion es la menor entre los paises vecinos y miembros de la OCDE. Esto, toma mayor relevancia
si se considera el contexto de avanzada transicién demografica y por tanto de menor tasa de dependencia
escolar, ya que ello permite incrementar el nivel de inversion per capita en educacion realizando el mismo
esfuerzo fiscal.

Uruguay, como consecuencia de haber iniciado su transicion demografica tempranamente, cuenta
con una tasa de dependencia escolar muy baja (36,24) en relacion al resto de los paises y a medida que el
envejecimiento avance, dicha tasa de dependencia seguira reduciéndose, lo cual permitiria incrementar
el nivel de inversion en educacion per estudiante, de manera tal de converger a la elevada relacion de
generosidad de los paises miembros de la OCDE. Ello constituye un claro desafio de corto plazo a fin de
fomentar un aumento de la calidad de la fuerza de trabajo y de ese modo hacer frente a la menor dotacion
de dicho factor productivo via productividad.

La disminucion en la tasa de dependencia genera asi una oportunidad para aumentar la generosidad
del sector educacion sin agregar presion fiscal. Japon, Corea del Sur y varios paises de la OCDE
destinan los recursos liberados por el menor numero de personas en edad escolar a mejorar la calidad.
Adicionalmente, la mayor disponibilidad de recursos podria ampliar la cobertura, reducir la sobreedad
y fomentar la inclusién de los sectores mas pobres.

En resumen, Uruguay se encuentra en el punto medio de su periodo de su bono demogréfico, pero
la oportunidad que este bono brinda a la economia es mas limitada que en otros paises dado que el bono
tendra una corta duracion y una baja intensidad por la historia demografica del pais. Adicionalmente, la
propension al consumo de la poblacion con capacidad de ahorro es particularmente alta, por lo que el
espacio para generar un proceso acelerado de acumulacion de capital financiado con ahorro doméstico
es limitado. Por tal motivo, el pais requiere de un mayor esfuerzo en términos de ahorro y acumulacion
de capital que el requerido por el resto de los paises analizados aqui a fin de poder aprovechar el primer
dividendo y dar lugar al segundo dividendo demografico. En otras palabras, el perfil etario y de consumo
e ingresos actual de Uruguay limita el aprovechamiento del primer dividendo demografico en tanto
condiciona la acumulacion de capital a fin de incrementar la productividad de la fuerza de trabajo y
mantener un ritmo de crecimiento sostenido del producto per capita en la etapa de envejecimiento.
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VIIl. Efectos macroecondémicos del cambio
demografico en el Uruguay. Aportes
desde una perspectiva de largo plazo’

A. Introduccion

En el presente capitulo se procura analizar y cuantificar los potenciales impactos macroeconémicos de la
transicion demografica en Uruguay. En este sentido, se pretenden abordar las principales implicaciones
que se derivan del proceso de envejecimiento de la poblacidn, identificando la influencia de este proceso
sobre la dindmica econémica de largo plazo de la economia uruguaya.

La transicion demografica es un fenémeno estructural que se viene produciendo a diferentes
velocidades en todos los paises. Si bien se trata de un fendmeno cuyas repercusiones desbordan la
esfera economica, es indiscutible que este proceso impacta sobre el comportamiento de los actores
econdmicos, asi como sobre una amplia gama de politicas publicas que involucra cuantiosos recursos
de los presupuestos gubernamentales.

Las dimensiones econdémicas de la demografia se manifiestan de multiples maneras. La teoria
econdmica ha aportado abundantes y s6lidos argumentos relacionados con los mecanismos a través de
los cuales la dindmica poblacional y la disponibilidad de capital humano influyen sobre el crecimiento,
por lo que el estudio de la influencia de los factores demograficos cobra especial significacion al analizar
las tendencias de largo plazo de las economias modernas.

Desde el punto de vista macroecondémico, la importancia de la demografia va mas alla de la
relevancia que ésta tiene sobre las posibilidades de expansién econdémica. En particular, la evolucion de
la poblacion tiene importancia al analizar el comportamiento de consumo de los hogares e incide sobre
la disponibilidad del ahorro interno necesario para financiar la acumulacion de capital. Las tendencias

Fernando Lorenzo (florenzo@cinve.org.uyflorenzo@cinve.org.uy) y Gonzalo Zunino (gzunino@cinve.org.uy). Centro
de Investigaciones Economicas (CINVE). Agradecemos los valiosos comentarios y sugerencias de Rafael Rofman y
de Ignacio Apella, desde el planteamiento inicial del trabajo hasta la revision del texto definitivo que se presenta en
este capitulo.
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demograficas influyen, no s6lo sobre el comportamiento del consumo a nivel agregado, sino también a
la hora de determinar la composicion del gasto publico y privado a nivel agregado.

Este capitulo se organiza de la siguiente manera: en la siguiente seccidn se presenta una breve
introduccion a la literatura sobre los efectos macroeconomicos del cambio demografico. En la tercera
seccion se subraya la importancia que han tenido y tienen los temas demograficos sobre el comportamiento
de la economia uruguaya. En la cuarta seccion se analizan las transformaciones que genera el cambio
demografico sobre el crecimiento econdmico. A partir del analisis de los resultados de un conjunto de
ejercicios de simulacion, se extraen conclusiones acerca de las implicaciones del proceso de envejecimiento
de la poblacion sobre las posibilidades de crecimiento a largo plazo de la economia uruguaya. En la quinta
seccidn se consideran las tensiones que genera el proceso de envejecimiento de la poblacion sobre los
patrones de consumo y se explicita la significacién econdmica de las transferencias inter-generacionales
que este proceso podria provocar. La sexta seccion considera de forma explicita los efectos de la transicion
demografica sobre las finanzas publicas. En la ultima seccion se presentan algunas reflexiones a modo
de conclusion.

B. Impactos macroeconémicos de la transicion demografica

En el transcurso de la transicion demografica es posible identificar tres grandes etapas. La primera que se
denomina transicion temprana, la segunda que suele identificarse como el bono demogréfico y la ultima
que se identifica como la etapa de envejecimiento poblacional.

Durante la etapa del bono demografico, la transformacion de la estructura poblacional va
determinando una trayectoria creciente de la proporcion de la poblacion en edad de trabajar, en detrimento
de segmentos que no participan del mercado de trabajo y que no generan ingresos derivados de su
participacion en actividades productivas (basicamente nifiez y tercera edad). En la medida en que el
proceso de transicion demografica avanza, y que los paises van llegando a la etapa de envejecimiento de
la poblacion, dicha tendencia se revierte y los sectores dependientes incrementan su participacion relativa
en el total de la poblacion. En esta etapa el aumento de la poblacion dependiente ocurre exclusivamente a
través del incremento de la participacion de los segmentos perteneciente a la tercera edad, ya que durante
la etapa de envejecimiento suele observarse una reduccion de la participacion relativa de los estratos
mas jovenes de la poblacion.

Siguiendo el analisis desarrollado por Mason y Lee (2005), los efectos de la transicion demografica
sobre el proceso de crecimiento econdomico se relacionan con lo que estos autores denominan primer
y segundo “dividendo de crecimiento”. Segun estos autores, durante la etapa del bono demografico se
genera una ventana de oportunidad demografica (VOD) caracterizada por condiciones favorables para
incrementar el crecimiento econémico. Los denominados “dividendos de crecimiento” son, precisamente,
las manifestaciones mas notables de los cambios que provoca la transicion demografica sobre la expansion
de la actividad econdmica.

El primer dividendo de crecimiento refiere a que, durante la VOD, se incrementa la participacion
relativa de la poblacion en edad de trabajar. Esto implica que durante la etapa del bono demogréfico la
poblacién involucrada directamente en la produccion de bienes y servicios se incrementa en relacion a la
poblacion dependiente. Por efecto de este cambio en la estructura de edades de la poblacion, se favorece
el incremento del producto por habitante. Obviamente, este primer dividendo de crecimiento desaparece,
e incluso se revierte, cuando se ingresa en la etapa de envejecimiento poblacional periodo en el cual
vuelve a crecer la participacion de los estratos dependientes en el total de la poblacion.

El segundo dividendo de crecimiento que se genera durante la VOD es atribuible a que en la etapa
del bono demogréafico se observa un incremento de la proporcion de la poblacion que puede considerarse
“ahorradores netos” (sus niveles de ingreso disponible exceden al gasto de consumo). Esta situacion, en que
se favorece el incremento de la tasa de ahorro de la economia, puede ser aprovechada para incrementar la
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inversion. En definitiva, el segundo dividendo de crecimiento se relaciona con la posibilidad de realizar una
mayor acumulacion de capital fisico. Al ingresar en la etapa de envejecimiento poblacional la proporcion
de ahorradores netos en la poblacion total comienza a descender. Sin embargo, los efectos del segundo
dividendo no tienen por qué ser necesariamente transitorios. En efecto, si durante esta etapa se concretan
inversiones de calidad, por ejemplo, desarrollando infraestructuras con alto impacto productivo, es
posible que se logre un incremento sostenido de la productividad, extendiendo en el tiempo los efectos
del segundo dividendo, al menos durante una primera parte de la etapa de envejecimiento de la poblacion.

Puede apreciarse que la transicion demografica dista de ser un proceso neutro respecto a la
dinamica de crecimiento econdémico. La ausencia de neutralidad se relaciona, precisamente, con los
dos dividendos del crecimiento. El primer dividendo impacta sobre la disponibilidad del factor trabajo,
generando condiciones favorables para la expansion de la economia durante la etapa del bono demogréafico.
Por el contrario, durante la etapa de envejecimiento poblacional el efecto del primer dividendo se revierte
y comienza a presionar a la baja sobre el crecimiento de la economia. Por su parte, el segundo dividendo
del crecimiento actuia sobre las condiciones de ahorro de la economia, impactando de forma indirecta
sobre la capacidad de financiar proyectos de inversion y, por lo tanto, sobre la acumulacion de capital
fisico. Si bien el impacto del segundo dividendo recae de forma directa sobre las condiciones para la
acumulacion de capital fisico, dado que la dinamica de la productividad total de factores se encuentra
estrechamente asociada con la acumulacion de capital fisico y a la concrecion de mejoras en los niveles
educativos de la poblacion, es esperable un efecto adicional de este segundo dividendo a través de la
productividad total de factores.

Mas alla de los aspectos vinculados al crecimiento econémico, el proceso de cambio demografico
genera impactos sobre la dindmica econdmica en otras esferas. Un aspecto fundamental del proceso de
envejecimiento de la poblacion es que se produce una modificacion de los patrones de consumo, sesgando
las pautas de gasto de la economia hacia una mayor participacion de los gastos en bienes y servicios
consumidos por los sectores de mayor edad de la poblacion. Este cambio en la composicion del consumo
agregado implica que durante la etapa de envejecimiento poblacional es esperable un incremento importante
en los gastos en servicios de salud, al tiempo que es dable esperar una disminucion de la proporcion del
gasto agregado dedicado a educacion.

En forma andloga, se espera que el proceso de transicion demogréfica genere transformaciones
en los patrones de trasferencias inter-generacionales de ingresos. En este plano, se espera un incremento
de los gastos en seguridad social, al tiempo que deberia disminuir las transferencias que tienen como
objetivo la proteccion de los sectores mas jovenes de la poblacion.

C. La demografica y la economia uruguaya

Uruguay es uno de los paises de América Latina que ha ingresado mas tempranamente en el denominado
proceso de transicion demografica, caracterizada por la consolidacion de bajas tasas de natalidad y una
persistente tendencia al incremento de la esperanza de vida al nacer. Es quizas por ello que la dinamica
de la poblacién ha ocupado un lugar de importancia en las discusiones sobre el comportamiento a largo
plazo de la economia uruguaya.

La significacion que han tenido las corrientes migratorias a lo largo de la historia ha contribuido
a que la demografia haya adquirido un papel protagénico, contribuyendo a delinear algunos de los rasgos
distintivos de la sociedad y de la economia de Uruguay. La importancia cuantitativa y cualitativa de las
corrientes migratorias durante la ultima parte del siglo XIX, que se extendieron con intensidad durante
la primera mitad del siglo XX, ha sido destacada en muchos estudios que han analizado la influencia
de los factores demograficos sobre el funcionamiento de la economia y la dindmica social del pais?.

2 Ver por ejemplo Oddone (1966) y (1968), Piy Vidart (1968) y (1969) Petrucelli, y Fortuna (1976) y Rodriguez Villamil
y Sapriza (1982).
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Las implicancias economicas de la demografia volvieron a cobrar importancia durante el proceso de
emigracion que comienza a observarse en Uruguay desde finales de la década de los 60 del siglo pasado
y que se prolong6 hasta los primeros afios del presente siglo.

La demografia se ha relacionado de forma recurrente con las dificultades que ha mostrado la
economia uruguaya para sostener niveles de crecimiento comparables a los observados en otros paises
de la region. En este contexto, las discusiones sobre la necesidad de aumentar la tasa de natalidad y la
conveniencia de implementar iniciativas orientadas a promover el retorno de uruguayos residentes en
el exterior se han vuelto recurrentes. No han faltado propuestas para implementar politicas para atraer
inmigrantes que contribuyeran a superar las restricciones que plantea el magro crecimiento de la poblacioén
sobre la expansion de la economia, en particular en contextos de altas tasas de empleo y bajas tasas de
desempleo abierto y subempleo como las que se han observado en Uruguay durante la tltima década.

Tal como fuera discutido en el capitulo I, la evolucién demografica de Uruguay indica que la
relacion de dependencia —el ratio entre la poblacion en edad de trabajar y la poblacion dependiente—
no ha presentado cambios significativos desde mediados del siglo pasado. El comportamiento observado
sugiere que la etapa del bono demografico se ha manifestado hasta el presente en forma poco pronunciada.
La explicacion de este fenomeno puede estar relacionada con los intensos procesos migratorios que ha
vivido el pais desde las ultimas décadas del siglo XX. Cabe destacar, por otra parte, que los contingentes
de emigrantes que abandonaron el pais durante dicho periodo pertenecian a estratos de la poblacion activa
que tenian niveles de calificacion superiores al promedio de la fuerza de trabajo, por lo que la influencia
econdmica de este proceso puede haber sido atin mas importante y puede haber impactado negativamente
sobre los niveles de productividad de la economia.

Las proyecciones demograficas disponibles indican que entre los afios 2000 y 2020 se observaria
una leve reduccion de la tasa de dependencia, en consonancia con los rasgos distintivos de la etapa del
bono demografico. En consecuencia, el proceso de transicion demografica de Uruguay, a diferencia de lo
observado en otros paises de América Latina®, se encontraria muy proximo a culminar la etapa de bono
demografico para ingresar en la etapa de envejecimiento poblacional.

El avance de la transicion demografica, en un contexto de continuidad del crecimiento econémico
a largo plazo a tasas superiores a los promedios registrados durante la segunda mitad del siglo XX,
generara, previsiblemente, cambios en los esquemas de trasferencias inter-generacionales. En este
marco, y como ha ocurrido en otros paises, es probable que Uruguay asista progresivamente a un proceso
caracterizado por un incremento sustancial de los gastos en seguridad social y por una reduccion del
gasto en programas publicos que tienen como objetivo la proteccion de la infancia y la adolescencia (es
el caso de las asignaciones familiares).

No debe perderse de vista, por otra parte, que en Uruguay el Estado se hace cargo mayoritariamente
del gasto en Educacion, Salud y de las transferencias a la seguridad social. Es esperable, por ende, que el
proceso de cambio demografico tenga impactos sobre las finanzas publicas y que estas transformaciones
puedan involucrar cambios en la politica fiscal.

D. Transicion demografica y crecimiento econémico

En esta seccion se presenta el marco metodoldgico y se exponen los resultados de un conjunto de ejercicios
de simulacion que aportan informacién sobre el impacto previsible de la dindmica demografica sobre el
crecimiento economico en lo que resta del siglo XXI.

El principal objetivo es poner en perspectiva las tensiones que, previsiblemente, acompafiaran al
proceso de envejecimiento de la poblacion, comparando las estimaciones de los efectos esperados para

*  Fanelli (2014) identifica que, en el caso de Argentina, la etapa del bono demografico se extenderia hasta aproximadamente

el ano 2040.
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las proximas décadas con el aporte que ha tenido la dindmica poblacional sobre el comportamiento de
la economia durante los Gltimos afios.

