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Resumen

Este articulo analiza las principales respuestas en materia de politica demografica que los
gobiernos de los paises desarrollados tienen a su disposicion para compensar la disminucion
general y el envejecimiento de la poblacion y, en particular, la reduccion de la poblacion en
edad laboral y de la mano de obra. Las respuestas politicas son de dos tipos: aquellas que
abordan los condicionantes del envejecimiento y la disminucion de la poblacion esperados
(influencia en la migracion, aumento de la fertilidad, etc.), y las relativas a las consecuencias del
cambio demografico (@aumento de la edad de jubilacion, cambios en los sistemas de pensiones,
etc.). Repasamos las principales explicaciones de la tendencia descendente en los niveles de
fertilidad en los paises desarrollados y analizamos el papel vy la eficacia de las politicas familiares
para fomentar la necesaria recuperacion de los niveles de fertilidad hacia el nivel de reemplazo.
También se estudia como las politicas sobre la edad de jubilacion y sobre el mercado laboral
pueden contribuir a eliminar los obstaculos para la consecucion de una vida laboral mas larga.
Sostenemos gue las principales condiciones para que esto suceda requieren que se seleccionen
programas de proteccion social que apoyen esas politicas, manteniendo a las personas sanas,
capacitadas y motivadas para trabajar mds tiempo y ser productivas. Se analizan de forma
critica la razon de ser, el propdsito y los desafios politicos y economicos de las politicas de
inmigracion para contrarrestar el envejecimiento de la poblacion. En este contexto, se
determinan y analizan las concesiones politicas clave en las respuestas de politica demografica
referentes a los diferenciales en la edad de jubilacion.
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1. Introduccion: Motivacion, objetivos v estructura

El envejecimiento de la poblacion desafia la sostenibilidad
financiera de los regimenes de pensiones y de otros
programas de gasto intensivo para la vejez, como la
asistencia sanitaria y el cuidado a largo p\azo1. Se prevé
que estos gastos sigan creciendo dado gue las personas
viven vidas mas largas y generalmente mas saludables. Los
beneficios de las pensiones, ya sean mediante un sistema
de reparto o financiadas por adelantado, representan una
transferencia de recursos de la poblacion activa a la
poblacion jubilada y, aungue de diferentes maneras, se ven
afectados de forma critica por la estructura de edad de la
poblacion actual vy futura, particularmente por la
menguante mano de obra.

Es bien sabido que, basicamente, existen dos maneras de
buscar la seguridad de los ingresos en la vejez. Una es
almacenar la produccion actual para el uso futuro, una
opcion que no es factible para la mayoria de los productos
y especialmente para los servicios. El segundo enfoque
consiste en que las personas cedan produccion cuando
estan en su periodo de vida activa para poder reclamar
mas tarde parte de la produccion futura. Esto puede
hacerse ya sea (i) pidiendo a los trabajadores que ahorren
parte de su salario para acumular una cartera de activos
(reales o financieros) que se intercambiardn por bienes
producidos por |os trabajadores mas jovenes después de su
jubilacion, o bien (i) obteniendo el compromiso (del
gobierno, de las empresas, de una institucion social o de
familiares) de que percibiran bienes y servicios producidos
por los trabajadores mas jovenes después de su jubilacion.

Aunque los sistemas de financiacion y reparto constituyen
diferentes mecanismos financieros para organizar los
derechos sobre la produccion futura (el primero basado en
la acumulacion de activos reales vy financieros, el segundo
basado en un compromiso), para ambos, la produccion
futura es esencial, incluso en un entorno de economia
abierta donde un pals podria intentar diversificar los riesgos
demograficos a nivel internacional, puesto que lo que
importa en ultima instancia a los jubilados es financiar su
consumo una vez han dejado de trabajar. Los cambios en
el tamafo vy la estructura de edad de la poblacion influyen
en los resultados macroecondmicos previstos, puesto que
afectan al comportamiento de los ahorros y de las
inversiones, a las decisiones del mercado laboral, a la
respuesta de la demanda vy la oferta agregadas, al nivel y a
la volatilidad de los precios de los activos, y a los mercados
financieros vy flujos internacionales de capitalz. Las reformas

1

Existe cierto potencial de ahorro mediante menores gastos en educacion y
prestaciones por desempleo, pero las magnitudes son pequefias (véase
Holzmann 1987, EUCOM Ageing Report 2015).

A corto plazo, es probable que los cambios demograficos afecten a la
demanda agregada mediante los gastos de consumo y de inversion, que
dependen de forma critica de los cambios estructurales en los perfiles de
ingresos por edad de la poblacion y de los patrones de consumo. A medio y
largo plazo, tanto los cambios en la oferta laboral como los cambios en la
productividad podrian alterar significativamente la oferta agregada de una
economia y, por tanto, probablemente llevar a una menor produccion y a

del sistema de pensiones deben disefiarse e implementarse
de manera que fomenten el desarrollo y el crecimiento
sostenibles y reduzcan las posibles distorsiones en el
mercado laboral y en el de capital.

El envejecimiento de la poblacion es resultado del aumento
de la esperanza de vida, de la caida de las tasas de
fertilidad vy, en algunos paises, de flujos migratorios
(internacionales) netos negativos. El efecto acumulativo del
envejecimiento de la poblacion, del aumento de la edad
media en la poblacion, una tasa de dependencia en la
poblacion de edad avanzada en aumento y una menguante
mano de obra hacen gue la financiacion de las ayudas a los
ingresos de la tercera edad constituya un desafio cada vez
mayor®. En Ayuso, Bravo y Holzmann (2015a, b)
revisamos de forma critica los supuestos demograficos
utilizados por las organizaciones internacionales en la
preparacion de proyecciones de poblacion y exploramos
los efectos de las diferencias en los supuestos sobre los
condicionantes de los resultados demograficos, en
concreto en la media de edad, en el porcentaje de
personas de edad avanzada y en la tasa demogrdfica de
dependencia de la poblacion de mds edad.