1. Contabilidad del crecimiento

El enfoque metodologico que se utiliza en este capitulo se apoya en un esquema tradicional de descomposicion
factorial del crecimiento del PIB. Este tipo de herramienta permite estimar, por un lado, el aporte de
la acumulacion de los factores productivos primarios y, por otro, la contribucion al crecimiento de la
productividad total de los factores. El aporte de los factores puramente demograficos, asi como la del
previsible cierre de brechas educativas y de género en la poblacion activa, permitird evaluar la significacion
de la ventana de oportunidad que ofrece la transicion demografica en el caso de la economia uruguaya.

El ejercicio de contabilidad del crecimiento que se implementa en este trabajo sigue los lineamientos
del trabajo pionero de Solow (1956). Este tipo de metodologia se basa una funcion de produccidon neoclésica
a nivel agregado, en la que se consideran como factores de produccion las dotaciones de capital fisico y
trabajo, incluido el capital humano. Los factores productivos son combinados a partir de una tecnologia
de rendimientos constantes a escala.

En concreto, para la descomposicion factorial del crecimiento se considera una funcion de
produccion Cobb-Douglas:

Y, = e#KILE, (1)

donde Y, representa el PIB real de la economia en el periodo t, K, el stock de capital fisico, L, la dotacion
de fuerza de trabajo y z, es un proceso estocastico que controla la dinamica tecnologica de la economia.

Los parametros a y B son fijados de forma que se correspondan con las proporciones del ingreso
total nacional que se destinan a la remuneracion de cada factor de produccion. Esta aproximacion tiene
implicito el supuesto de que las remuneraciones de los factores coinciden con sus respectivos valores
de las productividades marginales. Precisamente, bajo estos supuestos, los coeficientes de una funciéon
de produccion Cobb-Douglas coinciden con la participacion de las remuneraciones de cada factor en el
total del ingreso nacional.

La distribucion funcional del ingreso considerada para aproximar los parametros oy 3 corresponde
a la medicion de Cuentas Nacionales del afio 2005. Este es el afio base del actual Sistema de Cuentas
Nacionales utilizado por el Banco Central del Uruguay, ademas, de representar el altimo afio para el cual
se dispone de una medicion oficial de la distribucion funcional del ingreso.

A partir de esta informacién se adjudico al parametro un valor de 0,45 y al parametro 3 de 0,55.
La suma de ambos parametros es igual a la unidad debido a que se trabaja con una funcion de produccion
con rendimientos constantes a escala.

Una vez calibrada la funcién de produccion, y tomando diferencias logaritmicas, se obtiene la
siguiente descomposicion del crecimiento econdémico:

Ayt = Azt + aAkt + BAlt, (2)

donde las letras mintisculas representan las transformaciones logaritmicas de las variables antes mencionadas.
La expresion de Az es comiinmente conocida como residuo de Solow y suele interpretarse como una
aproximacion a la productividad total de los factores (PTF).

En definitiva, la ecuacion (2) muestra que el crecimiento del PIB en un periodo determinado se
puede descomponer como la suma de las variaciones de la acumulacion de capital fisico y de la fuerza
de trabajo ponderadas, respectivamente, por los parametros o y f mas la variacion de la PTF.

4 Se consider6 como remuneracion al factor capital los ingresos por concepto de excedente de explotacion y el 50% de

los ingresos mixtos.
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A partir de esta descomposicion es posible describir la contribucion de los factores de produccion
primarios y de la PTF sobre el desempefio de la economia en el transcurso de los tltimos diez afios. Los
resultados de este ejercicio se utilizaran como marco de referencia para evaluar los efectos del cambio
demografico en el transcurso de las proximas décadas.

La implementacion de la descomposicion propuesta en la ecuacion (2) requirid la construccion
de series temporales de capital fisico y de dotacion de fuerza laboral. A tales efectos, se utiliz6 la base
de datos elaborados por Lanzilotta y Llambi (2005), las que fueron actualizadas utilizando la misma
metodologia aplicada por los autores. La misma metodologia fue utilizada en los trabajos posteriores de
Carbajal et. al (2007) y Dominguez et. al (2014).

2. El punto de partida

Uruguay experiment6 durante la ultima década un fuerte proceso de crecimiento econdémico, con una
tasa de expansion del PIB real que alcanz6 una tasa promedio anual del 5,2% entre los afios 2005 y 2014
(grafico VIIIL.1). Si se deja de lado la influencia de las fluctuaciones ciclicas de la actividad econdémica
y se concentra la atencion en el crecimiento tendencial del PIB, se observa que la tasa de expansion
promedio de la economia en el periodo de tiempo considerado se ubico en el 5% anual’.

Grafico VIII.1
PIB desestacionalizado y PIB tendencial
(Indices 2005=100)
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Fuente: Estimaciones propias en base a datos BCU.

El periodo analizado estuvo caracterizado por un importante dinamismo en la acumulacion de
factores productivos, tanto del trabajo como del capital. La expansion de la acumulacion de capital tuvo
lugar en el marco de un importante proceso de aceleracion de la inversion productiva. Se asistio, asimismo,
a un intenso proceso de incorporacion de personas a la fuerza de trabajo activa.

El grafico VIIL.2 ilustra acerca del incremento observado en la inversién, expresada como
porcentaje del PIB. La trayectoria de la formacion bruta de capital fijo observada durante la ltima
década representd un verdadero quiebre estructural respecto a la dindmica historica de la acumulacion
de capital de la economia uruguaya. Puede apreciarse que, hacia finales del periodo analizado, la tasa de

5 Lasimilitud entre el crecimiento observado y el tendencial no debe llamar si te tiene en cuenta que las estimaciones disponibles

sugieren que en Uruguay el ciclo macroeconémico tiene una duracion promedio de 8 aflos (Kamil y Lorenzo, 1997).
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inversion se situd sistematicamente por encima del 20% del PIB. Esto contrasta con el valor promedio
de esta variable para los 50 afios previos, periodo en el que Uruguay exhibio en promedio los niveles de
inversion mas bajos de la region.

Grafico VIIL.2
Formacion bruta de capital fijo
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaborado en base a datos BCU.

En el grafico VIII.3 se puede apreciarse como el dinamismo de la inversién determind un
importante crecimiento del stock de capital fisico, que se expandié a tasas promedio anual del 2,9%
entre los afios 2005 y 2014.

Grafico VIIL3
Stock de capital fisico
(Indice 2005=100)
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Fuente: Estimaciones propias.
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En el transcurso de la tltima década se registr6 un fuerte incremento en la fuerza de trabajo. En el
grafico VIII1.4 se observa que la tasa de actividad se incremento en aproximadamente 7 puntos porcentuales
entre los afios 2004 y 2014. Este crecimiento se explica por fendmenos de caracter estructural, tales como
la persistente disminucion de la brecha de actividad por género, asi como por el dinamismo econémico
que estimul6 a mas personas a participar del mercado laboral.

Grifico VIIL4
Tasa de actividad y tasa de desempleo
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Fuente: INE.

Adicionalmente, se registro un fuerte descenso de la tasa de desempleo que parece haberse
consolidado en un nivel estructural menor al observado en décadas anteriores. La accién conjunta y
simultanea de ambos factores determind que la tasa de empleo creciera 9 puntos porcentuales en el
periodo comprendido entre los afios 2004 y 2014.

Procurando contemplar la idea de que la fuerza de trabajo es un factor notoriamente heterogéneo,
se intento ajustar el numero de trabajadores ocupados teniendo en cuenta su productividad®. Para aproximar
la productividad se tuvieron en cuenta las estimaciones de los retornos salariales seglin nivel educativo
realizadas en el capitulo VI de este libro.

La metodologia para la construccion del indice de fuerza de trabajo utilizado en el analisis consta
de dos etapas. En una primera etapa se estimaron “ecuaciones de Mincer” de los retornos salariales
vinculados a la educacién, agrupando a los individuos segun el maximo nivel educativo alcanzado. En
la segunda etapa, los retornos salariales estimados fueron utilizados para aproximar los diferenciales de
productividad de los trabajadores. Es decir, la construccion del indice de fuerza trabajo surgi6 de agregar
el nimero de ocupados por cada nivel educativo, ponderando los mismos segun los retornos educativos.

La consideracion conjunta del numero de ocupados y la productividad de los mismos conforma
el indice de fuerza de trabajo que se presenta en el grafico VIIL.S. La informacion aportada en este grafico
muestra que durante la ultima década se ha registrado una importante aceleracion en la acumulacion de
fuerza de trabajo. Las estimaciones realizadas muestran que entre el periodo analizado la dotacion de
fuerza laboral de la economia uruguaya se incremento6 en aproximadamente 26%.

¢ Algunos trabajos empiricos introducen la calidad del trabajo (educacion) como un factor adicional en la funcion de
produccion (Barro, 1991) mientras que en otros trabajos se construye una medida conjunta que pondera el trabajo por
su productividad, a menudo denominada “trabajo efectivo” (“effective labor”, ver por ejemplo, Koop, Oscewalsky y
Steel 2000). Este trabajo sigue esta segunda estrategia.
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Grafico VIILS
indice de fuerza de trabajo
(Base 2005=100)
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Fuente: Estimaciones propias en base a datos INE.
* Datos preliminares.

Habida cuenta de la fuerte expansion observada en las dotaciones de trabajo y capital, los
resultados del ejercicio de descomposicion del crecimiento realizado indica que una porcion significativa
de la expansion econdmica observada durante la ultima década no puede ser explicada por la acumulacion
de factores de produccion primarios (cuadro VIII.1). En efecto, seglin las estimaciones realizadas, la
acumulacion de factores permitiria explicar el 53,5% del crecimiento del PIB observado en el periodo,
o sea 2,8 puntos porcentuales de la tasa de crecimiento promedio registrada en el periodo (5,2% anual).
Los resultados del ejercicio de contabilidad del crecimiento muestran que la contribucién de la PTF
representaria el restante 46,5% (2,4 puntos porcentuales del crecimiento promedio anual del PIB)’.

Cuadro VIII.1
Descomposicion factorial del crecimiento, periodo 2004-2014
(En porcentajes)
Contribucién
Total
K L PTF
PIB 1,3 1,5 2,4 5,2
PIB (en porcentajes del total) 243 29,5 46,5
PIB tendencial 1,3 1,5 2,2 5,0
PIB tendencial (en porcentajes del total) 25,3 30,7 44,0

Fuente: Elaboracion propia.

El aporte de la PTF al crecimiento econémico en Uruguay es un tema de debate. Para un periodo que cubre casi
totalmente la segunda mitad del siglo XX, De Brum (2004), Fossati et. al (2004) y Oddone et al. (2007), concluyen
que la contribucion de la PTF al crecimiento econdmico ha sido negativa. Para un periodo similar, Bucacos (1999),
Theoduloz (2005) y Deagosto et al. (2014) encuentran una contribucion positiva de la PTF de entre 0,4 y 0,6 puntos
porcentuales anuales. Téngase, en cuenta las estimaciones econométricas en que se basan las estimaciones de estos
autores corresponden a un periodo en que el crecimiento del PIB por habitante de la economia apenas superaba el
1% anual y que los niveles de inversion productiva se ubicaron de manera sistematica por debajo de los 15 puntos
porcentuales del PIB. El trabajo de Deagosto et al. (2014) analiza también la contribucion de la PTF en un periodo
mas reciente e identifica un aporte positivo equivalente a 1 punto porcentual del PIB.
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La informacion aportada en el cuadro VIII.1 muestra que el aporte del factor trabajo explica
un 29,5% del crecimiento econémico registrado en el periodo, mientras que el capital fisico tiene una
contribucion del 24,3%.

Si el ejercicio de descomposicion del crecimiento se realiza sobre el componente tendencial del
PIB se obtienen resultados, esencialmente similares: la acumulacion de factores de produccion primarios
explicaria el 56% de la expansion de la actividad econdmica registrada en el periodo, en tanto la PTF
seria responsable del 44% restante.

El ejercicio realizado sobre el componente tendencial del PIB aporta informacion de mayor interés
para el analisis que se desarrolla en este trabajo, en la medida en que permite contar con estimaciones
relacionas con el crecimiento de largo plazo de la economia uruguaya.

3. El primer dividendo del crecimiento: aporte
directo del factor trabajo

Tomando como marco de referencia los resultados del ejercicio realizado con datos correspondientes
a la ultima década, corresponde evaluar los efectos de la transicion demografica sobre el crecimiento
proyectado del PIB para el periodo comprendido entre los afios 2015 y 2100. El anélisis se basa en los
tres escenarios considerados en el capitulo VI de este estudio relacionados con la evolucion para la fuerza
de trabajo en lo que resta del siglo XXI.

El escenario 1, denominado “tendencial”, considera una evolucion del factor trabajo incorporando
unicamente la evolucion prevista de la tasa de actividad como consecuencia de la dinamica demografica.
El escenario 2 considera la dinamica demografica en conjunto con el supuesto de que se prolongaria la
tendencia de incremento en la participacion laboral femenina hasta alcanzar niveles similares a los que
se observan actualmente en los paises desarrollados. Por ultimo, el escenario 3, ademas de considerar la
dinamica demografica, supone una elevacion del nivel educativo de la fuerza de trabajo que, obviamente,
impacta positivamente sobre la productividad de los trabajadores®.

Si se compara con la ultima década los resultados de los ejercicios de simulacion realizados en
este trabajo implican una reduccidn de la contribucion del factor trabajo al crecimiento econdmico en lo
que resta del siglo. La disminucion del aporte de este factor ocurre en todos los escenarios considerados,
aunque, obviamente, la merma resulta menor en el caso del tercer escenario.

Estos resultados aportan informacion sobre el impacto negativo que previsiblemente tendran las
tendencias demograficas sobre el crecimiento de largo plazo de la economia uruguaya. El proceso de
transicion demografica y muy especialmente el gradual envejecimiento de la poblacién disminuiran las
posibilidades de crecimiento economico. En el caso del “escenario tendencial” la merma del aporte del
factor trabajo al crecimiento en el periodo 2015-2040 seria algo superior a 1,2 puntos porcentuales anuales
respecto al aporte realizado por el capital humano en el transcurso de la década pasada. El cierre de brechas
de género y la mejora en los niveles de productividad de la fuerza de trabajo reducen el impacto negativo
de las tendencias demograficas, pero en ningun caso alcanzan a evitar que el crecimiento econoémico se
resienta en algo mas de medio punto porcentual.

La disminucion del aporte del factor trabajo al crecimiento econémico de largo plazo constatada en
los diferentes ejercicios de simulacion era, en cierto modo, un resultado esperable debido, al menos, a dos
motivos. En primer lugar, debe tenerse en cuenta que el incremento registrado en la tasa de participacion
en el mercado de trabajo en la ultima década fue extremadamente importante si se compara con los datos
histéricos de la economia uruguaya y que no puede considerarse como hipdtesis razonable la extrapolacion
hacia el futuro de la dindmica laboral observada durante la ultima década. Puede afirmarse que las tasas
de crecimiento de la poblacién econdmicamente activa y la expansion del empleo que se registraron en

8 No debe perderse de vista que segun el enfoque utilizado en este trabajo el stock de capital humano puede modificarse

tanto por variaciones en el nimero de trabajadores como por variaciones en el nivel de productividad de los mismos.
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el periodo reciente no pueden mantenerse a largo plazo. Uruguay exhibe bajas tasas de crecimiento de la
poblacion desde hace varias décadas y un analisis historico del mercado de trabajo muestra que la Gltima
década presenta caracteristicas propias e irrepetibles. En segundo lugar, como ya se coment6 en capitulos
anteriores, las tendencias demograficas previstas para Uruguay juegan un papel negativo sobre el aporte
del factor trabajo al crecimiento econémico debido a que se espera una disminucion del crecimiento vy,
posteriormente, una reduccion de la poblacion en edad de trabajar.

El impacto negativo de las tendencias demograficas sobre el crecimiento del producto se profundiza
a medida que se extiende el horizonte temporal de referencia. Hacia el final del periodo contemplado en
las simulaciones la reduccion del aporte del factor trabajo alcanzaria, por lo menos, 1 punto porcentual
de crecimiento anual. El resultado menos negativo corresponde el escenario 3 identificado en el
cuadro VIII.2, en que se proyecta una contribucion de la fuerza de trabajo al crecimiento econémico
en 2100 anual equivalente a 0,4 puntos porcentuales. En el caso del escenario tendencial, identificado
como escenario 1 en el cuadro VIIIL.2, el aporte del capital humano seria negativo, ubicandose en -0,4%
al final del periodo analizado.

Cuadro VIIIL.2
Contribucion del factor trabajo al crecimiento econémico
Promedio 2015-2040 Promedio 2015-2100 Afio 2100
Escenario 1 0,30% -0,12% -0,40%
Escenario 2 0,70% 0,12% -0,40%
Escenario 3 0,70% 0,40% 0,10%

Fuente: Elaboracion propia.