Las reformas necesarias para responder a los retos de unas
sociedades que envejecen mas rapido de lo previsto y para
alinear los sistemas con los cambios socioeconomicos
deben ser parte de un debate econdémico, politico y social
mas amplio, necesario para (i) lograr que los sistemas de
pensiones sean sostenibles, adecuados vy justos, (i)
aumentar los niveles de empleo de la poblacion en edad
laboral, (i) mejorar las condiciones laborales para conciliar
el trabajo con la vida familiar, (iv) reducir los costes
laborales mediante un cambio en la tributacion, (v) crear
condiciones para un envejecimiento activo sano, (i)
reformar los servicios de asistencia sanitaria y garantizar el
acceso y la calidad de la atencidn, y (vi) alcanzar la
igualdad de género.

En el dltimo documento de esta trilogia, evaluamos las
consecuencias de wusar supuestos demograficos mas
realistas y los resultados en dreas clave de las politicas
(politica familiar, politica del mercado laboral y reforma del
sistema de pensiones), y analizamos las implicaciones
politicas necesarias para compensar los efectos negativos
del envejecimiento. Para ello, hemos estructurado el
documento de la forma siguiente: la Seccion 2 analiza el

una desaceleracion en el crecimiento econémico. A largo plazo, disminuiran
los ingresos per capita y el nivel de vida serd menor. Los cambios
demograficos no solo reducen la oferta laboral en términos de nimero de
empleados, a pesar de que ésta se ve atenuada por la prolongacion
(endogena e inducida por las politicas) de la vida laboral, sino que afectan
también a la combinacion seguin la cual se utilizan sus insumos. Puede
resultar cada vez mas dificil encontrar trabajadores altamente cualificados y
la innovacion puede caer.

Curiosamente, el envejecimiento de la poblacion y la despoblacion en el
mundo desarrollado contrastan con el crecimiento acelerado de la poblacion
en otras regiones del mundo, un contexto que representa grandes desafios
econoémicos, sociales, culturales y ambientales, y exige una accion
concertada a corto, medio y largo plazo.
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papel de las politicas familiares en la promocion de un
aumento en los niveles de fertilidad, en concreto, el
derecho a bajas remuneradas por maternidad, las
transferencias de dinero en efectivo y la prestacion de
servicios, incluidas las guarderias; la Seccion 3 reflexiona
sobre la efectividad de las politicas de inmigracion para
compensar los desequilibrios demograficos en los paises
desarrollados; la Seccion 4 describe el papel de las politicas
de jubilacion y del mercado laboral a la hora de mitigar los
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efectos del envejecimiento de la poblacion, especialmente
los obstaculos para lograr una vida laboral mas larga y mas
productiva vy las politicas que pueden ayudar a mantener el
crecimiento  econémico; la Seccion 5 presenta las
concesiones necesarias entre politicas familiares, de
inmigracion, del mercado laboral y de reforma de las
pensiones, mientras que la Seccion 6 presenta una
conclusion final.
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2. Fomento de la fertilidad: De las decisiones
individuales a las politicas familiares

El envejecimiento de la poblacion y el aumento en la tasa
de dependencia demografica en Europa en las Ultimas
décadas se debe, en gran parte, a la disminucion en la tasa
de fertilidad desde los tiempos del baby boom en la década
de los 50 del siglo XX. Por tanto, aumentar nuevamente los
indices globales de fertilidad hasta alcanzar el nivel de
reemplazo (es decir, algo mas de 2 hijos por cada mujer)
supondria una reduccion importante del envejecimiento de
la poblacion y la contribucion a pensiones sostenibles y a
otros programas sociales relevantes para la tercera edad.
Para participar en una politica de fomento y soporte de la
fertilidad, resultaria util comprender por gqué las tasas de
fertilidad disminuyeron muy por debajo del nivel de
reemplazo; sin embargo, no existe una explicacion simple.
En el reverso de esas lagunas de conocimiento, las
intervenciones publicas en muchos paises maduros de la
OCDE para promover la fertilidad han obtenido resultados
variados que permiten cierto optimismo moderado. En esta
seccion,  examinamos  brevemente las  principales
explicaciones de la tendencia descendente en los niveles de
fertilidad en los paises desarrollados y comentamos las
opciones politicas que los gobiernos tienen a su disposicion
para invertir esta tendencia, asi como las experiencias de
algunos palses.

2.7. ¢Como explicar las
tendencias a largo plazo en
los niveles de fertilidad?

La fertilidad es un fenomeno multifacético y no existen
explicaciones claras para los cambios en los niveles de
fertilidad a largo plazo. La disminucion de la fertilidad en los
paises en desarrollo se relaciona, histéricamente, con la
disminucion de la mortalidad infantil, los métodos
anticonceptivos modernos, la creciente urbanizacion, un
mejor nivel de educacion y, mas recientemente, con tasas
de aumento del empleo para mujeres y mayores niveles de
ingresos que llevan a los padres a invertir en la "calidad de
los hijos" en lugar de la cantidad (D'Addio y Mira d'Ercole,
2005; Ayuso, Bravo y Holzmann, 2015a). Los cambios en
los valores personales en favor de un mayor énfasis de la
realizacion personal y la libertad, y los cambios en la
sociedad gue supusieron los derechos de las mujeres, es
decir, mas igualdad en el acceso a la educacion y al
empleo, que progresivamente han conducido a su
independencia econdémica vy, por lo tanto, a una mayor
diversidad en los patrones familiares (aumento de los
divorcios, unidades  familiares menores, familias

monoparentales, hogares unipersonales) también ayudan a
explicar estos niveles de fertilidad.