En sintesis, los escenarios considerados plantean que, respecto a la ultima década, el factor
trabajo reducira su contribucion al crecimiento econdmico promedio anual en el periodo 2015-2100 entre
1,1 y 1,6 puntos porcentuales. Para el afio 2100, la contribucion del capital humano se reduciria entre
1,4 y 1,9 puntos porcentuales segtn los escenarios proyectados.

La tendencia decreciente en la contribucion de la fuerza laboral determina que durante el proximo
cuarto de siglo el impacto negativo de las tendencias demograficas sobre el crecimiento economico sea
moderado. Si se consideran las proyecciones para el periodo 2015-2040, periodo previo a que Uruguay
ingrese definitivamente en la etapa de envejecimiento poblacional, la contribucion del factor trabajo al
crecimiento se ubicaria entre 0,3 y 0,7 puntos porcentuales, lo que determina una contraccion respecto
a la ultima década de entre 0,8 y 1,2 puntos porcentuales de crecimiento anual.

4. El segundo dividendo del crecimiento: efectos
sobre la acumulacién de capital

Como se subrayara anteriormente, los efectos de la transicion demografica sobre el crecimiento econdmico
no surgen unicamente de su impacto sobre la evolucion de la fuerza de trabajo. El denominado segundo
dividendo del crecimiento plantea que la dindmica poblacional afectaria la trayectoria del ahorro interno
de la economia y, a través de éste, impactaria sobre el proceso de acumulacion de capital.

En efecto, la evolucion del ahorro interno resulta fundamental a la hora de analizar la dindmica
de largo plazo de la inversion productiva, dado que constituye la principal fuente de financiamiento
de la misma. A modo de ejemplo, en los ultimos cinco afios la formacién bruta de capital fijo de la
economia uruguaya se ubicé en promedio en el 21,5% del PIB. El ahorro externo represent6 anualmente
durante los ultimos afios algo mas de 3% del PIB, mientras que la inversion extranjera directa alcanzo
en el mismo periodo un promedio anual equivalente a 5,3% del PIB. En consecuencia, aiin durante un
periodo caracterizado por un elevado nivel de ahorro externo y una muy importante captacion de flujos de
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inversion extranjera directa, el ahorro interno continué representando la principal fuente de financiacion
de la inversion, aportando recursos por, aproximadamente, las tres cuartas partes del total de la formacion
bruta de capital fijo de la economia uruguaya.

El analisis de los efectos de la transicion demografica sobre la acumulacion desarrollado en este
trabajo se apoya en las proyecciones de la “razon de sustento” que se presentan en el capitulo II de este
libro. Este indicador se construye a partir del ratio entre consumidores efectivos y trabajadores efectivos
que para cada afio surge de considerar la estructura de ingresos y de consumo (y, por lo tanto, el ahorro)
de la poblacién por tramos de edades de la poblacion®. De este modo, en la medida en que la transicion
demografica actia modificando la estructura etaria de la poblacion, se producen cambios en los niveles
esperados de ahorro interno.

La “razon de sustento” expresa la relacion existente entre el consumo y los ingresos laborales,
por lo que manteniendo el supuesto asumido para el ejercicio de contabilidad del crecimiento que
propone que la distribucion factorial del ingreso permanece constante, es posible extrapolar desde el
ratio entre el consumo y el ingreso laboral el valor que alcanza el ratio entre el consumo y el ingreso
total, teniendo en cuenta que el ingreso laboral representa en la economia uruguaya aproximadamente
el 55% del ingreso total.

A partir de la informacion aportada por este ratio, que puede interpretarse como una relacion entre
el consumo efectivo y los ingresos laborales, es posible obtener la propension marginal a consumir de la
economia (y, por tanto, la propension marginal a ahorrar). La propension a consumir es la proporcion del
ingreso que se destina al consumo a nivel agregado. Cabe sefialar, no obstante, que las proyecciones de la
razdn de sustento aportadas en el capitulo II proyectan el ratio entre el consumo efectivo y los ingresos
laborales teniendo en cuenta inicamente los cambios en la estructura demografica, lo que podria arrojar
resultados sesgados respecto a la trayectoria del consumo.

En este trabajo se presentan estimaciones corregidas del consumo que consideran, a su vez,
potenciales modificaciones de la propension marginal a consumir en la medida en que se modifica el
nivel de ingreso de la economia. La existencia de una relacion negativa entre la propension marginal
a consumir y el nivel de ingreso es un resultado esperable desde un punto de vista tedrico, asumiendo
que la utilidad marginal del consumo es decreciente, ademads, de ser una regularidad empirica observada
en los datos de corte transversal entre paises. En el grafico VIII.A.1 del anexo se presenta informacion
que avala la hipotesis realizada en este trabajo en relacion a la reduccion de la propension marginal a
consumir en la medida en que se incrementa el nivel de ingreso de la economia.

En consecuencia, la propension marginal a consumir estara determinada en lo que resta del siglo
por dos tendencias opuestas. Por un lado, luego de un acotado periodo correspondiente a la VOD, el
envejecimiento poblacional determinaréd presiones alcistas sobre la propension marginal a consumir (a
la baja sobre la propension a ahorrar) tal como se desprende de la trayectoria proyectada de la “razén de
sustento”. Por otra parte, el proceso de crecimiento determinaria una trayectoria descendente de la propension
marginal a consumir de la economia como consecuencia del incremento de los ingresos de la poblacion.
La contraposicion de estos dos efectos puede derivar en muy diferentes trayectorias del ahorro interno,
dependiendo del nivel de crecimiento que exhiba la economia uruguaya a lo largo del periodo analizado.

El grafico VIII.6 aporta informacion sobre tres escenarios relativos a la evolucion de la propension
marginal a consumir. El primero de ellos plantea una trayectoria sin crecimiento econémico y que, por
lo tanto, considera inicamente el efecto sobre la propension a consumir derivado del envejecimiento de
la poblacion. El segundo escenario plantea un escenario de crecimiento del nivel de PBI por habitante
del 1% anual, en tanto el tercer escenario contemplar un crecimiento del PIB por habitante del 3% anual.
Estos escenarios permiten estimar los efectos del envejecimiento poblacional sobre el proceso de
acumulacion de capital bajo el supuesto de que no se modifica la participacion del ahorro externo en el
financiamiento de la inversion.

®  Véase el capitulo III por mas detalles.
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Grifico VIIL.6
Propension marginal a consumir
(Consumo/PIB)
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Fuente: Estimaciones propias.

Puede apreciarse que en ausencia de crecimiento econdémico, la propension a consumir presenta
comportamientos diferentes en lo que resta del siglo. En efecto, se observa que, durante un periodo que
se extiende hasta principios de la década de 2040, la propension a consumir presenta una tendencia
decreciente, que resulta basicamente del aumento de la proporcion de “ahorradores netos” en la poblacion.
A partir de esta fecha la propension a consumir comienza a crecer de forma mono6tono, como consecuencia
del avance progresivo del proceso de envejecimiento de la poblacion.

El andlisis de los otros escenarios muestra que si Uruguay logra mantener una trayectoria de
crecimiento sostenido durante las proximas décadas, el efecto enriquecimiento podria compensar una parte
importante del efecto del envejecimiento de la poblacion sobre el ahorro interno, asociado a la reversion
del segundo dividendo del crecimiento. En estas circunstancias la economia uruguaya podria mantener
niveles elevados de ahorro interno y continuar contando con financiamiento para sostener la formacion
bruta de capital fijo en niveles comparables a los observados durante los tltimos afios. De este modo, se
lograria mitigar el impacto negativo sobre el crecimiento econémico derivado de un enlentecimiento en
la acumulacién de capital humano.

Por el contrario, si Uruguay no lograra crecer en forma significativa en el transcurso de las proximas
décadas, el “efecto enriquecimiento” no seria suficiente para neutralizar los efectos del envejecimiento
poblacional y la dinamica demografica comenzaria a generar efectos sobre la tasa de ahorro interno de la
economia especialmente en la segunda mitad del siglo. En este contexto, mantener elevados niveles de
inversion so6lo seria posible a partir de una creciente captacion de ahorro externo, el cual deberia alcanzar
cifras que parecen poco verosimiles. Téngase en cuenta que, respecto a los niveles de 2015, la propension
marginal a consumir se incrementaria en aproximadamente 10 puntos porcentuales del PIB en un escenario
en que el PIB por habitante se expendiera a tasas del 1% anual. En este caso, mantener los niveles de
inversion en relacion al PIB actuales supondria captar 10 puntos del PIB adicionales de ahorro externo.

5. Efectos sobre el crecimiento econémico de largo plazo

Las repercusiones de la transicion demografica sobre el crecimiento economico de largo plazo se derivan
de los efectos directos que dicho proceso tiene sobre la evolucion de la poblacion econdémicamente activa
en relacion a la poblacion dependiente (primer dividendo) y del efecto indirecto que el proceso tiene
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sobre la propension marginal a ahorrar a nivel agregado, habida cuenta del impacto que el ahorro interno
tiene sobre la acumulacion de capital (segundo dividendo).

En el apartado anterior se argumentd que el efecto derivado de la reversion del segundo
dividendo podria neutralizarse, al menos parcialmente, si la economia alcanzaba tasas de crecimiento
significativas, en lo que resta de la ventana de oportunidad demografica (VOD). Teniendo en cuenta la
evolucion esperada de ambos factores productivos (factor trabajo y capital fisico), asi como los avances
en materia de productividad total de factores, se procede a continuacion a evaluar el impacto total del
cambio demografico sobre el crecimiento econdmico de Uruguay en lo que resta del siglo XXI. Las
conclusiones al respecto se extraen a partir de la consideracidon de cuatro escenarios alternativos que
surgen de la combinacion de distintos supuestos acerca del aporte de la fuerza de trabajo y de la evolucion
de la PTF, en la medida en que el aporte de la acumulacion de capital fisico es endogeno y depende de
la trayectoria del ahorro interno y de la disponibilidad de ahorro externo.

Los dos primeros escenarios contemplan una evolucion de la fuerza de trabajo guiada unicamente
por la evolucidn prevista del niimero de trabajadores ocupados, o sea el caso identificado como “tendencial”
en el capitulo VIy se diferencian en los supuestos relativos al comportamiento de la PTF!°. En la literatura
sobre el tema suele vincularse la evolucion de la PTF con la incorporacion de tecnologias mas eficientes!!
y con mejoras en la productividad de los trabajadores asociadas a la elevacion de su nivel educativo'®.
Parece razonable, en este marco, vincular la evolucion de la PTF con la acumulacion de los factores de
produccién primarios.

De este modo, en el primer escenario se asume que la contribucion de la PTF es proporcional
a la acumulacion factorial. En concreto, en el ejercicio de simulacion se asume que explica la tercera
parte del crecimiento de la economia. Este porcentaje resulta inferior al observado en la iltima década,
donde la PTF explico el 44% del crecimiento tendencial, pero se encuentra en linea con la contribucion
de la PTF en los ultimos 30 afios.

En el segundo escenario, por su parte, se supone una contribucion exogena de la PTF, en un nivel
algo inferior a la observada durante los ultimos afios. En este caso la PTF determinaria un crecimiento
promedio anual del PIB del 1,5%.

En el tercer y cuarto escenario se asume que la dotacion de fuerza de trabajo evolucionaria de
acuerdo a la dinamica prevista en la tercera hipodtesis considerada en el capitulo VI. En este caso, la
trayectoria del factor trabajo incluye no s6lo la evolucion prevista del nimero de trabajadores ocupados,
sino que asume un proceso de cierre de brechas educativas que permitiria incrementar la productividad
promedio de la fuerza de trabajo'>. En el tercer escenario se asume, una dinamica de la PTF ligada a la
acumulacion de los factores productivos primarios como la considerada en el primer escenario, mientras
que el cuarto escenario se asume un aporte exogeno de la PTF como el considerado en el segundo escenario.

Los resultados de los ejercicios de simulacion relacionados con el crecimiento del PIB se presentan
en el grafico VIIL.7. La contribucion del capital fisico se presenta en el grafico VIIIL.8 en tanto que la del
factor trabajo se muestra en el grafico VIIL.9. En el grafico VIII.10 se incluye el aporte de la PTF. En
todos los casos, se consideran las trayectorias correspondientes a los cuatro escenarios considerados.

Una de las criticas principales al trabajo original de Solow sobre el crecimiento es que no propone una explicacion
para la dinamica de la PTF. Esta critica es abordada en los denominados modelos de crecimiento enddgeno que buscan
analizar las fuentes que guian la dinamica de la PTF. Ver por ejemplo Romer (1986) o Lucas (1988).

El trabajo de Hulten (1992) es pionero en considerar la calidad del capital y su dinamica temporal en el analisis de
crecimiento, mediante la construccion de indices de precios corregidos por calidad. Si no se consideran indices de
precios adecuadamente corregidos por la calidad del capital, el efecto de mejoras en su calidad asociado a su renovacion
se captura en el residuo de Solow o PTF.

12 Ver por ejemplo los trabajos de Romer (1986), (1990), (1994), Barro (1991) o Lucas (1988).

Recordar que el indice de fuerza laboral construido pondera a los trabajadores por su productividad.
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Grafico VIIL7
Indice de volumen fisico del PIB
(Variacion del porcentaje anual)
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Fuente: Elaboracion propia.

Grifico VIIL.8
Contribucién del capital fisico al crecimiento
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia.
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Grafico VIIL9
Contribucion del factor trabajo al crecimiento
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia.

Grafico VIII.10
Contribucion de la PTF al crecimiento
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia.

El anélisis de los resultados de los ejercicios de simulacion revela, en primer término, que existen
diferencias apreciables entre las trayectorias correspondientes a los cuatro escenarios. Esto implica que
los efectos de la transicion demografica sobre el crecimiento de largo plazo de la economia uruguaya
dependen en buena medida de la forma en que actian factores ajenos a la demografia. La sensibilidad
de los resultados a las hipotesis consideradas respecto al aporte de la PTF o sobre el cierre de brechas
educativas en la poblacién economicamente activa advierte acerca de la dificultad para realizar una
evaluacion de los efectos de las tendencias demograficas con independencia de la influencia de otros
factores, incluido, por cierto, el aporte de las politicas publicas que tiene capacidad de influir sobre el
comportamiento de consumo y en las decisiones de inversion.
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En segundo término, los resultados obtenidos indican que, mas all4 de las diferencias en cuanto
a la magnitud del crecimiento previsto, en todos los casos las trayectorias del PIB presentan dos etapas
claramente diferenciadas. En la primera etapa, que segun el escenario considerado pueden extenderse
entre 12 y 21 afios, la evolucion demografica determinaria una aceleracion del crecimiento de la economia.
La trayectoria observada en esta primera etapa es un claro ejemplo de la extension que tiene la VOD en
el caso de la economia uruguaya. La segunda etapa esta caracterizada por un proceso de desaceleracion
continuo del crecimiento del PIB, compatible con el progresivo envejecimiento de la poblacion.

Durante el periodo de desaceleracion del crecimiento pueden apreciarse trayectorias diferentes en
los diferentes escenarios considerados. En el primer y tercer escenario, en que se asume que la evolucion de
la PTF se encuentra ligada a la acumulacion de factores primarios, se observa un descenso permanente de la
tasa de crecimiento del PIB, en la medida en que con el paso del tiempo se va consolidando una disminucién
del aporte de la fuerza de trabajo en simultaneo con una disminucién de la contribucion del capital fisico.
La contribucidn del factor trabajo al crecimiento es decreciente en el tiempo debido, principalmente, a la
reduccion que se observa en términos absolutos de la poblacién econémicamente activa. Por su parte, la
disminucion de la contribucion del capital fisico se explica por la trayectoria de la propension marginal a
ahorrar que genera el envejecimiento de la poblacion. Seglin los resultados de las simulaciones, la influencia
de este factor, que presiona a la baja sobre la acumulacion de capital, no alcanza a ser compensada por el
efecto riqueza generado por el crecimiento econdmico. Los ejercicios de simulacion muestran que el efecto
derivado del debilitamiento de las posibilidades de acumulacion de capital fisico se acentuaria en la segunda
mitad del siglo XXI, en la medida en que la desaceleracion prevista del crecimiento econdmico determinaria
un menor efecto riqueza y, por ende, una disminucion mas pronunciada de la tasa de ahorro interno.

Alainfluencia de estos factores debe agregarse que en ambos escenarios se espera una contribucion
decreciente de 1a PTF, dado el supuesto que vincula a esta variable con la acumulacion de factores de produccion.

Por otra parte, en los escenarios donde se asume una contribucion constante de la PTF, la tasa
de crecimiento del PIB tenderia a estabilizarse hacia las Gltimas dos décadas del siglo. En efecto, en el
segundo y cuarto escenario la contribucion exégena de la PTF “garantiza” un nivel minimo de crecimiento
que permite que el efecto riqueza compense al efecto envejecimiento poblacional, evitando asi un
impacto negativo relevante asociado a la acumulacion de capital fisico. En estos casos, la desaceleracion
del crecimiento econdémico de largo plazo aparece asociado casi directamente con la disminucion de la
contribucion del factor trabajo.

A los efectos de analizar el impacto del envejecimiento poblacional sobre el bienestar social
resulta mas informativa la evolucion del producto per capita que del producto agregado. Atendiendo a
esta consideracion, los graficos VIII.11 y VIII.12 muestran la trayectoria del PIB per capita en cada uno
de los escenarios construidos.

Como se puede observar en el grafico VIII.12, la variacion prevista, sumamente moderada de
la poblacion nacional determina que no existan practicamente diferencias entre la trayectoria esperada
para la tasa de crecimiento del PIB agregado y el PIB por habitante. No obstante, es posible advertir que
el PIB por habitante muestra un crecimiento algo inferior al del PIB agregado durante la primera mitad
del siglo, situacion que se revierte durante la segunda mitad. Esto se debe a que las proyecciones de
poblacidn, indican un crecimiento de la misma que se prolongaria hasta el afio 2046 (véase el capitulo I)
donde la poblacion uruguaya alcanzaria su maximo. A partir de entonces, la poblaciéon comenzaria a
decrecer manteniendo dicha tendencia hasta el final del siglo.

En el escenario mas pesimista (escenario 1) el PIB por habitante presentaria una tasa de crecimiento
negativa, aunque practicamente nula (0.03%) en lo que resta del siglo. Por el contrario, el escenario mas
optimista (escenario 4) presenta un crecimiento promedio previsto para lo que resta del siglo de 3,3% anual.
En el grafico VIII.11, se puede apreciar como estas diferencias en las tasas de crecimiento anual segun
escenarios determinan, en un periodo tan amplio como el analizado, trayectorias totalmente divergentes
en materia del PBI por habitante. Este resultado es ilustrativo del importante margen de incertidumbre
existente cuando se pretenden proyectar escenarios de muy largo plazo.
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Grafico VIIIL.11
PIB por habitante (indice 2015=100)
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Grafico VIIL.12
PIB por habitante

(Variacion del porcentaje anual)
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Fuente: Elaboracion propia.

En resumen, desde un punto de vista de la acumulacion factorial, las condiciones para el crecimiento
econdmico serian favorables en la préxima década y quizas en la siguiente. Sin embargo, a partir de la
década del 2040 del presente siglo la dindmica demografica comenzaré a impactar negativamente sobre
los fundamentos del crecimiento de la economia uruguaya. La profundidad del impacto de las tendencias
demograficas dependerd fundamentalmente de dos elementos cruciales: el nivel de crecimiento que se
alcance durante la VOD y del aporte de la PTF. Un mayor crecimiento econémico durante la VOD asi
como una mayor contribucion de los avances tecnologicos generarian efectos riqueza que permitirian
compensar, al menos parcialmente, el impacto del envejecimiento poblacional sobre la acumulacion de
capital fisico. La consolidacion de un crecimiento econémico més moderado, o incluso un menor aporte
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de la PTF, determinaria que la dindmica demografica se exprese con mayor intensidad moderando de
forma sensible la tasa de expansion del PIB, no s6lo a partir de una menor contribucion de la dotacion

de fuerza laboral sino, también, reduciendo la contribucion del capital fisico.

E. Transferencias intergeneracionales y patrones de consumo

El avance del proceso de envejecimiento de la poblacidén implica un incremento de la importancia de la
poblacién dependiente en relacion a la poblacion activa que genera los ingresos de la economia. Este
fendmeno se aprecia claramente al considerar la evolucion prevista para la relacion de dependencia
(capitulo I) asi como a partir de la trayectoria de la “razén de sustento” (capitulo II).

Las proyecciones de la “razon de sustento” para lo que resta del presente siglo indican que la
economia uruguaya asistiria a un fuerte crecimiento de los consumidores netos en relacion a los trabajadores
netos. Esta tendencia se explica, esencialmente, por dos razones.

En primer lugar, el proceso de envejecimiento poblacional incrementaria el nimero de dependientes
mayores de 64 afios en forma significativa. El impacto de este proceso no se veria compensado por la
disminucion del nimero de dependientes menores de 14 afios. La incidencia conjunta de ambos fenémenos
se pone en evidencia al considerar la trayectoria previsible de la relacion de dependencia. La evolucion de
este indicador muestra de manera clara la forma en que avanzara la importancia relativa de los segmentos
dependientes en la poblacion total.

En segundo lugar, el avance de la transicién demogréfica y la consolidacion de la tendencia al
envejecimiento de la poblacion provocarian un incremento en el consumo agregado de la economia. Este
fendmeno estaria directamente vinculado al progresivo incremento de los estratos de la poblacion que
son “consumidores netos”. Téngase, en cuenta que los segmentos de mayor edad de la poblacion tienen
una mayor propension marginal a consumir y, por lo tanto, la participacion en el ingreso de los gastos
de consumo son crecientes con la edad. Esta dimension no se encuentra debidamente recogida en el
indicador de relacion de dependencia y determina que, aun sin que ocurran modificaciones en la relacion
entre poblacion dependiente y poblacion activa, el envejecimiento poblacional implica un aumento de la
importancia de los “consumidores netos”.

El aumento del nimero de “consumidores netos” en relacion a los “trabajadores netos” genera dos
desafios importantes. Por un lado, establece un escenario donde, si todo lo demas permanece constante,
se produce una reduccion del ingreso por habitante de la economia. En este marco, o bien los individuos
deberan reducir sus niveles de consumo, o bien disminuira la tasa de ahorro a nivel agregado, lo que
afectaria en forma negativa el proceso de inversion y, por ende, el crecimiento. Este aspecto fue analizado
con mayor profundidad en la seccion anterior, donde a partir del andlisis de diferentes escenarios se
discutié como el crecimiento de los “consumidores netos” en relacion a los “trabajadores netos” podria
llegar a impactar sobre el crecimiento de largo plazo de la economia.

Los resultados de los ejercicios de simulacion indican que, si bien el proceso de envejecimiento de
la poblaciéon determina una tendencia a la baja en la tasa de crecimiento de largo plazo, la merma podria
ser compensada o, al menos, amortiguada por un incremento mas importante en los niveles de ingresos
a lo largo de la VOD o a partir de un crecimiento persistente de la productividad total de los factores.

El principal desafio para las politicas publicas consiste en favorecer un fuerte proceso de
inversion en los proximos en los proximos 15 o 20 afios, tratando de obtener ganancias de productividad
y mejoras en la eficiencia de la produccion. El aprovechamiento de estas circunstancias favorables para la
inversion deberia transformarse en unos desafios macroecondmicos mas importantes, con implicaciones
relevantes desde el punto de vista del de crecimiento econdmico. La concrecion de mejoras en materia de
productividad constituye una de los aspectos que tiene mayor capacidad para afrontar las presiones derivadas
del incremento del consumo sin afectar de forma significativa la tasa de crecimiento de largo plazo.
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El otro desafio relevante en este contexto consiste en garantizar un esquema de transferencias
inter-generacionales que asegure el bienestar econémico de la creciente poblacion dependiente. Los
esquemas de transferencias desde la poblacion activa hacia los segmentos dependientes, pueden adoptar
diferentes formas institucionales y pueden combinar de forma diversa mecanismos publicos y privados.
En cualquier caso, el creciente peso relativo de la poblacion dependiente determinard un incremento en
los flujos de transferencias. El mecanismo de financiamiento de estas transferencias ocupara sin duda un
lugar de privilegio en debate politico y econdémico.

Es importante subrayar que el creciente flujo de transferencias inter-generacionales que se derivan
del avance del proceso de envejecimiento de la poblacion es independiente de la institucionalidad que
se adopte. Esto implica que las tensiones que introduce no se resuelven con un simple traslado de la
administracion de los recursos desde la orbita publica a la privada, o viceversa.

Esta advertencia es especialmente importante en el caso de Uruguay ya que en la mayoria de los
esquemas institucionales a través de los que se implementan las transferencias inter-generacionales el
sector publico desempefia un papel, tanto por su participacion en la administracion directa de los recursos
como porque tiene a su cargo la regulacion de las actividades que proveen los servicios, como es el caso
de los servicios de salud.

El financiamiento de los sistemas de transferencias a los adultos mayores implicard, sin duda,
un desafio para la politica fiscal. En este contexto cobran especial relevancia las dimensiones relativas
a la sostenibilidad fiscal.

Los resultados obtenidos en los estudios realizados por Bucheli et al. (2010) y Bucheli y
Gonzélez (2011) muestran que en Uruguay los sistemas de transferencias a los sectores dependientes
pertenecientes a las edades mas avanzadas se financian fundamentalmente a través de ingresos provenientes
de los trabajadores activos y de las transferencias publicas. En cambio, las transferencias a los sectores
dependientes mas jovenes, nifiez y adolescencia, las transferencias privadas juegan un papel, a través de
los vinculos familiares.

En consecuencia, a pesar de que la reforma de la seguridad social del afio 1996 quita de la érbita
del sector publico parte importante de la administracion de las transferencias inter-generacionales de
ingresos, reduciendo los efectos fiscales del envejecimiento poblacional, es esperable que la dinamica
demografica genere tensiones sobre las finanzas publicas. Estas dimensiones seran analizadas en detalle
en la siguiente seccion, retomando las estimaciones aportadas en los capitulos previos.

F. Cambio demografico y politica fiscal

En esta seccion se realiza una evaluacion de los efectos de la transicion demografica sobre las finanzas
publicas, bajo la premisa de que a lo largo del periodo analizado se mantiene inalterado el marco
institucional vigente para cada uno de los componentes del gasto y que tampoco se modifica la estructura
de ingresos publicos.

El mantenimiento de la actual estructura fiscal, tanto en materia tributaria como en lo que refiere
al financiamiento de las intervenciones publicas en los distintos componentes del gasto, puede parecer un
supuesto excesivamente fuerte a la hora de analizar fendmenos que se desarrollan a lo largo de un extenso
periodo de tiempo. Sin embargo, esta hipdtesis tiene la virtud de que permite evaluar el impacto de la
transicion demografica en ausencia de innovaciones en la politica fiscal. Esto hace que las implicaciones
que se derivan del andlisis deban ser consideradas como una suerte de “proyeccion pasiva”. En este
sentido, los resultados que se comentan esta seccion deberian ser interpretados como insumos utiles para
identificar tensiones y para temas que podrian formar parte de la futura agenda de politicas publicas.

El capitulo II permiti6 analizar algunas proyecciones de los diferentes componentes del gasto
publico social en un escenario de neutralidad de las politicas. Los resultados indican que el envejecimiento
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poblacional determinaria un incremento significativo del gasto publico social en proporcion del PIB hacia
el afio 2100. Las estimaciones sugieren que el gasto social, que en 2014 se ubicaba levemente por encima
del 19% del PIB', se elevaria hasta alcanza en el afio 2100 un nivel equivalente a 24 punto porcentuales
del PIB. En concreto, los resultados de las simulaciones muestran hacia finales del siglo XXI la dinamica
poblacional haria que el gasto publico social se incrementara en 4,6 puntos porcentuales del PIB.

El aumento de la participacion relativa del gasto publico social respecto al PIB surge de una
evolucion heterogénea entre sus componentes. En el cuadro VIII.3 puede apreciarse que los componentes
que explicarian el incremento del gasto publico serian las transferencias por concepto de “Jubilaciones y
Pensiones” (se espera un incremento de 3,7% del PIB) y el “Gasto en Salud” (se espera un incremento del
1,7% del PIB). La participacion de “Otras transferencias” permaneceria practicamente inalterada (con una
contraccion de apenas 0,1% del PIB). Por su parte, la dindmica demogréfica determinaria una reduccion
del “Gasto en Educacion” que alcanzaria 0,9 del PIB, atribuible especialmente a la caida esperada en la
participacion de la poblacion joven en el total de la poblacion.

Cuadro VIIL.3
Transferencias publicas sociales
(En porcentajes del PIB)

2014 2050 2100
Educacion?® 3,6 2,8 2,7
Salud 52 5,7 6,9
Jubilaciones y pensiones 9,2 9,3 13,1
Otras transferencias 1,3 1,2 1,2
Total 19,3 19,0 23,9

Fuente: Elaboracion propia en base a capitulo I1.
2 Asume que el nivel de gasto por estudiante permanece constante en el periodo.

El perfil temporal del comportamiento proyectado indica que durante la primera mitad del siglo
no se asistiria a una expansion significativa de la participacion del gasto publico social en el ingreso. Es
mas, las estimaciones muestran que hacia el afio 2050, el gasto publico social registraria una contraccion
de aproximadamente 0,3% del PIB respecto a los niveles actuales.

La explicacion de este comportamiento se relacion con que, durante la primera mitad del siglo,
el costo fiscal de las transferencias por Jubilaciones y Pensiones se vera afectado por el traspaso gradual
de los pagos previsionales desde el sistema piblico administrado por el Banco de Prevision Social
(BPS) hacia las Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional (AFAPs). Estas transferencias estan
establecidas en la reforma del sistema de seguridad social implementada en 1996. En la segunda mitad del
siglo, cuando se alcanza el estado estacionario del nuevo régimen previsional, la dindmica demografica
volveria a generar presiones sobre las finanzas publicas y se produciria un incremento progresivo de la
participacion del gasto correspondiente a estas transferencias.

El analisis de la trayectoria prevista para el gasto publico social permite concluir que, si bien el
envejecimiento poblacional es un hecho que presionaria sobre la politica fiscal, el efecto comenzaria a
apreciarse recién en el transcurso de la segunda mitad del siglo. Esto implica que en el escenario mas
probable es que el avance la transicion demogréfica no seria un factor relevante desde el punto de vista
de la evolucion del gasto publico social a nivel agregado.

Si se lograr una expansion de la cobertura educativa y se incrementara el gasto por estudiante
cerrando brechas educativas (escenario 3 del capitulo V) el gasto publico en educacion no se reduciria como

14 En el capitulo IIT se presenta una explicacion detallada de la composicion del gasto publico social adoptada. La

estructura utilizada en este trabajo no considera algunos rubros incluido en el gasto publico social en informes del
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES).
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porcentaje del PIB y, por lo tanto, la transicion demografica no provocaria una “liberacion de recursos”
que podrian ser utilizados para atender las necesidades de la poblacion dependiente de mayor edad.

Por el contrario, como se destaca en el cuadro VIIL.4, el escenario de expansion de la cobertura
educativa discutido en el capitulo V implica un incremento del gasto publico hacia el afio 2100 del orden
de 2,3% del PIB. En este nuevo escenario el incremento esperable del gasto publico social seria del orden
de 7,8% del PIB. Cabe considerar, no obstante, las presiones provenientes de este componente del gasto
continuarian siendo muy moderadas en la primera mitad del siglo. El aumento esperado del gasto publico
social seria de 2,4 puntos porcentuales del PIB hacia el afio al 2050.

Cuadro VIIL4
Transferencias publicas sociales, hipotesis de expansion educativa
(En porcentajes del PIB)

2014 2050 2100
Educacion® 3,6 5,5 5,9
Salud 52 5,7 6,9
Jubilaciones y pensiones 9,2 9,3 13,1
Otras transferencias 1,3 1,2 1,2
Total 19,3 21,7 27,1

Fuente: Elaboracion propia en base a capitulos Il 'y V.
2 Asume que el nivel de gasto por estudiante permanece constante en el periodo.

El analisis de las repercusiones fiscales del avance de la transicion demografica debe incorporar
los cambios que ocurririan en los ingresos publicos a lo largo del periodo analizado. En este plano, es
importante tener en cuenta es que en la actual estructura tributaria de Uruguay existen impuestos directos
progresivos. La presencia de esta clase de impuestos, en un contexto de crecimiento econémico, permitiria
incrementar la presion fiscal, sin necesidad de introducir modificaciones ni en las alicuotas ni las bases
imponibles de los tributos. En efecto, la existencia de tasas “progresionales” en el impuesto a la renta
a las personas fisicas (correspondiente a la categoria II) y la existencia del impuesto a la asistencia de
la seguridad social (IASS) hace que a medida que se expande la actividad econémica se recauda una
proporcion creciente del PIB. Este elemento es especialmente relevante en el andlisis, en la medida
en que contribuye a mitigar parte de las tensiones que la transicion demografica provocaria sobre las
finanzas publicas.