En algunos paises, los factores institucionales tales como el
aumento en el nivel de inseguridad individual (tipos de
empleo mas precarios, desempleo juvenil, reduccion del
bienestar social, leyes de proteccion del empleo, etc.)
también ayudan a explicar los patrones de fertilidad
actuales, concretamente, el momento del nacimiento. En
otros, las normas referentes a la crianza de los hijos v,
particularmente, la tolerancia hacia los nacimientos fuera del
matrimonio parecen haber tenido cierto impacto. En los
paises en desarrollo, la caida de los niveles de fertilidad ha
ido acompanada por el aplazamiento de la edad del primer
matrimonio y la maternidad. Una educacion mas larga para
las mujeres, mayor participacion en el mercado laboral para
las mujeres mads jovenes, mas igualdad de género y un
entorno social y cultural diferente ayudan a explicar esta
fertilidad postergada. Sin embargo, la experiencia de
algunos paises desarrollados con un solido estado del
bienestar, mejores condiciones para las mujeres y un mayor
apoyo institucional (por ejemplo, los paises escandinavos,
Francia o Irlanda) sugiere que es posible conciliar el deseo
de tener hijos con las aspiraciones familiares y profesionales
de las mujeres. Sorprendentemente, también el enfoque
opuesto de un sistema basado en el mercado sin apenas
soporte familiar parece ser capaz de mantener una tasa de
fertilidad alta (véase el caso de Estados Unidos), con la
ayuda de elevados flujos de migracion.

Por dltimo, en muchos paises, las encuestas muestran que
parece haber una brecha entre el numero esperado de hijos
al final del tramo de edad reproductiva, que es, en muchos
casos, proximo al nivel de reemplazo, y el nimero de hijos
que es probable gue tengan las cohortes. Esta brecha en la
fertilidad pone de manifiesto la existencia de obstaculos
para el cumplimiento de las expectativas y puede indicar
que existe una demanda latente de mas apoyo a la familia.

2.2. (Que politicas
familiares parecen ser mas
eficaces para lograr el
aumento de los niveles de
fertilidad?

En las sociedades democraticas, tener hijos es una decision
personal, y las politicas familiares proporcionan el contexto
(favorable, adverso) en el que se toma esta decision. Las

6
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autoridades publicas tienen un papel clave para respaldar a
las familias en general y a los progenitores en particular.
Este apoyo se lleva a cabo normalmente mediante tres
elementos principales de la politica familiar: transferencias
de fondos publicos y ventajas fiscales, medidas para
conciliar vida profesional y familiar, y provision de servicios
de guarderia y de otros servicios relacionados. Aungue
muchas de las politicas familiares tienen objetivos distintos a
la mejora de la fertilidad (como la reduccién de la pobreza
infantil y el mantenimiento de los ingresos, la compensacion
directa por el coste econdomico de los hijos, la mejora de la
educacion infantil, la mejora de la igualdad de género, el
apoyo al desarrollo en la primera infancia, la garantia de la
igualdad de oportunidades para los ninos
independientemente de su género, estatus, habilidades o
situacion familiar, el soporte a los padres, la mejora de la
calidad de vida familiar o el fomento de la participacion
femenina en el mercado laboral), se sabe que también
pueden tener un efecto significativo sobre la fertilidad
(Thévenon, 2011).

Dado este contexto, (qué politicas familiares parecen ser
mas eficaces para aumentar los niveles de fertilidad en los
paises desarrollados? ¢Hasta qué punto los factores
institucionales como la actitud hacia el cuidado de los hijos
y las politicas publicas pueden influir en las tendencias de
fertilidad? ¢(Codmo se explica un moderado aumento de la
fertilidad reciente en algunos paises y no en otros, y quée
podemos aprender de ello? ¢Debemos esperar un final en el
proceso de postergacion de la maternidad? (Es la relacion
entre desarrollo econémico vy fertilidad unidireccional?

Los tres tipos principales de politicas familiares disefladas
especificamente para promover la fertiidad son (@ el
derecho a bajas remuneradas por  maternidad,
transferencias economicas y prestacion de servicios,
incluidos los servicios de guarderia, (b) acceso privilegiado a
vivienda publica y (c) provision gratuita o subvencionada de
servicios médicos o de educacion para las familias con hijos
(Sleebos, 2003)*. Los pagos financieros o en efectivo a las
familias con hijos pretenden compensar parcialmente los
costes directos de tener hijos y pueden proporcionarse de
muchas maneras”. Los pagos en efectivo hace mucho
tiempo que existen en los paises desarrollados. La historia
de las ayudas econdmicas o subvenciones por hijos en
estos paises generalmente ha sido para apoyar la crianza de

4 Otras politicas influyen indirectamente en las decisiones sobre la
reproduccion cambiando el entorno en que las familias toman sus decisiones
acerca del numero de hijos que desean tener o de en qué momento (por
ejemplo, las politicas destinadas a conciliar las responsabilidades familiares y
profesionales, las regulaciones que afectan al horario laboral, las politicas de
igualdad de género, la reestructuracion del sistema fiscal, la contabilidad de
los periodos de ausencia del trabajo en los sistemas de pensiones, las
politicas que favorecen un apoyo social mas amplio a nifos y padres...).

En algunos casos, se paga a los padres un importe tnico por hijo en el
momento del nacimiento. En otros, se paga una asignacion familiar o por
hijo de manera continua (regular) hasta que el nifo alcanza una edad
determinada (16-18 afos, o mas adelante si el nifio estd todavia estudiando).
Las cantidades de dinero pagadas por nifio pueden ser fijas para todos los
hijos 0 aumentar en el caso de segundos hijos o posteriores o, en algunos
casos, con la edad del nifio. En la mayoria de los paises, las asignaciones
basicas por hijos son universales, mientras que algunos establecen un limite
maximo de ingresos por encima del cual no se percibe la prestacion. Otros
reducen gradualmente la transferencia de ingresos en proporcion a los
ingresos familiares.
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los nifos en lugar de para influir en cémo se lleva a cabo.
Por lo tanto, las motivaciones para la introduccion de
prestaciones en dinero para las familias con hijos no fueron
tanto influir en las practicas de crianza de los hijos
directamente, sino, por el contrario, ofrecer solidaridad a
los padres y a las familias, estimular la fertilidad, o como
medida de lucha contra la pobreza (Daly, 2013). Estos
objetivos, especialmente los dos primeros, favorecieron un
enfoque universal, por lo que en muchos palises,
especialmente en los de Europa occidental, se pagan las
prestaciones en dinero a todas las familias vy sin
condiciones®.