Cabe destacar, por otra parte, que en la actualidad los tributos que aportan la mayor parte de la
recaudacion tributaria son los impuestos al consumo, fundamentalmente el impuesto al valor agregado
(IVA) y el impuesto especifico interno (IMESI). Por ello, si se procesaran cambios significativos en la
participacion del consumo en el PIB, habria que contemplar la incidencia de que esto provocaria sobre
la recaudacion tributaria.

En el cuadro VIIL5 se presenta la evolucion esperada de la recaudacion de los impuestos al
consumo (IVA e IMESI), del IRPF categoria Il y del IASS en relacion al PIB, para cada uno de los
escenarios considerados en la seccion anterior.

En la medida en que el primer y segundo escenario no contemplan cambios en la dotacion de
fuerza de trabajo mas alla de las generadas por la dindmica demografica, los resultados de las simulaciones
serian compatibles con la evolucion del gasto publico del cuadro VIII.3. Por el contrario, la evolucion del
factor trabajo correspondiente al tercer y cuarto escenario surge de asumir una expansion de la cobertura
educativa compatible con los supuestos de evolucion del gasto presentados en el cuadro VIIIL.4.

Puede apreciarse que, sin necesidad de modificar la estructura tributaria, en todos los casos
considerados es esperable un incremento en los ingresos publicos en relacion al PIB. Los factores que
explican este comportamiento son el crecimiento de la economia y los cambios en el consumo. Obviamente,
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los supuestos acerca de la PTF y, por tanto, sobre el crecimiento econdmico proyectado determinan
diferentes niveles de presion fiscal para las proximas décadas.

Cuadro VIIL5
Recaudacion de IRPF + IASS e IVA + IMESSI
(En porcentajes del PIB)

2014 2050 2100

IVA-IMESI 10,97 11,02 12,70

Escenario 1 IRPF-IASS 2,76 3,80 2,71
Total 13,73 14,82 15,41

IVA-IMESI 10,97 10,81 11,69

Escenario 2 IRPF-IASS 2,76 4,63 7,01
Total 13,73 15,44 18,69

IVA-IMESI 10,97 10,83 11,96

Escenario 3 IRPF-IASS 2,76 4,56 5,45
Total 13,73 15,39 17,41

IVA-IMESI 10,97 10,73 11,09

Escenario 4 IRPF-IASS 2,76 5,11 9,89
Total 13,73 15,84 20,98

Fuente: Elaboracion propia.

Un resultado que surge de los ejercicios de simulacion es que el incremento enddgeno de la
presion tributaria en todos los casos permite, por lo menos, compensar una parte del crecimiento esperado
del gasto publico, aliviando las tensiones que la transicion demografica tendria sobre el balance de las
cuentas fiscales.

A modo de ejemplo, en el primer y segundo escenario se esperaria un incremento de los ingresos
publicos hacia el 2100 del 1,7% y del 5% del PIB, respectivamente, para atender un incremento del
gasto publico social del 4,6% del PIB. Esto implicaria que en el caso del primer escenario el proceso de
envejecimiento de la poblacion provocara un deterioro del resultado fiscal del orden de 2,9% del PIB
mientras que en el caso del segundo escenario se observaria incluso una mejora del orden del 0,4% del PIB.

Por su parte, en el tercer y cuarto escenario se esperaria un incremento de los ingresos del sector
publico del 3,7% y del 7,3% del PIB respectivamente, para hacer frente a un escenario de incremento del
gasto publico social equivalente al 7,8% del PIB. En consecuencia, la expansion de la cobertura educativa
y el incremento del gasto por estudiante generaria un deterioro del resultado fiscal del 4,1% del PIB en
el tercer escenario y del 0,5% del PIB en el cuarto escenario.

Los resultados de las simulaciones realizadas indican que la evolucion prevista de los ingresos
publicos refuerza la idea de que las tensiones fiscales derivadas del cambio demografico se concretarian,
esencialmente, durante la segunda mitad del siglo. Debe tenerse en cuenta, por otra parte, que la continuidad
del crecimiento econémico implicaria un aumento significativo de los ingresos publicos en relacion del
PIB, moderando los efectos de la transicion demografica sobre el balance fiscal.

En definitiva, los ejercicios de simulacion permiten extraer dos conclusiones importantes. En
primer lugar, parece evidente que el proceso de envejecimiento poblacional presionard al alza sobre
el gasto publico. En segundo lugar, el incremento esperado del gasto no implicaria, necesariamente,
introducir cambios en la estructura tributaria para aumentar la presion fiscal, ya que el sistema impositivo
vigente determinaria un incremento endogeno de la carga tributaria a medida que la economia se expande.
Este incremento de la carga tributaria permitiria compensar una parte, sino la totalidad, de la expansion
proyectada del gasto publico atribuible al avance de la transicion demogréafica.

Los resultados obtenidos indican que los cambios en el nivel y en la estructura del gasto ptublico
directamente relacionado con el envejecimiento de la poblacion no tiene por qué plantear amenazas de
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entidad sobre la sustentabilidad de la politica fiscal, 1o que implica que dificilmente la dindmica demografica
sea un factor desencadenante de ajustes de entidad en el sistema tributario.

Debe tenerse en cuenta, por otra parte que el deterioro del resultado fiscal seria menor cuanto mayor
sea el crecimiento econdmico alcanzado por la economia en el transcurso de las proximas décadas. Aun
en los escenarios en que se proyecta un mayor impacto negativo sobre las cuentas fiscales, el deterioro
ocurriria recién en la segunda mitad del siglo, por lo que se dispone de una ventana temporal de algo
mas de tres décadas para disefar y poner en practica reformas tendientes a mitigar de forma gradual los
desequilibrios que estaria provocando la transicion demografica sobre la estructura macroeconomica y
fiscal de la economia uruguaya.

G. Reflexiones finales

El analisis desarrollado en este trabajo permite concluir que el avance del proceso de transicion demogréafica
repercutira negativamente sobre las posibilidades de crecimiento de la economia uruguaya en relacion a
lo observado durante la tltima década. Debe tenerse en cuenta, no obstante que en el periodo reciente el
capital humano tuvo una importante contribucion al crecimiento, muy por encima de lo que habia sido
su aporte en la segunda mitad del siglo XX.

En el escenario mas pesimista la merma en la tasa de crecimiento tendencial respecto al periodo
de referencia podria superar el 1,5% del PIB. Los resultados de los ejercicios de simulacion muestran
que las tendencias demograficas moderarian sensiblemente su impacto negativo sobre el crecimiento
econdémico si se concretaran mejoras en los niveles de productividad de la fuerza de trabajo y si se
cerraran las brechas de género en la participacion laboral. Sin embargo, el proceso de envejecimiento
de la poblacion reduciria el crecimiento econdémico en algo mas de medio punto porcentual en el mejor
de los escenarios considerados.

Previsiblemente lo efectos serian moderados hasta principios de la década del 2040, pero durante
la segunda mitad del siglo el proceso de envejecimiento de la poblacion tendria un impacto significativo
sobre las posibilidades de crecimiento de la economia uruguaya.

Los resultados de las simulaciones indican que, si se pretende evitar que el proceso de envejecimiento
de la poblacion se convierta en un cuello de botella que limite la mejoras del bienestar de las generaciones
futuros, es imprescindible que durante la VOD se aprovechen los beneficios derivados del segundo dividendo
del crecimiento para concretar inversiones que contribuyan a incrementar los niveles de productividad de
la economia. Una de las principales conclusiones que se derivan de este capitulo es que las posibilidades
de crecimiento durante la VOD dependen en buena medida de que se logre sostener una acumulacion de
capital fisico en niveles comparables a los registrados durante la ultima década. Este seria el mecanismo
mas eficaz para mitigar el impacto derivado de un enlentecimiento en la acumulacion de capital humano.

Un mayor crecimiento econémico durante la VOD asi como una mayor contribucioén de los
avances tecnoldgicos generarian efectos riqueza que permitirian reducir el impacto del envejecimiento
poblacional. En este contexto, las politicas orientadas a fortalecer la inversion y los esfuerzos que se
desplieguen para promover el progreso tecnologico cobrarian importancia creciente. La concrecion de
reformas estructurales que promuevan la eficiencia en la asignacion de recursos y mejoren el funcionamiento
de los mercados deberian convertirse en pilares de la estrategia de desarrollo, en la medida en que los
avances en materia de productividad serian fundamentales si se pretende evitar que el envejecimiento
de la poblacion obstruya la posibilidad de mejorar las condiciones de vida de la poblacion durante las
proximas décadas.

Un desafio relevante consiste en garantizar un esquema de transferencias intergeneracionales
que asegure las necesidades de la poblacion dependiente. Los esquemas institucionales requeridos para
implementar estas transferencias pueden combinar de forma diversa mecanismos publicos y privados,
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pero debe tenerse en cuenta que el creciente flujo de transferencias es independiente de la institucionalidad
que se adopte. Las tensiones no se resuelven con un traslado de la administracion de los recursos desde
la orbita publica a la privada, o viceversa.

El proceso de envejecimiento de la poblacion generara presiones al alza sobre el gasto publico
social, fundamentalmente por concepto de jubilaciones y pensiones y por un mayor nivel de gasto en
salud. En incremento esperado del gasto podria financiarse sin la necesidad de introducir cambios en
el sistema tributario a efectos de aumentar la presion fiscal. La actual estructura tributaria permitiria un
incremento endogeno de la carga tributaria en la medida en que la economia mantiene el crecimiento a lo
largo del periodo analizado. El analisis desarrollado indica que los cambios en los niveles del gasto de la
economia directamente relacionados con el envejecimiento de la poblacion no constituyen una amenaza
de entidad sobre la sustentabilidad de la politica fiscal.

En definitiva, el deterioro del resultado fiscal seria menor cuanto mayor sea el crecimiento
alcanzado por la economia. Aun en los escenarios en que las simulaciones realizadas proyectan un
mayor impacto negativo sobre las cuentas fiscales, el deterioro ocurriria recién en la segunda mitad del
siglo XXI, lo que implica que existe una ventana temporal de algo mas de tres décadas para poner en
préctica iniciativas tendientes a atenuar de forma gradual los desequilibrios que, eventualmente, provocaria
la transicion demografica sobre la estructura fiscal de Uruguay.
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Anexo VIII.A1
Propensién marginal a ahorrar y nivel de ingreso por habitante

La existencia de una relacion positiva entre el nivel de ingresos por habitante de cada pais y su propension
marginal a ahorrar es una regularidad empirica que se observa en los datos de corte transversal entre
paises. A modo de ejemplo, en el grafico VIII.11, se puede apreciar un diagrama de dispersion donde
el eje de las abscisas representa el logaritmo neperiano del PBI por habitante medido en dolares PPP,
y en el eje de las ordenadas se incluye el ahorro interno expresado como porcentaje del PIB con datos
correspondientes al afio 2014.

Como una forma ad-hoc de aproximar el “efecto riqueza” sobre la propension marginal a ahorrar,
se utilizo la base de datos de paises representada en el grafico VIII.11 a los efectos de estimar un coeficiente
de elasticidad de la propension marginal a ahorrar con respecto al PIB por habitante.

La estimacion de la elasticidad se realizo regresando directamente la propension marginal a ahorrar
de cada pais con respecto al logaritmo neperiano del PIB por habitante en dolares PPP y una constante sin
agregar controles adicionales. El resultado de esta estimacion se incluye en el siguiente cuadro VIII.A1.

Grafico VIILA1
Ahorro interno y logaritmo del PIB por habitante en délares PPP
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Cuadro VIIL.A1
Elasticidad de la propension marginal a ahorrar respecto del PIB por habitante

Tasa de ahorro coef std. Dev t P>t [95% Contf. interval]
In(pbi_pc) 0,3749 0,0060 6,29 0,000 0,02572 0,049246
¢ -0,1609 0,5530 2,91 0,004 -0,270059  -0,051693
N° de obs 166

F(1, 164) 39,61

Prob>F 0

R-Squared 0,1946

Adj R-Squared 0,1896

Root MSE 0,09046

Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo VIII.LA2
Proyecciones de IRPF+IASS y IVA+IMESI
como porcentaje del PIB

Las proyecciones de recaudacion de los impuestos directos que recaen directamente sobre los ingresos de
las personas fisicas fueron realizadas a partir de una metodologia simple y con supuestos que, ciertamente,
podrian considerarse como fuertes o restrictivos.

Para el caso de la elasticidad del ratio (IRPF+IASS)/PIB respecto al crecimiento del PIB en
términos reales se realizé una regresion sencilla entre ambas variables incluyendo, una constante y sin
considerar ninguna otra variable de control.

Para estimar el ratio (IVA+IMESI)/PIB, se calculo, en primer lugar, para el afio 2014 la tasa
impositiva implicita de estos tributos en relacion al consumo:
IVA +IMESSI
—
donde ¢, 15, €8 la presion tributaria de estos impuestos en relacion al consumo, /VA + IMESSI representa
la recaudacion de IVA e IMESI en pesos corrientes en el afio 2014, y C representa el nivel de consumo
agregado de la economia medido también en pesos corrientes.

tIVA +IMESI —

Para elaborar las proyecciones de la presion tributaria asociada a estos impuestos respecto al PIB,
se considerd que la tasa implicita respecto al consumo permanece constante durante todo el periodo de
analisis. De esta forma, el ratio (IVA+IMESI)/PIB se modificara en las simulaciones tinicamente debido
a modificaciones en la propension marginal a consumir de la economia, esto es, modificaciones en el
ratio c=C/PIB.
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IX. Fuentes de crecimiento en un contexto
de envejecimiento poblacional’

A. Introduccion

La transicion demografica hacia una poblacion mas envejecida plantea algunos interrogantes referidos
al impacto potencial que ésta tendria sobre el mercado de trabajo y el esfuerzo fiscal futuro del sistema
de proteccion social. A partir de lo estudiado en los capitulos previos del presente libro se desprende
que Uruguay se encuentra actualmente en una etapa muy avanzada de su transicion demografica y
consecuentemente ello implica un incremento potencial del gasto destinado a financiar las transferencias
en concepto de jubilaciones y pensiones, y en menor medida del gasto dirigido al financiamiento del
sistema de salud.

El sistema previsional, en forma consolidada, podria demandar cerca de un 12,8% del PIB en
2050 y un 17,1% del PIB en 2100, lo cual implica un claro desafio no solo fiscal sino también para la
economia en su conjunto pues, de mantenerse las reglas de juego vigentes, deberia dedicar una mayor
parte de su producto al financiamiento de este tipo de transferencias. Por su parte, el sistema de salud
deberia afrontar un crecimiento del gasto publico en salud desde aproximadamente un 5,2% del PIB en
2013 hasta un 6,8% en 2100.

Frente a este panorama futuro, y mas alla de cualquier politica de contencion de gasto?, el
desafio que plantea la transicion demografica a cualquier sociedad es el desarrollo de sus capacidades
para incrementar los recursos destinados al financiamiento de un nivel de gasto potencialmente mayor.
Por tanto, resulta importante establecer las bases para lograr una dindmica econémica que asegure un
crecimiento del PBI per cépita atin en un contexto de creciente tasa de dependencia total.

Este desafio parece ser mayor al considerar la idea general que postula que el envejecimiento
poblacional podria tener efectos negativos en la economia, incluyendo una caida del producto per capita,
debido a la reduccion de la fuerza de trabajo y del nivel de ahorro. Si el comportamiento de las personas a

' Ignacio Apella, Banco Mundial, Practica Global de Proteccion Social y Empleo. Correspondencia a iapella@worldbank.org.

Este tipo de iniciativas son mas factibles de llevar adelante en el sistema de pensiones que en el sistema de salud, en
tanto el gasto en salud no es plausible de ser reducido sino de ser pospuesto en el tiempo.

2
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cada edad, en relacion a las decisiones tomadas en términos de oferta de trabajo y ahorro, se mantuviera
constante, la oferta de trabajo y el ahorro per capita tenderian a disminuir con el aumento de la participacion
de los adultos mayores en la poblaciéon. Mantener algunos factores tales como la productividad en sus
valores presentes, implicaria un menor crecimiento del PBI per capita (Bloom et al., 2011).