Ademas de las transferencias directas de ingresos, la
mayoria de los paises ofrece a las familias ventajas fiscales y
creditos en base al nimero vy a la edad de los hijos. Menos
costosas de administrar que los programas de transferencia
de ingresos, las reducciones fiscales generales suponen una
distincion entre las familias, ya que proporcionan un mayor
incentivo financiero a aquellas que pagan impuestos a tasas
tributarias marginalmente mas altas. Si, por el contrario, se
proporcionan créditos de impuestos reembolsables, las
reducciones fiscales se reducen porque suben los ingresos
0 se establece un limite de beneficios en unos ingresos
relativamente bajos, el efecto sobre los ingresos disponibles
puede que solo tenga impacto en las decisiones sobre
fertilidad de las familias con ingresos mas bajos.

Los programas de maternidad o paternidad ofrecen a
madres y padres la posibilidad de no trabajar durante el
periodo de tiempo cercano al nacimiento. Las politicas de
bajas determinan la compensacion economica que recibiran
los padres asi como la duracion maxima de la ausencia, que
en algunos casos puede prolongarse durante varios anos’.
Normalmente, se considera que la prestacion de servicios,
especialmente la disponibilidad y acceso asequible a
guarderias (publicas o privadas), especialmente para los
nifos mMas pequenos, contribuye a aumentar los niveles de
fertilidad, principalmente en aquellos casos en gue ambos
padres quieren (0 necesitan) seguir trabajando.

La evidencia empirica sugiere que las transferencias de
ingresos, las ventajas fiscales y la cobertura de los servicios
de guarderfa para nifnos menores de tres anos tienen un
efecto positivo significativo sobre la fertilidad®, mientras que
el numero de semanas de ausencia laboral remunerada tras

6 Esto contrasta, por ejemplo, con las politicas de transferencia de ingresos
condicionales, muy populares en la region de América Latina, mas decisivas
en la orientacion y destinadas a modificar aspectos del funcionamiento
familiar en relacion con la crianza de los hijos. Las condiciones impuestas
normalmente se refieren a la asistencia a la escuela o estan relacionadas con
la salud del nifio, o incluso con la asistencia de los padres a un programa de
educacion sobre la crianza de los hijos, pero también pueden hacer
referencia al comportamiento familiar general. La evidencia empirica sugiere
que, si los pagos se hacen directamente a la madre, es mas probable que el
dinero se gaste directamente en el nifio (Daly, 2015).

Estos programas normalmente permiten transferir una fraccion de esta baja
entre los padres. En algunos casos, se han implementado politicas de bajas
especificas para acortar el tiempo entre partos. Introducida en Suecia en la
década de los 80, la llamada politica de "velocidad premium” permite a las
madres mantener las mismas condiciones de baja de un hijo anterior si
tienen otro hijo en el plazo de 30 meses.

Véase, por ejemplo, Sleebos (2003) para consultar una revision detallada

de la documentacion existente o, para un enfoque mas reciente, Luci y
Thévenon (2013).
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el nacimiento tiene una influencia mucho menor en las
tendencias de fertilidad. Sin embargo, la practica también
demuestra que la importancia relativa de las medidas de las
politicas varia segun el contexto del estado del bienestar.
Por ejemplo, al parecer el gasto en beneficios de ingresos
tiene una influencia mayor en los paises nordicos, el efecto
de la cobertura de los servicios de guarderias para menores
de edad es mas débil en los paises de habla inglesa, la
ampliacion de la duracion de la baja remunerada por
maternidad tiene efectos opuestos en los diferentes
contextos (influencia positiva en los paises noérdicos, pero
negativa en los paises de Europa meridional). Esto sugiere
que las politicas familiares universales no parecen funcionar
y que deben tenerse en cuenta las caracteristicas
economicas, sociales y culturales especificas de cada pals.

Los programas de baja remunerada tienen un impacto
negativo sobre el empleo femenino, ya que a las mujeres
les cuesta mas volver a trabajar (Thevenon y Solaz, 2013).
La ampliacion de la baja remunerada mas alld de cierto
nivel tiene efectos contraproducentes en las tasas de
empleo femenino y, por consiguiente, en la brecha de
empleo entre los distintos géneros. Por otra parte, un alto
nivel de beneficios, incluso si es con un periodo de baja
mas corto, parece ser mas relevante a la hora de animar a
las mujeres a tener mas hijos.

Los estudios indican una fuerte correlacion entre la tasa de
fertilidad y la provision de servicios de guarderia y/o las
tasas de uso de dichos servicios. Los horarios amplios en
los servicios de guarderia y alineados con los horarios
laborales de los padres facilitan la conciliacion de las
responsabilidades familiares vy laborales. Que las guarderias
sean asequibles econdmicamente es también muy
importante para la mayoria de las familias, ya que, en
muchos paises (por ejemplo, Portugal), puede representar
un porcentaje significativo de los ingresos mensuales de
una familia. Los paises que tienen altos niveles de gasto
publico destinados a servicios de guarderia como
porcentaje del PIB (Francia, Dinamarca, Suecia, Reino
Unido, Finlandia), haciendo que resulten mds asequibles
para los padres, también se encuentran entre los que tienen
las tasas mas altas de fertilidad en el mundo desarrollado.

Otras politicas parecen ser importantes respecto a las
decisiones reproductivas. Por ejemplo, en la mayoria de los
paises y familias, las mujeres asumen la mayor parte del
trabajo domestico y cuidado de los nifios, lo cual se
presenta a menudo como una posible razon para gue las
mujeres decidan no tener (mds) hijos. Algunos autores (por
ejemplo, Thévenon y Gauthier, 2011) consideran alcanzar
la igualdad de género en la familia un objetivo importante
para las politicas que buscan promover la fertilidad. En este
contexto, las medidas para implicar a los padres en el
cuidado de los nifios podrian tener cierto efecto sobre la
fertilidad.