No obstante, asumir constante la evolucion de la productividad parcial y/o total de los factores
productivos es un supuesto que amerita ser debatido. El desafio que plantea la ventana de oportunidad es,
precisamente, el de generar las condiciones necesarias para permitir un incremento de la productividad
de los factores y de ese modo una tasa de crecimiento sostenido del producto per cépita en la etapa
de envejecimiento.

Por tal motivo, el objetivo del presente capitulo es presentar una breve discusion referida a los
factores que permitirian el sostenimiento de una tasa de crecimiento positiva del producto per céapita en
un contexto de envejecimiento de la fuerza de trabajo. En particular, se busca rescatar la importancia que
tiene no sdlo las dotaciones de los factores productivos, sino también los mecanismos disponibles para
incrementar la productividad de tales factores, al momento de explicar la tasa de crecimiento econémico.

En la siguiente seccion se plantea el dilema que plantea la transicion demografica en términos de
sus efectos sobre el bienestar general. En la tercera seccion se discuten las dimensiones sobre las cuales
la politica publica tiene margen de accion. Finalmente, se resumen algunas las reflexiones.

B. El envejecimiento y el dilema del crecimiento

Las visiones pesimistas referidas al impacto del envejecimiento sobre el bienestar econdmico general,
se sostienen en el argumento asociado con la reduccion y envejecimiento de la fuerza de trabajo. En este
contexto, el efecto del envejecimiento poblacional sobre el bienestar general, medido en términos de
consumo per capita, es una relacion critica debido a que, ceferis paribus, se podria observar una reduccion
de la dotacion del factor productivo trabajo y por tanto del producto per capita. Asimismo, una fuerza
de trabajo mas envejecida plantea algunos interrogantes referidos a la productividad de la misma. En
particular, la existencia de una correlacion negativa entre edad y productividad de la fuerza de trabajo
implicaria un menor nivel de producto por trabajador®. A modo de ejemplo, la siguiente identidad resulta
util para entender el vinculo entre el envejecimiento poblacional, el consumo y la productividad:
C CYL

N YLN
Donde C es el consumo agregado, Y es el PIB, N es la poblacion y L es el empleo. El envejecimiento
de la poblacion tiene dos efectos, uno directo y el otro potencial. Por un lado disminuye L/N y por otro
podria reducir la productividad laboral (Y/L) producto del incremento de la edad media de L. Claramente,
y asumiendo una participacion constante del consumo en el producto (C/Y), este fenomeno implica niveles
de bienestar mas bajos (C/N).

En términos generales, las fuentes de crecimiento econdmico pueden ser agrupadas en dos
grandes categorias. Por un lado, aquellas relacionada con la contribucion propia que realiza cada factor
productivo, basicamente en términos de las dotaciones de fuerza de trabajo y servicios de capital con
los que se dispone. En este sentido, variaciones en las dotaciones de los factores productivos implican
movimientos a lo largo de la funcion de produccion.

Un segundo conjunto de factores explicativos lo constituye aquel relacionado con el incremento
de la productividad de tales factores productivos, el cual implica el traslado de la funcién de produccion.

> Sibien diversos estudios han apoyado esta tesis, también hacen hincapié¢ en que el efecto del envejecimiento sobre la

productividad se encuentra relacionada al tipo de ocupacion, y que la asociacion productividad-edad no es estatica,
sino que es cambiante con los requisitos del mercado laboral (Skirbekk, 2003).
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En términos generales, el concepto de productividad hace referencia a la relacion existente
entre el producto y el/los input/s de un proceso productivo determinado. En relacion a esta definicion,
se distinguen dos dimensiones simultaneamente. Por un lado, la denominada productividad total de los
factores, la cual denota el aumento en la produccion originado en las mejoras en la organizacion del
proceso productivo, independientemente de la acumulacion de los factores de la produccion: capital,
trabajo e insumos. Ello constituye una medida del efecto del grado de economias de escala existente, es
decir, situacion en la cual el producto total crece mas que proporcionalmente al incremento de la cantidad
de todos los factores productivos.

Por otro lado, se define a la productividad parcial de cada factor. Especificamente, la productividad
laboral describe la relacion del producto logrado a partir de un proceso tecnoldgico y capacidad utilizada
expresada en unidades de tiempo o numero de personas involucradas (Tangen, 2005).

Por tanto, la identificacion del perfil de crecimiento econdmico de un pais consiste en conocer
qué parte del mismo se correlaciona con la contribucion de los factores productivos (incremento en las
dotaciones) y que parte con la contribucion del incremento de la productividad tanto parcial como total
de los factores.

En el capitulo VI se estudiaron diferentes escenarios de evolucion de la tasa de actividad, y sus
potenciales implicancias en términos de crecimiento econdmico y cambios en la productividad. En dicho
ejercicio, si se asume que el perfil de productividad del trabajo segun sexo, edad y nivel educativo se
mantiene constante en el tiempo, la transiciéon demografica implicaria cambios en el producto per cépita
debido a la modificacion en la composicion de los trabajadores. Ain en un escenario en el cual permanezcan
constante las dotaciones factoriales, dada una posible correlacion negativa entre edad y productividad
de la fuerza de trabajo, el PBI per capita mantendria una tendencia decreciente como consecuencia del
envejecimiento del conjunto de trabajadores.

Sin embargo, el supuesto de invariancia (en incluso caida) de la productividad de la fuerza de
trabajo y de la productividad total de los factores, podria no ser considerado de manera categorica. El
incremento de la productividad, tanto parcial como total de los factores productivos, constituye el principal
desafios que enfrentan las economias que se encuentran atravesando la transicion demografica. Sobre
todo, teniendo en consideracion que las fuentes del crecimiento econdmico no solamente se encuentran
asociadas con la dotacion de los factores con lo que se cuenta, sino también con la productividad de los
mismos (calidad).

Para el caso particular de Uruguay, el capitulo VIII de este libro realiza un ejercicio de
descomposicion factorial del crecimiento entre los afios 1997 y 2014, el cual incorpora la dotacion de
capital, la dotacion de la fuerza de trabajo ajustada por su nivel de capital humano y un componente de
cambio tecnolégico. Los resultados sugieren que solo el 53,8% del crecimiento econdomico es explicado
por la dotacion factorial, siendo el restante 46,5% el resultado de la productividad total de los factores.
Por tal motivo, es posible sugerir la existencia de otras fuentes de crecimiento econdémico mas alla de la
dotacion total de los factores productivos, destacandose aquellas que operan tanto sobre la productividad
laboral como sobre el residuo o productividad total de los factores.

C. Fuentes de crecimiento de la productividad

A partir de lo discutido precedentemente, resulta relevante preguntarse cuales son las opciones de politica
publica a fin de mitigar los potenciales efectos adversos que el envejecimiento poblacional plantea sobre
la dotacion del factor productivo trabajo, generando las bases que favorezca un crecimiento del producto
per capita sostenido en el largo plazo.

Sostener que el envejecimiento poblacional tiene efectos negativos irreversibles sobre la tasa de
crecimiento del producto per capita de una economia, producto de la reduccion del tamafio de la fuerza
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de trabajo, implica asumir que la dotacion de factores productivos es la unica variable explicativa del
crecimiento economico. Sin embargo, ya desde los primeros trabajos de Solow (1956) y los posteriores
desarrollos de la teoria del crecimiento endogeno (Romer, 1986; Lucas, 1988; Rebelo, 1991; entre otros),
sefialan que no soélo las dotaciones de factores productivos son variables determinantes sino que también
es posible afadir el incremento de la productividad total de los mismos.

El marco tedrico pionero elaborado por Solow (1956) plantea que el crecimiento del producto
per cépita en el largo plazo termina agotandose a menos que hubiese cambios exdgenos en el nivel de
conocimiento tecnolégico. El modelo predice que si las economias sélo se diferencian en el nivel del
stock de capital per capita, en el largo plazo presentarian una tendencia a la convergencia de la tasa de
crecimiento y del nivel de ingreso per capita.

Dentro de este marco de analisis, con un progreso tecnolégico exoégeno, el envejecimiento
poblacional plantea algunas limitaciones sobre la capacidad de crecimiento de la economia en tanto
implica una reduccion de la dotacion de uno de sus factores productivos, la fuerza de trabajo. Ello deja
como unico recurso disponible para el sostenimiento del crecimiento al incremento de: 1) la productividad
parcial de la fuerza de trabajo; y ii) de la productividad total de los factores productivos.

No obstante, aunque el crecimiento de la productividad total de los factores se asocia con
hechos exdgenos, y enteramente explicado por el progreso tecnoldgico, el modelo neoclasico provee
una aproximacion a los factores que contribuyen con el crecimiento de la productividad parcial de la
fuerza de trabajo.

Asumiendo una funcion de produccion del tipo Cobb-Douglas*, la productividad total de los
factores es definida como la diferencia entre el crecimiento del producto y el crecimiento ponderado de
los inputs:

AlnA=AlnY-vylnK-vinlL

Donde vy y v es la participacion del capital y el trabajo en la renta nacional, respectivamente.
El supuesto estandar neoclasico es que ambos parametros suman uno. Bajo este mismo supuesto, es
posible identificar las fuentes del crecimiento promedio de la productividad laboral, definida como el
producto por hora trabajada (Y/H).

Alny = AlnY- AlnH
Entonces,

Alny =v, Alnk + v (AlnL—-AlnH) + AlnA

A partir de ésta ultima expresion, el crecimiento del producto por hora trabajada (Alny), depende de
cuatro factores. El primero es la dotacion del factor productivo trabajo (A/nL). La segunda es la intensidad
o profundizacion del capital (Alnk), el cual captura el incremento del stock de capital por hora trabajada.
El tercero es el crecimiento de la calidad del trabajo, el cual mide la sustitucion hacia trabajadores con
mayor productividad marginal y es definida como la diferencia entre el incremento del trabajo y las
horas necesarias de trabajo. El cuarto es el crecimiento de la productividad total de los factores (AlnA),
la cual captura el impacto del cambio tecnoldgico y otros factores que afectan el crecimiento mas alla
de los factores productivos tradicionales, basicamente a partir de la generacion y aprovechamiento de
las economias de escala.

Esta ultima fuente de crecimiento es la motivacion de desarrollos posteriores de la teoria del
crecimiento. En tanto la teoria tradicional lo consideraba ex6geno, contrariamente la teoria del crecimiento
enddgeno presenta argumentos a partir de los cuales ello puede ser el resultado de fuerzas endégenas
dentro del mismo proceso de acumulacion.

4 Y =A.KveLV donde vy y v; suman uno.

5 Las letras en minuscula representa el relativo a las horas trabajadas.
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Considerando esto, entonces, es posible sugerir que existen, al menos, cuatro alternativas de
politica publica de mediano y largo plazo que fomenten un crecimiento sostenido del producto per
capita en un escenario futuro de envejecimiento poblacional. Ellas son: 1) la expansion de la poblacion
econdmicamente activa (L); ii) el incremento de la relacion capital por trabajador (K / L); iii) el aumento
de la inversion en capital humano que permita mejorar la productividad parcial del trabajo, es decir la
reduccion de H; iv) y la creacion de incentivos hacia la generacion de conocimiento y cambio tecnologico,
permitiendo lograr una constante mejora en la organizacion de los factores de manera tal de incrementar
la eficiencia econdmica (4).

Expansioén de la PEA

La percepcion sobre el impacto que la transicion demografica tendria sobre el mercado de
trabajo, y a través de él sobre el nivel del producto y bienestar social de la poblacidn, ha sido escéptica.
En general se asume que la ventana de oportunidades o primer dividendo, dado por el periodo de menor
tasa de dependencia demografica, se encuentra definida segun la distribucion etaria de la poblacion. Por
tanto, al finalizar la transicion, el envejecimiento terminaria reduciendo la dotacion total de trabajo y
consecuentemente poniendo limites a la capacidad de crecimiento sostenido del producto.

Sin embargo, la definicion de la ventana de oportunidad, tal como fuera presentada en el capitulo I,
a partir de los grupos etarios, pierde de vista el proceso de toma de decisiones de los propios individuos,
particularmente en relacion a su participacion en el mercado de trabajo. En efecto, es posible la existencia
de al menos dos fenomenos que le otorguen cierta dinamica al bono demografico mas alla de la edad
media de la poblacion: el incremento de la participacion econdmica de las mujeres y el retraso en la edad
de retiro del mercado de trabajo por parte de los trabajadores adultos mayores.

El primero de los fenémenos se encuentra asociado por la activacion de las mujeres. En este
sentido, en Uruguay, asi como en gran parte del mundo, el aumento de la tasa de actividad en los ultimos
30 afios fue generado mayoritariamente por el incremento de la participacion laboral femenina. De
acuerdo a lo estudiado en el capitulo VI entre los principales factores que explican este comportamiento
suele considerarse la reasignacion de recursos desde la industria manufacturera al sector terciario, lo
que aumentaria la demanda de mujeres, asi como la reduccion de las brechas salariales entre mujeres y
hombres, que afectaria la asignacion de las tareas dentro y fuera del hogar. También debe considerarse
el efecto del aumento del nivel educativo de las mujeres, asi como el incremento de los retornos a la
educacion a partir de la década de los noventa, entre otros.

Por otra parte, tanto los incentivos generados desde el propio sistema de pensiones como los
niveles de capital humano acumulado durante la vida laboral, retrasan el retiro del mercado de trabajo de un
grupo importante de adultos mayores, sosteniendo al menos parcialmente la dotacion de trabajadores. En
este sentido, las rigideces propias de los sistemas contributivos de pensiones, en términos de requisitos de
elegibilidad (cantidad de afios de contribucion y edad), limitan el retiro de la actividad. Alternativamente,
el incremento de la tasa de educacion formal y por tanto la mayor acumulacion de capital humano
incrementa la probabilidad de participacion activa en el mercado de trabajo de los adultos mayores.
Esto ultimo asociado con el costo de oportunidad del capital humano acumulado que una persona debe
afrontar al retirarse del mercado de trabajo, sugiriendo que a mayor nivel educativo mayor probabilidad
de permanecer en el mercado de trabajo después de la edad minima de retiro. En otras palabras, a mayor
capital invertido en educacién mayor el interés del individuo de seguir obteniendo el retorno sobre
dicho capital.

En este contexto, es posible pensar en la reconfiguracion del sistema de cuidados y en la incorporacion
de las mujeres al trabajo remunerado. Tal como fuera planteado en el capitulo VI, se abren algunos
interrogantes en relacion con la productividad asociada con estos empleos asi como cuestionamientos
relacionados con la reproduccion, esta vez dentro del mercado laboral, de los roles tradicionales de
hombres y mujeres, y con la perpetuacion de la segregacion de género en el mercado laboral.
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Por otro lado, y tal como fuera mencionado en el capitulo III, la generaciéon de incentivos,
particularmente financieros, para la homogeneizacion de la edad legal y efectiva de retiro, permitiria suavizar
la reduccién de la fuerza de trabajo. En este sentido, es posible asumir que el sistema previsional podria
generar incentivos al retraso en el retiro en términos de ganancia financiera del trabajador. Tal ganancia
se encuentra constituida por dos componentes: el valor presente del salario obtenido en la actividad junto
a un beneficio previsional futuro mayor asociado con un “premio” por la cantidad adicional de periodos
de contribucion adquiridos y menor cantidad de afios de goce del beneficio esperado®.

Dicho incentivo opera naturalmente en el régimen de capitalizacion, en tanto un periodo de
contribucion mas prolongado favorece la generacion de un mayor fondo de jubilaciones y pensiones, que
junto con la misma cantidad de afios como beneficiario, implica el percibimiento de un mayor beneficio.
Asimismo, y dado el caracter mixto del sistema previsional uruguayo, se espera que la misma ganancia
financiera sea otorgada a los beneficios pagados por el régimen de reparto.

No obstante, no hay que perder de vista que el primer dividiendo es un fenomeno de caracter
potencial, en tanto su aprovechamiento se encuentra sujeto a las condiciones del mercado de trabajo
que permitan la maxima utilizacion de la fuerza de trabajo, no sélo en términos de cantidad de empleo
generado sino también de su calidad.

Aun en condiciones de mercado de trabajo favorable, la expansion de la participacion laboral de
aquellos grupos que tradicionalmente permanecen inactivos permitiria suavizar el potencial efecto negativo
sobre el crecimiento del producto per capita, pero no lo elimina en el largo plazo, dado que una vez
agotados todos los recursos inactivos, el envejecimiento termina definiendo una menor tasa de actividad.