LLas politicas que ayudan a conciliar la vida laboral y familiar
y que proporcionan apoyo a los padres que trabajan
parecen ser cruciales para fomentar las decisiones de
fertilidad. Unos patrones de empleo mas flexibles (por
ejemplo, trabajo a tiempo parcial, horarios flexibles vy la
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capacidad de ausentarse por periodos breves, por ejemplo,
para cuidar a un niflo enfermo o asistir a una reunion de la
escuela) se consideran muy importantes para los padres. La
disponibilidad de puestos de trabajo a tiempo parcial puede
ayudar a los padres (especialmente, a las madres) a evitar
tener que elegir entre tener hijos y aceptar un empleo a
tiempo completo. En general, en una sociedad envejecida,
puede ser importante rebajar la presion de la vida laboral
respecto a las decisiones de fertilidad y de cuidado de los
hijos, también para permitir la prolongacion de la vida
laboral mas adelante en el ciclo de vida (Bovenberg, 2009).

La experiencia de los paises nordicos muestra que la
adopcion de politicas familiares coordinadas y coherentes
acaba compensando. Las politicas familiares deben ubicarse
en su contexto econdmico y politico relevante y estar
alineadas con otros componentes del estado del bienestar.
En un contexto mas amplio, las politicas familiares que
promueven la fertilidad podrian ampliarse para incluir todas
las politicas publicas y privadas que puedan afectar al
bienestar de las familias, incluyendo las politicas y servicios
relacionados con el empleo, la educacion, la salud, la
vivienda, el transporte publico, la inmigracion, etc. Los
beneficios proporcionados por los gobiernos regionales vy
locales, los beneficios y programas de responsabilidad social
proporcionados por las empresas no se deben descuidar. El
apoyo a los padres, centrandose principalmente en
proporcionar informacion, educacion, capacitacion y apoyo
a los progenitores mediante intervenciones relacionadas
con la salud para los padres y los niflos pequefios, vy la
educacion o apoyo general para los padres también son
importantes.

Los Ultimos gobiernos de Espafia han participado en
intensos debates sobre una politica familiar mas eficaz para
aumentar la baja tasa de natalidad del pais. Una de las
medidas mas populares (recientemente relanzadas, aunque
con algunas restricciones) ha sido el cheque bebé, que
premia el nacimiento de un hijo con un pago en efectivo.
Sin  embargo, la eficacia de esta medida ha sido
ampliamente cuestionada, dado su limitado impacto en el
aumento de las tasas de natalidad (Gauthier, 2007, revela
que los efectos tienden a ser mas importantes en el caso
del segundo hijo).

Diversos estudios han demostrado la necesidad de
replantearse las politicas publicas que se utilizan. Esping-
Andersen et al. (2013) demuestran que el aumento de la
inversion publica en centros preescolares (0-3 afos) es la
medida mas eficaz para combatir la baja tasa de natalidad.
Esta conclusion esta respaldada también por Baizan (2009),
que revela que, en Espafa, esta politica ha tenido un
impacto significativo no solo en la decision de tener el
primer hijo, sino también el segundo y sucesivos. Sin
embargo, aungue desde el afno 2000 ha aumentado la
inversion en esta area, y se han producido cambios
significativos en el pais, la oferta todavia estd muy lejos de
cubrir la demanda.

Otros elementos que han sido ampliamente cuestionados
son la desigualdad de género vy las bajas de maternidad vy
paternidad. Los hombres rara vez aprovechan la
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oportunidad de disfrutar de la licencia de paternidad en
Espana y casi nunca en toda su extension. Myrskyla et al.
(2011) demuestran que la igualdad de género es una
condicion necesaria para que las tasas de natalidad
aumenten, pero todavia hay un largo camino por recorrer
en este sentido. Aunque podriamos decir que, en Espafia,
ha habido un aumento en el papel de los hombres en el
cuidado de los hijos, esta situacion todavia puede
considerarse marginal.

Finalmente, pero no menos importante, serd menos facil
encontrar soluciones inmediatas para otros factores de
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disminucion de la fertilidad, como la incertidumbre de los
mercados economicos Y laborales, la transicion tardia a la
edad adulta, el hedonismo vy post-materialismo como
sistema de valores referente a la voluntad de satisfacer las
necesidades materiales (tales como la seguridad, el sustento
y la vivienda), con su nueva filosofia de vida, la falta de
puntos de referencia o la incapacidad para asumir riesgos.
A pesar de ello, en estos casos es imprescindible actuar
proactivamente para cambiar la actitud respecto a la
maternidad.
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3. Trabajar mas, durante mas tiempo y de
forma mas productiva: Politicas de jubilacion y
del mercado laboral para responder al
envejecimiento de la poblacion

Aungue los problemas de los sistemas de pensiones se
pueden resolver de muchas maneras, esta seccion se centra
en el papel de la edad de jubilacion y de las politicas del
mercado laboral para mitigar los efectos del envejecimiento de
la poblacion. Mas especificamente, destacamos los obstaculos
para lograr una vida laboral mas larga y mas productiva vy las
politicas que pueden ayudar a mantener el crecimiento
economico en una poblacion envejecida mediante el aumento
de la base de contribucidon generado por la prolongacion de la
vida laboral, una mayor participacion de la poblacion activa,
niveles elevados de empleo, menor proporcion de personas
que trabajan en empleos del sector informal y crecimiento de
la productividad procurando que los profesionales se
mantengan formados, y sean innovadores y emprendedores.

Para resumirlo de forma clara y concisa, el debate incluido en
esta seccion analiza brevemente los siguientes temas: (i) ¢Por
qué es tan importante un aumento en la edad efectiva de
jubilacion? (i) (Como se puede alcanzar? (iii) (Como mantener
a los trabajadores de mas edad en el mercado laboral? (iv)
¢Como lograr mayor apego al trabajo y mayor productividad
en los trabajadores de mas edad? Al plantear los argumentos,
esta seccion resume un debate mads exhaustivo presentado en
Holzmann (2014).

3.7. ¢Por qué es tan
importante un aumento en la
edad efectiva de jubilacion?

En respuesta al envejecimiento de la poblacion, agravado por
los déficits presupuestarios a largo plazo de muchos palises, las
opciones para ajustar el desequilibrio financiero en los sistemas
de pensiones son las mismas en todos los planes de pensiones
basados en ingresos (ya sean financiados o no financiados, DB
o0 DO) e incluyen: (i) un aumento de las aportaciones/cuotas de
ahorro, (i) la ampliacion de la base de aportaciones, (i) la
reduccion del nivel de beneficios, (iv) la reduccion del periodo
de pago de los beneficios al exigir que las personas trabajen
mas tiempo y se retiren mas tarde del mercado laboral. La
reforma de las pensiones con el objetivo de aumentar la edad
efectiva de jubilacion puede justificarse tanto en base a un
ajuste macroecondmico como a una perspectiva de aumento
del bienestar individual.

Una explicacion macroeconémica: Con el envejecimiento
constante de la poblacion, una porcion menor de poblacion
activa tiene que asistir a un ndmero creciente de personas
mayores inactivas, vy, por tanto, es necesaria una redistribucion

intergeneracional del pastel econémico a favor de estos ultimos.
Cuando el envejecimiento es consecuencia del aumento de la
esperanza de vida, la distribucion se produce solamente de las
personas activas a la poblacion de edad avanzada. Cuando el
envejecimiento es esencialmente una consecuencia de la
disminucion de las tasas de fertilidad, puede darse cierta
redistribucion de la porcion menguante de personas jovenes a la
porcion creciente de personas mayores. En esta configuracion
estatica, aumentar la edad de jubilacion en consonancia con el
envejecimiento de la poblacion es una medida justificada por el
deseo de mantener la distribucion del pastel econdmico
practicamente estatica entre las cohortes y generaciones.

Cuando tenemos en cuenta el impacto del envejecimiento de la
poblacion en la productividad, el ahorro, el consumo, la
inversion y el crecimiento economico, la pregunta es si un
cambio en la composicion de la mano de obra como resultado
de una disminucion en la afluencia de jovenes al mercado
laboral en términos relativos y absolutos, compensada mediante
la prolongacion de la vida laboral de los trabajadores de mas
edad, darfa lugar en ultima instancia a una desaceleracion de la
productividad y del crecimiento economico. Este temor de que
el envejecimiento de la poblacion reduzca la productividad vy el
crecimiento economico es el resultado de una vinculacion del
perfil de edad productiva en una curva ascendente y luego
descendente transversal en todos los sectores con una
estructura de poblacion que envejece, lo que no puede mas que
llevar a una desaceleracion de la productividad. Aungue existen
pruebas claras de una fuerte y significativa relacion negativa
entre un cambio en la composicion de la mano de obra y la
productividad como factor total (FMI, 2004; Feyrer, 2007),
recientes estudios empiricos realizados sobre el supuesto de un
enfoque dindmico en que los perfiles de edad (en términos de
conocimientos, habilidades y espiritu emprendedor) se amplian
en ambas direcciones con cada nueva cohorte de edad,
muestran que el efecto del envejecimiento de la poblacion sobre
la productividad en términos macroecondémicos se puede
reducir sustancialmente o incluso compensar completamente
(Holzmann, 2013b)°. Un conjunto de trabajadores envejecido
puede, potencialmente, ser menos dindmico y productivo, pero,
al mismo tiempo, se espera que la escasez de mano de obra
acelere la  formacion de capital humano con efectos
potencialmente favorables a largo plazo sobre las tasas de
crecimiento econdmico. En definitiva, para contrarrestar el
impacto del envejecimiento de la poblacion sobre el crecimiento
economico, la productividad de la mano de obra de mas edad
debe continuar aumentando.

9
Véase también Bloom y Souza-Poza (2013) para un resumen de articulos
recientes e innovadores sobre el tema del envejecimiento y la productividad.
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Finalmente, todos los programas sociales, tanto financiados
como basados en reparto, es decir, los planes de pensiones
no financiados, tienen una tasa de retorno (implicita o explicita)
que se ve afectada por el envejecimiento de la poblacion
(Holzmann, 2009). En los programas sociales no financiados
(por ejemplo, de salud o pensiones), la tasa implicita de
retorno es, en estado estacionario, la tasa de crecimiento
econdmico (crecimiento de la mano de obra mas crecimiento
de la productividad), ambos directamente influidos por el
envejecimiento de la poblacion. En los programas sociales
financiados, la tasa de retorno es la tasa de interés del
mercado, que también puede verse afectada negativamente
por el envejecimiento de la poblacion, debido a los cambios en
la cuota de poblacion de cohortes que aumentan el ahorro a
cohortes que reducen el ahorro (al menos en cuanto a
consideraciones del ciclo de vida) y a los cambios en el
comportamiento ahorrativo de los hogares y a la composicion
de su cartera. En general, unas tasas de retorno mas bajas
implican que los trabajadores deben ahorrar mas durante su
vida laboral para lograr el mismo nivel de beneficio objetivo. Si
las politicas sanitarias, educativas y del mercado laboral
dirigidas a la prolongacion de la vida laboral, al aumento de la
participacion en el mercado laboral, al fomento del crecimiento
de la productividad, y al mantenimiento de individuos
saludables, motivados, capacitados, innovadores vy
emprendedores serdan capaces de mantener las tasas de
rendimiento para planes financiados y no financiados es
todavia una cuestion abierta, pero bastante prometedora, que
los gobiernos deberian perseguir.