Incremento del stock de capital per capita

La segunda fuente de crecimiento del producto per capita, el aumento de la razén capital por
trabajador, podria verse afectada por los cambios demograficos de dos maneras. La primera, dada cualquier
relacion de equilibrio, es un ajuste mecanico asociado con el tiempo que requiere el stock de capital para
adaptarse a los cambios en la dotacion de trabajo. En el corto plazo ello implica un incremento de la
relacion K/L en respuesta al envejecimiento de la poblacion. La segunda, es el cambio en la relacion de
equilibrio de largo plazo. Dicha relacion puede experimentar modificacién como consecuencia de diferentes
factores tales como los posibles cambios en la calidad del trabajo —otra fuente directa de crecimiento de la
productividad laboral— y las variaciones en el perfil global de demanda entre los sectores que mantienen
diferentes intensidades en la utilizacion del capital como factor productivo. En este sentido, los cambios
inducidos por el envejecimiento en el perfil de consumo entre sectores con diferentes intensidades de
capital pueden tener implicancias sobre la productividad laboral que no son triviales’.

La importancia del aumento del stock de capital por trabajador se encuentra asociada al concepto
de segundo dividendo demografico. El periodo durante el cual transcurre el bono demografico o ventana
de oportunidad es propicio para el desarrollo econdémico ya que el superavit del ciclo de vida agregado, es
decir la sumatoria de la diferencia entre ingresos y consumo de los grupos de trabajadores con capacidad
de ahorro, permite incrementar el ahorro y por tanto, a través del buen direccionamiento del mismo,
la inversion.

Lareduccion de 1a tasa de dependencia libera recursos para la inversion publica y privada en capital
fisico, permitiendo que los ingresos per capita experimente un rapido crecimiento. Esto es comunmente
denominado “primer dividendo demografico”.

¢ Ver por ejemplo Stock y Wise (1990) y Gruber y Wise (2002).

Si el perfil de consumo es diferente seglin grupo etario, y se asume que la demanda de los adultos mayores esta mayormente
dirigida a bienes y servicios cuyo proceso de produccion es capital intensivo, entonces, el envejecimiento poblacional
implica un cambio en el perfil de demanda global hacia sectores capital intensivos, generando incentivos agregados
a la acumulacion de capital y por tanto el incremento de la relacion K/L. Para mayor detalle ver Guest (2011).
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De acuerdo con Fanelli (2014), la contribucion del primer dividendo al crecimiento de la economia
se trata de un fendmeno que si bien es de larga duracion también es cierto que es transitorio: en la etapa
de envejecimiento el primer dividendo se revierte y opera deprimiendo el crecimiento. Por tal motivo, el
desafio desde la politica ptblica consiste en canalizar dicho ahorro a la inversion interna permitiendo la
acumulacion de capital fisico. A partir de ello, cada trabajador podra disponer en el futuro de mas capital
y la produccion aumentaria en consecuencia.

En este sentido, a pesar de la reduccidn potencial de la capacidad de ahorro futura, producto de la
reduccion de la poblacion activa y por tanto de aquellos con capacidad de ahorrar, es posible la aparicién
de un segundo dividendo demografico.

Siguiendo a Mason y Lee (2011) el segundo dividendo tiene efectos positivos sobre el crecimiento
que se asocian con el periodo previo al envejecimiento y que no son transitorios. Este opera basicamente
a través del incremento del ahorro y la consiguiente acumulacion de capital fisico y de activos externos.
Al incrementar la relacion capital/trabajo sube la productividad y al elevar el stock de activos externos
mejora el ingreso nacional.

Las fuerzas que dan lugar a un potencial segundo dividendo tienen que ver con los incentivos al
ahorro durante el bono demografico y con los cambios en el peso de las cohortes que ahorran. El segundo
dividendo se producira solo si el ahorro se comporta de manera tal que la dotacion de capital crece mas
rapido que los trabajadores efectivos durante la ventana de oportunidad. Si esto se logra, los beneficios
seran no transitorios en la medida que el stock de capital serd mas alto permanentemente. La pregunta
que surge naturalmente en este contexto es, entonces, cuales son los factores que operan sobre el ahorro
agregado durante el bono demografico. Fanelli (2014) sugiere al menos tres mecanismos.

En primer lugar, el primer dividendo genera un mayor ingreso el cual puede ser dirigido tanto
al consumo como a la inversion en activos. Solo en el caso de que al menos parte del ingreso per capita
extra producido durante la ventana de oportunidad se ahorre y se invierta se potenciara la capacidad de
crecimiento de la economia, contribuyendo a la materializacion del segundo dividendo.

En segundo lugar, el segundo dividendo puede también ser fortalecido por la generacion de
ahorro extra asociado con el peso creciente que los ahorradores primarios tienen durante la ventana de
oportunidad. En este sentido, es de esperar que los ahorradores primarios aporten significativamente a la
acumulacion de activos a medida que transcurra el bono demografico debido a que aumenta la poblacion
que ha completado o esta cerca de completar sus afios productivos y necesita ahorrar para el retiro.

En tercer lugar, al incrementarse la expectativa de vida, aumenta la cantidad de afios que se
espera vivir con posterioridad al retiro, elevandose la cantidad de recursos necesaria para financiar el
consumo en los afios extra de vida.

Estos impulsos al ahorro que son inherentes a toda transicion demografica, a su vez, tendran mas
o menos fuerza en funcion de factores microecondémicos y estructurales que afectan los incentivos. Entre
los factores a tener en cuenta cabe mencionar: la presion tributaria sobre los ahorradores primarios; las
transferencias familiares a hijos y ancianos y la generosidad del sistema de pensiones, que determina qué
porcentaje de las necesidades del retiro se espera que sean cubiertas con transferencia corrientes en vez
de serlo en base a activos acumulados durante la vida activa. Estos elementos influyen particularmente
en la cantidad de riqueza acumulada por la poblacion de mas de 50 afios, que suele ser duefia de la mayor
parte de los activos de la economia (FMI, 2005).

De acuerdo con OIT (2013), este segundo dividendo surgird en la medida en que los marcos
institucionales y de politicas induzcan a los individuos, a las empresas y a los gobiernos a incrementar la
tasa de ahorro nacional y que éste sea direccionado al financiamiento de la acumulacion de capital. En un
contexto de tipos de interés bajos, de mercados financieros no desarrollados, volatilidad macroecondmica,
sin alternativas de inversiones, resulta poco viable que los suplementarios puedan sostener las inversiones
requeridas para mantener la acumulacion de capital y por tanto la productividad y el crecimiento econdmico.
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En este contexto, las iniciativas de politica publica que se implementan durante la ventana de
oportunidad o bono demografico juegan un papel importante. Tanto el primer como el segundo dividendo
son tributarios del bono demografico, y resulta importante generar condiciones que incentiven el ahorro
por parte de los agentes economicos, en particular de aquellos que se encuentran en la etapa superavitaria
del ciclo de vida.

Inversion en capital humano —calidad de L

El concepto de capital humano se encuentra latente en toda funciéon de produccion. De manera
implicita en la teoria tradicional del crecimiento a través del concepto de calidad del trabajo (H), y de manera
explicita en los nuevos modelos de crecimiento enddégeno como determinante del cambio tecnologico
(A). En este sentido, la inversion dirigida a mejorar las capacidades y habilidades de la fuerza de trabajo
constituye en si misma una fuente importante del crecimiento del producto per capita. Dentro de este
concepto de inversion puede ser incluido las erogaciones destinadas a financiar la educacion formal, el
entrenamiento laboral e inclusive el cuidado de la salud.

Es posible identificar dos grupos poblacionales sobre los cuales dirigir la atenciéon en materia
de formacion de capital humano. Por un lado, la poblacion joven en edad de transitar por el proceso de
educacion formal. En este sentido, los esfuerzos dirigidos no so6lo a expandir la cobertura del sistema
educativo (tasa de escolaridad) sino también su calidad, constituyen claramente el objetivo de la politica
de formacion de capital humano.

Durante el periodo que transcurre el bono demografico, la tasa de dependencia escolar va
disminuyendo y ello libera recursos que, con el mismo nivel de gato total en educacion, permitiria
incrementar el nivel de inversion per capita, de manera tal de mejorar la calidad de la misma, tanto en
términos de insumos requerido como de conocimientos transmitidos.

Toda iniciativa que incentive la inversion en educacion durante la etapa de la nifiez y juventud
genera retornos en el largo plazo en términos de mayores capacidades, tanto basicas como técnicas, y
a través de la mayor productividad alcanzada mayor ingreso laboral. La expansion de la cobertura del
sistema educativo formal no implica solamente alcanzar a un mayor porcentaje de la poblacion objetivo
sino también la extension de la cantidad de afios de estudios. En general, se identifica una tendencia al
retraso en la edad de entrada al mercado de trabajo por parte de los jovenes y ello se encuentra asociado
con la mayor permanencia en el sistema formal de educacion. Fomentar esta conducta en toda la poblacion
joven constituye una clara politica de formacion de capital humano.

Por otro lado, la poblacion adulta joven, es decir la que participa activamente en el mercado de
trabajo, deberia encontrar incentivos a la continuidad de su inversion en la formacion laboral. En otras
palabras, la participacion por parte de los trabajadores actuales en los procesos de formacion continua
permite una mejor adaptacion al cambio tecnoldgico necesario para mantener, e incluso incrementar, su
nivel de productividad laboral.

Las decisiones de inversion se encuentra definida dentro de un proceso de maximizacion
intertemporal de la utilidad, y una de las variables clave en dicho proceso son los precios relativos de los
factores. Es posible esperar que los precios de los factores productivos tales como la tasa de interés y los
salarios tenderan a cambiar de manera considerable durante la transicion demografica. De acuerdo con
Kim y Hewings (2012) en una economia que atraviesa un proceso de envejecimiento de su poblacion, la
fuerza de trabajo (capital fisico) se vuelve relativamente escasa (abundante); por tanto, el precio del trabajo
(capital fisico) deberia moverse hacia arriba (abajo). La implicancia de estos cambios potenciales de los
precios relativos de los factores es que los agentes tengan incentivos a incrementar el tiempo destinado
a la inversion en educacion, ya que es esperable que, en el mediano y largo plazo, la retribucion al factor
trabajo crezca en relacion a la del capital.

Paralelamente, también es posible encontrar algunos desincentivos asociados con la existencia
de un costo de oportunidad de la inversion. Sadahiro y Shimasawa (2002) sefialan que un incremento en
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el tiempo dedicado a la inversion en educacion reduce el tiempo dedicado al trabajo por tanto también
disminuye su nivel de ingreso y consumo y por ende su nivel de utilidad. Ello es particularmente probable
entre los individuos pertenecientes a los hogares de menores recursos. Como consecuencia de ello, se
generan espacios factibles para la politica publica a fin de sortear tales desincentivos.

Seshadri y Yuki (2004) sugieren que las transferencias dirigidas al financiamiento del sistema
de formacion incrementan la eficiencia y reduce la desigualdad en el equilibrio del estado estacionario.
La aplicacion de una transferencia monetaria dirigida a financiar el costo de oportunidad de la inversion
en formacion, tanto en educacioén formal como en los procesos de formacion continua, representa un
instrumento de incentivos a la inversion en capital humano. El objetivo principal de una politica de
estas caracteristicas es evitar el alcance de equilibrios socialmente suboptimos en términos de niveles
de capital invertido.

En esta misma direccion, Becker et al. (1990) postula la existencia de equilibrios multiples
en la produccion de capital humano. Por un lado, podria observarse una tendencia decreciente en la
rentabilidad de dicho tipo de inversion, es decir, una especie de circulo vicioso que, es caracteristicos de
las economias en vias de desarrollo en las que el capital humano es escaso. Los individuos invierten cada
vez menos en educacion porque la rentabilidad es cada vez menor. En consecuencia, la acumulacion de
capital humano tiende a agotarse.

Alternativamente, podria presentarse el caso donde se exhibe un comportamiento creciente que
corresponde a paises desarrollados con gran stock de capital. Estos paises experimentan una especie de
circulo virtuoso pues a medida que se invierte mas en capital humano se obtiene una mayor rentabilidad
y existe incentivos para seguir haciéndolo. Para cortar el circulo vicioso una alternativa para que los
individuos inviertan en capital humano consiste en otorgar un subsidio que compense la disminucion de
la rentabilidad de la inversion.

Las estrategias de subsidios a la educacion podrian reducir los costos y modificar la tendencia
decreciente de la tasa de retorno de la inversion en capital humano. Esta propuesta de subsidio ha sido
formulada por Lucas (1988) y Becker et al. (1990) para paises que tienen un stock de capital escaso y
cuya tasa interna de retorno es decreciente.

Complementariamente al efecto que la inversion en capital humano tiene sobre la calidad de
la fuerza de trabajo, la promocién de dicha acumulacion durante las etapas jovenes de la vida, podria
incrementar la participacion futura en el mercado de trabajo entre los adultos mayores debido a una mejor
calidad del empleo y rentabilidad.

En relacion a los incentivos generados hacia la poblacion joven, los programas de transferencias de
ingresos a los hogares constituyen un instrumento comtiinmente utilizado, a través de los cuales, se costea el
costo de oportunidad del hogar a cambio de la asistencia de los nifios del hogar a los establecimientos educativos.

En el capitulo V se presentaron diversos escenarios futuros destacandose el incremento de la
cobertura del sistema de educativo y de la mejora en la tasa de culminacion de los ciclos educativos.
Segun el escenario donde se ponga la mirada, la transicion demografica genera una oportunidad para
incrementar la inversion por estudiante en tanto la tasa de dependencia escolar se reduce. A fin de
incrementar el stock de capital humano es precisa la reinversion en el sistema formal de educacion del
excedente de recursos que se van liberando.

En relacion a los programas de promocion de los programas de formacion continua, el fundamento
detras de este tipo de iniciativas se sostiene en la posible conducta pasiva que los trabajadores de mayor
edad tengan sobre este tipo de inversiones. Es posible asumir que a medida que avanza el envejecimiento la
edad promedio de los trabajadores aumenta, y se éstos sean menos activos en términos del tiempo dedicado
a la inversion en capital humano, producto del relativamente bajo rendimiento marginal de la educacion.

Ello es particularmente importante debido a que ocurriria en un contexto donde las habilidades
ya adquiridas por parte de los trabajadores en sus propios lugares de trabajo comienzan a volverse
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obsoletas en un contexto de introduccion de nuevas tecnologicas. Kim y Hewings (2012) clasifican la
obsolescencia de las habilidades en dos tipos de categorias segun la causa de la misma: obsolescencia
“técnica” y “econdmica”. La primera hace referencia a la erosion natural de las habilidades producto
del envejecimiento de las personas. La segunda, por el contrario, es atribuida a causas externas tales
como el avance tecnologico y los cambios en los requerimientos técnicos en el sector productivo. Por
tanto, el envejecimiento poblacional en un contexto de rapido cambio tecnoldgico provoca una acelerada
obsolescencia de las habilidades técnicas a nivel agregado.

El entrenamiento de los trabajadores como politica para incrementar el capital humano y
compensar una caida de productividad asociada a la edad est4 teniendo mayor relevancia en el debate.
Economias con una estructura etaria mas envejecida comenzaron a impulsar fuertemente este tipo de
intervenciones ya en los primeros afios del nuevo siglo, para enfrentar problemas de oferta de fuerza
trabajo y sostenibilidad fiscal del sistema de pensiones. En particular, los paises de la Union Europea
consolidaron la experiencia de intervenciones aisladas en términos de educacion formal, educacion de
adultos, capacitacion y formacion laboral para acercarse mayormente a un sistema integral de formacion
continua, o lifelong learning, que abarque todas las etapas del ciclo de vida de los individuos.

Heckman et al. (1998) revela que los proceso de aprendizaje post escuela, incluido el proceso
de learning by doing representa entre un tercio y la mitad del total de las capacidades formativas que la
fuerza de trabajo adquiere en la economia moderna.

Este renovado interés de la politica hacia lifelong learning fue acompafiado por una vasta produccion
de la literatura sobre la estimacion empirica de los impactos de programas de educacion y formacion
sobre la productividad de los trabajadores, medida a través de cambios en los salarios (Blundell et al.,
1999; Carneiro y Heckman, 2004; Kuckulenz y Zwick, 2003, entre otros). Aunque todos estos estudios
se enfocan sobre la experiencia de paises desarrollados, no obstante ofrecen una referencia para ejercitar
cambios en el perfil de productividad en los paises que alin se encuentran atravesando el bono demografico.

En efecto, es posible encontrar un retorno marginal mas alto que en los paises ricos de la
OCDE, dada la menor dotacion inicial de capital humano. Complementariamente, durante la primera
mitad del presente siglo, es posible que se genere una convergencia moderadamente rapida hacia los
patrones de logros educativos, composicion de la fuerza trabajo y productividad observados en los paises
mas desarrollados.

Investigacion y desarrollo

La creacion de conocimiento a través de actividades explicitas de investigacion y desarrollo es
una extension adicional de la acumulacion de capital que merece especial atencion. Se ha argumentado
que la inversion en capital humano constituye un factor importante de crecimiento econémico, a partir
del incremento en la calidad del trabajo que ello implica. No obstante, el crecimiento del capital humano
no es una condicion suficiente para el crecimiento autosostenido, si no se destina parte dicho stock de
capital hacia la generacion de conocimiento y capacidades tecnologicas.

En este sentido, se ha argumentado que parte del crecimiento del producto per capita se encuentra
explicado por la productividad total de los factores. La idea detras de este concepto es que los factores
productivos, en su conjunto, pueden presentar rendimientos marginales crecientes a escala. Es decir, que
un incremento proporcional de todos los factores implica un crecimiento del producto mas que dicha
proporcidn. Esto es una de las causas de la presencia de economias de escala en la funcion de produccion
(costos medios decrecientes).

El esfuerzo destinado a mejorar cualquier proceso productivo persigue como ultimo objetivo
mejorar la productividad conjunta de los factores productivos, y de ese modo, obtener el mismo nivel
de output a un costo menor. Por tal motivo, el incentivo propio de los sectores productivos por buscar
mecanismos que permitan mejoras en la organizacion de sus factores y de ese modo ser mas eficientes,
resulta precisamente, en términos agregados, en lo que se ha denominado como AlnA. Es decir, la bisqueda
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constante de mejoras tecnoldgicas permite la creacion de rendimientos marginales a escala y por tanto
se convierte en si mismo en una fuente de crecimiento econémico.

La nocion de generacion de capacidades tecnoldgicas o innovacion intenta capturar esta idea, y
abarca no so6lo a la creacion de nuevas tecnologias de produccion, sino que también incluye las actividades
de compra, adaptacién y cambio de tecnologias existentes (Chudnovsky, 1999).

Asi, parte del crecimiento del producto autosostenido es el resultado del avance tecnologico,
debido a la generacion de economias de escala en el proceso productivo. Pero al mismo tiempo, aunque
no se generen rendimientos crecientes al interior de la firma que implementa un cambio tecnolégico,
podria generar rendimientos crecientes a nivel global de la economia. Ello debido a que el conocimiento
se constituye en un factor de produccidn que se caracteriza por ser no rival y parcialmente excluyente.
Estas caracteristicas de bien publico permiten la presencia de rendimientos crecientes a escala a nivel
global, debido a la generacion de efectos externos generados por el proceso de investigacion y desarrollo
de una firma y los spillover que se genera, afectando el stock de conocimiento disponible para el resto de
las firmas. Este argumento fue el propuesto por Romer (1986), quien incorporé el cambio tecnoldgico a
los modelos econdmicos en los que se sitia a la innovacion en el nicleo del crecimiento del producto,
como un factor adicional de produccion. A partir de ello, la innovacion deja de ser ya un factor exoégeno,
en la medida en que se reconoce que éste es el fruto de la inversion intencional de recursos por parte de
las firmas maximizadoras de beneficios (endogeno).

De este modo, se reconoce al cambio tecnolégico como una fuerza esencial para el crecimiento
econdémico que incentiva la continuidad en la acumulacion de capital. En conjunto, la acumulacion de
capital y el cambio tecnoldgico son los responsables de gran parte del incremento en el producto obtenido
por hora trabajada.

Este proceso, puede darse de manera natural y endégena producto de los incentivos propios del
sector productivo. Tal como sefiala Schumpeter (1942), el impulso fundamental que configura y mantiene
en movimiento la maquinaria capitalista proviene de los nuevos productos de consumo, los nuevos
métodos de produccion o transporte, los nuevos mercados. Este proceso, incesantemente revoluciona la
estructura econdmica desde adentro, destruyendo la antigua estructura y creando una nueva. Este proceso,
denominado de “destruccion creativa” es el hecho esencial que tiene lugar en el capitalismo.

Este proceso de destruccion creativa se genera a partir de decisiones continuas de inversion en
la generacion de conocimiento e innovacion tecnologica tomadas por las empresas. En estas decisiones
influyen los mismos factores que afectan la inversion en general. De hecho, tanto la calidad de la regulacion,
como la proteccion de los derechos de propiedad, el codigo tributario, el régimen macroeconomico, la
intensidad de la competencia y el desarrollo de infraestructura inciden en las decisiones de inversion en
innovacion, a veces incluso mas significativamente que para las inversiones en capital fijo (OCDE, 2013).

Las caracteristicas de este tipo de inversion que favorecen la existencia de economias de escala,
también generan incentivos para el alcance de niveles subdptimos de inversion. La produccion de
conocimiento e innovacion se desarrolla en un contexto de asimetria de informacion y de existencia de
externalidades. La presencia de fallas de mercado genera el alcance de equilibrios suboptimos en relacion
al 6ptimo social, y ello justifica la intervencion del estado. En este sentido, los principales objetivos de la
politica cientifica y tecnoldgica pasan por asegurar una corriente continua de innovaciones y favorecer
la difusion de las innovaciones en la estructura productiva.

Por un lado, el conocimiento es considerado un bien no rival y no excluyente. Con estas
propiedades, las firmas rivales podrian aprovecharse de la inversion en innovacion realizada por una
empresa, generando un diferencial entre el retorno privado y social de dicha inversion. Ello genera claros
desincentivos a la inversion privada en la produccion de conocimiento.

Por otro lado, una segunda caracteristica en la produccion de este tipo de bien es el grado
de incertidumbre sobre el que se enmarca. De acuerdo con Hall (2002), el retorno de la inversion en
innovacién es mas incierto e incluye periodos de gestacion mas largos. Ello limita el nivel de inversion
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en esta area, particularmente cuando el inversionista es un agente distinto al inventor. Por tal motivo, el
mercado donde inversionistas con capacidad de financiamiento e inventores se encuentran para lograr
una asociacion suele parecerse al mercado de los /imones de Akerlof (1970). Los inversionistas, quienes
cuentan con menor nivel de informacion son mas escépticos a financiar un proyecto con alto grado de
incertidumbre, o exigen una tasa de retorno mayor, excluyendo del mercado a los proyectos con menor
incertidumbre (problema de seleccion adversa). Ello se potencia por el hecho de que los innovadores
podrian mostrar reticencia a revelar informacion detallada acerca de sus proyectos debido al riesgo de
derrame (las externalidades).

En este contexto, existen varias restricciones que pueden influir en las decisiones de inversion en
innovacién y conocimiento por parte de una empresa, tales como el riesgo de derrame, el nivel de capital
humano y el financiamiento. Si bien no es el proposito principal de este capitulo, se plantean algunas
lineas de accion publica sugerida por OCDE (2005) a partir de la experiencia en paises desarrollados.

El logro de un consenso publico-privado de largo plazo sobre la importancia de mantener el apoyo
publico y de actualizar constantemente las politicas de innovacion. Asimismo, fomentar la adopcion de
tecnologia extranjera, la generacion de infraestructura de investigacion y la inversion en capital humano.
Esto ultimo junto con el apoyo a la investigacion aplicada en sectores estratégicos previamente identificados,
en conjunto con una proteccion inicial de los derechos de propiedad intelectual.

Todo ello acompaiiado por un conjunto de instrumentos de politicas, tales como las transferencias
presupuestarias directas a institutos tecnolégicos publicos, los esquemas de incentivos fiscales para la
innovacioén privada, el financiamiento de programas de investigacion orientados por mision, y el uso
de la compra publica. De acuerdo con OCDE (2005) estos instrumentos se fueron enfocando cada vez
mas en la generacion de externalidades, por ejemplo, mediante el financiamiento a la investigacion
colaborativa y al despliegue de tecnologias multipropdsito que se difunden en diferentes sectores, como
la biotecnologia y las tecnologias de la informacion y la comunicacion.

Los paises en vias de desarrollo encuentran mayores restricciones para avanzar en el proceso de
creacion de nuevas tecnologia, como consecuencia no solo de restricciones en el financiamiento, tamafio de
mercados y absorcion de riesgo, sino también debido al stock de capital humano acumulado. Sin embargo
ello no implica una restriccion para que se dé el avance tecnologico. A modo de ejemplo, Corea del Sur,
comenzo a ser mas activa en la adaptacion de tecnologias extranjeras mediante la innovacion imitativa
e ingenieria inversa. Para ello, las empresas coreanas empezaron a invertir mas intensivamente en el
desarrollo de capacidades tecnoldgicas locales, sobre todo a través de licencias tecnologicas y acuerdos
de transferencia de saberes técnicos (know-how) con empresas multinacionales instaladas en Corea.

Se suele argumentar que los paises en desarrollo pueden sacar una ventaja al adoptar y adaptar los
esfuerzos de innovacion realizados por los paises desarrollados. Sin embargo, las iniciativas de adopcion
de nuevas tecnologias de produccidon no son mas sencillas que las actividades de generacion. En efecto,
la disponibilidad de recursos complementarios clave, tales como el capital humano, las instituciones y los
recursos naturales, constituye una variable clave para la eficaz y eficiente adaptacion de nuevas tecnologias
disefiadas en los paises desarrollados. Por tal motivo, resulta necesaria la realizacion de inversiones locales
en aprendizaje e innovacion. Y este tipo de inversiones cuentan con las mismas caracteristicas de bien
publico e informacion asimétrica que afectan a las inversiones en innovacion en general, por tanto se
requiere la participacion activa del Estado en su roll de promotor.

D. A modo de resumen

La transicion demografica en Uruguay, al igual que en todos los paises de la region, plantea algunos
interrogantes acerca de su impacto sobre el nivel de crecimiento econdmico, producto no solo del
envejecimiento propio de la fuerza de trabajo sino también debido a la reduccion de la dotacion de mano
de obra y el nivel potencial de ahorro. Esta preocupacion se justifica en el argumento tradicional que
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sostiene que el crecimiento econdmico es una funcion de la dotacion de los factores productivos, trabajo y
capital, mas un componente residual denominado comtiinmente llamado productividad total de los factores.

Sin embargo, las fuentes de crecimiento econdmico no se agotan con las dotaciones factoriales,
sino que se incluye la productividad parcial de cada factor productivo y la productividad total de los
mismos. A partir de ello, el incremento de la productividad de los factores, constituye el principal desafio
que enfrentan las economias que se encuentran atravesando la transicion demografica.

Por tal motivo, en el presente capitulo se han discutido cuatro alternativas de politica publica
de mediano y largo plazo que permitirian fomentar un crecimiento sostenido del producto per cépita,
aun en un escenario futuro de envejecimiento poblacional. Algunas de ellas ligadas directamente con la
dotacion factorial y otras con la productividad.

Una primera alternativa consiste en la expansion la poblacion econdmicamente activa. Es posible
sugerir como politica de corto y mediano plazo la generacion de las condiciones para la incorporacion a
la actividad econdmica de aquellos grupos poblacionales tradicionalmente inactivos (mujeres y adultos
mayores). Ello permitiria moderar los efectos en el mediano plazo de la disminucion del tamafio de la
fuerza de trabajo producto del envejecimiento. En relacion a la expansion de la PEA femenina, resulta
necesario mencionar que el aumento de la PEA registrado en Uruguay en los tltimos afios es producto
de la insercion de las mujeres al mercado de trabajo. La generacion de incentivos, tanto en términos de
equidad de actividades y remuneracion, como de servicios complementarios, permitiria expandir aun
mas su participacion. Respecto de los adultos mayores, existen claros incentivos al retraso de la edad
de retiro del mercado de trabajo asociado con un mayor stock de capital humano con el que se llega a
la vejez, por tal motivo, la implementacion de “premios” financieros podria potenciar dichos incentivos.

No obstante, esta estrategia permite suavizar los efectos sobre la reduccion de la fuerza de trabajo
en el mediano plazo, aunque no asi en el largo. Una vez incorporados todos aquellos grupos inactivos
a la poblacion econdmicamente activa, el envejecimiento seguiria incrementando la edad media de los
trabajadores, debiendo ser la productividad de la fuerza de trabajo la que define parcialmente el ritmo
de crecimiento del producto.

Una segunda dimensidn que propicia una tasa positiva de crecimiento del producto per capita es
el aumento de la dotacidn de capital por trabajador, lo cual favorece un incremento de la productividad
laboral. Uruguay se encuentra en un escenario moderadamente favorable para llegar a la etapa de
envejecimiento con una mayor dotacion de capital. Ello como consecuencia del periodo de bonanza por
el que atraviesa, durante el cual, se registra la mayor cantidad de ahorradores primarios. Por tal motivo, el
aprovechamiento del bono demografico implica generar los incentivos, tanto desde el mercado de trabajo
como desde el sistema financiera, para elevar el nivel de ahorro y por tanto la inversion y acumulacion
de capital fisico. En efecto, el esfuerzo presente debe direccionarse a reducir el déficit de oportunidades
de empleo productivo, en tanto una proporcion importante de la fuerza de trabajo o bien esta buscando
un empleo o estd constituida por trabajadores poco calificados, con empleos de baja calidad en la
economia informal, y con salarios muy bajos. Asimismo, y con las condiciones del mercado financiero,
en términos de respeto de derecho de propiedad, alternativas de colocacion de activos y tasas de interés
son fundamentales para generar incentivos al ahorro y reducir la elevada propension al consumo.

Complementariamente, y considerando no sélo la dotacion del factor trabajo sino su calidad,
surge un tercer espacio de accion constituido por la generacion de las condiciones para lograr una mayor
acumulacion de capital humano. El capital humano, entendido como las habilidades cognitivas y técnicas
de los trabajadores, es una caracteristica que define directamente la productividad de la fuerza de trabajo.
El stock de capital humano se forma a partir de un proceso de decisiones de inversion realizada por los
propios agentes econdmicos, quienes deben enfrentar un determinado costo de oportunidad. Por tal motivo,
toda iniciativa de politica dirigida a reducir dicho costo de oportunidad y mejorar la calidad de la formacion
de la fuerza de trabajo debe ser considerada prioritaria a los fines de fomentar un crecimiento sostenido.

Finalmente, el cuarto factor condicionante del crecimiento econdmico lo constituye la generacion
continua de nuevo conocimiento o cambio tecnologico, producido a través de la inversion en investigacion
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y desarrollo, el cual permite mejorar la eficiencia en la utilizacion de los factores productivos. En este
contexto, el desafio de mediano plazo consiste en generar las condiciones necesarias que incentiven un
mayor nivel de inversion en este tipo de actividades, que permita la mejora constante en el proceso de
organizacion de los factores productivos, de manera tal de generar y aprovechar las economias de escala.

El avance en esta direccion no implica solamente la generacion genuina de nuevo conocimiento
(ciencia basica), sino que también admite aquellas actividades asociadas con la adopcion y adaptacion de
cambios tecnologicos desarrollados en paises desarrollados. En efecto, en una primera etapa del proceso
de fortalecimiento del sistema de innovacion, se destacan las actividades asociadas con la innovacion
imititativas y de ingenieria inversa de los innventos realizados en los paises centrales. Ello requiere una
participacién activa no s6lo del sector privado, a partir de la toma de riesgos, sino también del Estado,
a través de programas de fomento y promocién de las capacidades tecnologicas locales mediante el
otorgamiento de licencias tecnoldgicas y acuerdos de transferencia de saberes técnicos (know-how) con
las empresas multinacionales que se encuentren radicadas en el pais.

En resumen, la transicién demografica hacia una poblaciéon mas envejecida es un hecho gradual
pero seguro. Esta genera cierta presion sobre el nivel de erogaciones de determinados sectores sociales,
pensiones y salud por ejemplo, en funcion de la evolucion del perfil etario de la poblacion. No obstante,
mas alla del nivel de esfuerzo fiscal y econdmico que una sociedad debe realizar para financiar niveles
crecientes de gastos, lo importante es el acompafiamiento de la capacidad de la economia para hacer
frente a dicho mayor nivel de erogaciones, es decir el crecimiento del producto per capita. En este
sentido, a lo largo de este capitulo se han planteado distintas fuentes alternativas de crecimiento, tales
como la acumulacion de capital fisico y humano y la inversion en investigacion y desarrollo, sobre las
cuales la politica publica tiene margen de accidon para mantener un dinamismo econémico que permita
el incremento sostenido del producto aun en un contexto de envejecimiento.
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