Una perspectiva de mejora del bienestar individual: Una
cuestion distinta es si la decision de retrasar la jubilacion,
como una de las opciones posibles para responder a las
tensiones financieras de los sistemas de pensiones en una
sociedad que envejece, es Optima desde el punto de vista
individual. La respuesta a esta pregunta requiere la aplicacion
de modelos de eleccion intertemporales, tales como el
enfoque del ciclo de vida, que estipula que los individuos
toman decisiones sobre sus ahorros y su oferta laboral que
facilitan el consumo de bienes y de ocio durante toda su vida.
Para la mayoria de los trabajadores, la decision de cuando
jubilarse es al menos tan importante como las decisiones
sobre las horas de su jornada laboral mientras trabajaban. A 1o
largo de la vida, ambas decisiones se ven afectadas por los
impuestos sobre la renta y por los sistemas de seguros
sociales y de pensiones.

En Holzmann (2014), el autor resume los resultados de un
gran corpus de simulaciones y documentacion tedrica vy
empirica en modelos de eleccion intertemporales que influyen
en la seleccion de los sistemas de pensiones y concluye gue:
@) Si las personas tienen que soportar todo el peso del
aumento de la esperanza de vida, la respuesta "natural” tanto
para los esquemas financiados como no financiados es,
esencialmente, ampliar la participacion en el mercado laboral y
retrasar la jubilacion, con un interés limitado en mas aportes
de ahorros previos/mayores contribuciones o bien en niveles
de beneficio reducidos. (i) En el caso del envejecimiento
ascendente, la subsiguiente reduccion de la tasa de retorno
(implicita o explicita) para los planes de pensiones modifica la
remuneracion de las aportaciones vy el precio del ocio/trabajo.
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Esto provoca efectos respecto a los ingresos y la sustitucion
en la eleccion entre trabajo y ocio con un resultado
indeterminado en la oferta de trabajo, los ahorros y las
decisiones de jubilacion, pero no cuestiona el predominio de la
ampliacion del periodo activo como una reaccion clave a un
aumento en la esperanza de vida.

3.2. /COmMo mantener a los
trabajadores de mas edad en
el mercado laboral?

Existe un potencial considerable de, por o menos, retardar las
consecuencias del envejecimiento de la mano de obra
reduciendo los elevados niveles actuales de desempleo,
aumentando la tasa de participacion laboral y prolongando las
carreras profesionales. Las politicas para eliminar los
obstaculos que impiden a los trabajadores de mds edad
permanecer mas tiempo en el mercado laboral son cruciales
dentro de los esfuerzos para detener la disminucion de la
mano de obra. Muchos de estos obstaculos provienen de los
propios sistemas de pensiones, que disuaden a los
trabajadores de alargar su vida laboral y ser parte de la mano
de obra a edades avanzadas.

En Holzmann (2014), el autor afirma que las principales
condiciones necesarias para que esto suceda dependen de
seleccionar programas de proteccion social que apoyen a
estas politicas, manteniendo a los individuos sanos,
capacitados y motivados para trabajar mas tiempo y ser
productivos. Esto requiere (i) disponer de un sistema fiscal y
de pensiones que cree incentivos para permanecer en un
puesto de trabajo formal durante la vida laboral y hasta una
edad mas avanzada; (i) fortalecer los incentivos para que las
personas abandonen la inactividad y el desempleo y asuman
un empleo formal; (i) crear incentivos para que las empresas
contraten y/o conserven en plantilla a las personas de mas
edad; (iv) la adopcidn de aproximaciones de aprendizaje
permanente para individuos; (v) redisefiar el proceso de
negociacion de salarios entre trabajadores y empresas,
cambiando las exigencias de horarios de trabajo reducidos y
salarios mas altos por mas adquisicion de formacion y de
capacitacion en las negociaciones; (vi) desafiar los mitos vy
suposiciones mas comunes y erroneos sobre los trabajadores
de edad, es decir, que prefieren la jubilacion al trabajo, que
son menos productivos y no contratables, y que quitan
puestos de trabajo a los jovenes; (vii) redefinir el papel de los
empleados de mas edad en el mercado laboral,
reasignandolos dentro de la unidad o cambiandolos a una
nueva empresa, o0 bien como auténomos, para adaptarse a los
cambios en sus capacidades a medida que envejecen.

En general, aplicar un enfoque activo del envejecimiento a las
politicas en los campos de las pensiones, la salud, el empleo,
la educacion y los asuntos sociales en principio ayudaria a
abordar los problemas planteados por el envejecimiento de la
poblacion. Esto se lograrfa () asegurandose de que menos
adultos mueren prematuramente en las etapas altamente
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productivas de la vida; (i) reduciendo el numero de
trabajadores mayores (y de jubilados) que desarrollan
discapacidades y dolor asociados con enfermedades cronicas;
(i) aumentando el numero de personas mayores que se
mantienen independientes, disfrutan de una mejor calidad de
vida y requieren de menos asistencia social; (iv) aumentando
el nimero de personas mayores que siguen realizando una
contribucion productiva a la economia y a aspectos sociales,
culturales 'y politicos importantes de la sociedad; (v)
reduciendo el numero de personas que necesitan tratamientos
medicos y servicios de asistencia costosos. Las politicas de
asistencia sanitaria disefiadas para promover estilos de vida
mas saludables en términos de nutricion, ejercicio fisico o
adicciones (fumar, beber) deberian fomentarse mediante
incentivos fiscales o financieros y/o mediante politicas de
educacion, regulacion y aplicacion.

El desarrollo de politicas publicas relacionadas con o que
podrian llamarse variables exdgenas del envejecimiento es
cada vez mas importante. Mientras que la edad es la variable
clave al analizar la supervivencia de los individuos en
diferentes épocas (variable enddgena), hay algunas
circunstancias que pueden alterar los resultados esperados
basados en esta variable. Tal es el caso de las muertes
accidentales y discapacidades, factores que pueden afectar a
las personas en su edad mas productiva.

En este sentido, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS,
2011) predice que las lesiones por accidente de trafico seran
una de las principales causas de discapacidad y de ajustes en
la esperanza de vida en el ano 2030 (Peden et al., 2004).
Bjornstig y Larsson (1994) y Haukeland (1996) identificaron
los siguientes impactos de un accidente en la vida de una
persona: jubilacion anticipada, baja por larga enfermedad,
cambios de trabajo como resultado de la enfermedad vy, en
general, reduccion del bienestar vy la calidad de vida. Lund y
Bjerkedal (2001) informaron de que, en Noruega, entre 1992
y 1997, los accidentes de trafico fueron uno de los principales
factores que hicieron aumentar el numero de personas que
reciben pensiones de discapacidad entre 16 y 66 afos (la
proporcion de personas con discapacidad y de muertes en
este grupo de edad, asociado con la mano de obra, fue
aproximadamente 2,5:1). En Espafa, Alemany et al. (2013)
demuestran el elevado impacto de este tipo de accidentes en
la prevalencia de la dependencia en la edad mas productiva de
las personas.

En paralelo, las medidas preventivas destinadas a aumentar la
calidad de vida y la independencia de las personas mayores
estan ganando mas peso en las sociedades avanzadas (Lizana,
2013; Vlachantoni, 2013; Donald, 2009). Por ejemplo, el
desarrollo de politicas para la reduccion de la probabilidad de
caidas en personas de mas de 65 anos (siendo ésta una de las
principales causas de discapacidad en la poblacion de mas
edad) puede mejorar el bienestar de las personas mayores,
retardando los efectos del envejecimiento, y con otros efectos
todavia mas notables sobre la reduccion de los costes
sanitarios (Heywood y Turner, 2007).
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3.3. ¢Que sistema de
pensiones funciona mejor
Con una poblacion en
continuo envejecimiento?

Los sistemas de pensiones tienen multiples objetivos, tanto a
nivel individual/familiar como en materia de politicas publicas.
A nivel individual/familiar, los principales son proporcionar un
mecanismo de consumo estable, es decir, un dispositivo para
la redistribucion intrapersonal a lo largo de todo el ciclo de
vida de una persona, desde joven hasta anciano, y un
mecanismo de seguro que, en un mundo de incertidumbre,
responda al riesgo de longevidad individual (pero también al
riesgo de discapacidad y/o que garantice la proteccion de los
ingresos de los supervivientes), es decir, el riesgo de sobrevivir
a los activos propios, mediante la contratacion de un seguro
de rentas.

En cuanto a las politicas publicas, los sistemas de pensiones
tienen varios objetivos, incluido el alivio de la pobreza para
aquellos con pocos ingresos o ninguno, la redistribucion entre
personas con ingresos altos y bajos (o0 de personas solteras a
parejas casadas) de la manera menos distorsionante posible,
asegurando la  equidad intergeneracional,  ajustandose
(preferiblemente  de forma automatica) a los avatares
demograficos y econdmicos, creando incentivos para trabajar
mas tiempo/jubilarse mas tarde, para aumentar el ahorro en la
economia en general o para generar un crecimiento
economico sostenible. Los sistemas de pensiones deberian
proporcionar ingresos de jubilacion suficientes, asequibles,
sostenibles y solidos al tiempo que intentan generar factores
externos gue mejoren el bienestar.

Teniendo en cuenta estos objetivos, /gqué sistema de
pensiones funciona mejor para una poblacion que envejece y
es coherente con la vision de trabajar durante mas
tiempo/jubilarse mds tarde? El andlisis de este tema queda
fuera del alcance de este documento (para consultar un
estudio en profundidad, véase, por ejemplo, Holzmann,
2014), asi que brevemente resumiremos algunos de los
puntos de este debate. En primer lugar, existen solidas
consideraciones conceptuales y pruebas empiricas de que los
planes de aportaciones definidas superan a los planes de
prestaciones definidas en su capacidad de responder
adecuadamente al envejecimiento de la poblacion. En
segundo lugar, dentro de la clase de planes de aportaciones
definidas, la seleccion entre esquemas financiados (FDC) y no
financiados (NDC) es mucho menos clara, incluso sin tener en
cuenta el envejecimiento de la poblacion. En tercer lugar, para
responder correctamente al envejecimiento de la poblacion, es
necesario plantear un sistema de pensiones mas amplio que
incluya otros pilares, asi como programas de beneficios
sociales que abarquen un conjunto diverso de objetivos,
particularmente un pilar cero que aborde la pobreza en la
poblacion de mas edad, un tercer pilar voluntario que cubra la
brecha de cobertura para los trabajadores del sector informal,
un cuarto pilar residual que ofrezca ingresos y servicios de
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apoyo a la tercera edad y otros programas de seguridad social
estrechamente vinculados con los seguros para la vejez, en
particular, de invalidez y supervivencia (véase Holzmann vy
Hinz, 2005).

Las reformas del sistema de pensiones deben eliminar
incentivos financieros a la jubilacion anticipada y proporcionar
a los trabajadores mas flexibilidad sobre su decision de
jubilacion, ser coherentes con la consolidacion fiscal y con una
reduccion en la carga de la deuda publica, promover la
diversificacion del riesgo garantizando que los ingresos de
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jubilacion se proporcionan mediante una mezcla de sistemas
fiscales y de transferencia de efectivo, de sistemas financiados
y de ahorro privado, manteniendo un nivel basico de
seguridad social mas alla de una red minima, buscar un mejor
reparto de la carga entre generaciones, incluir mecanismos de
ajuste automatico, aplicar transparencia y responsabilidad, vy
aumentar la capacidad de los sistemas de pensiones para
responder a las necesidades cambiantes de la sociedad y de
las personas.
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4. /La inmigracion es una estrategia Util para
combatir el envejecimiento de la sociedad?

A la hora de contrarrestar el envejecimiento de la poblacion, la
inmigracion es, aparentemente, un enfoque que se debe
considerar atentamente con el fin de paliar su efecto sobre los
programas sociales y, mas ampliamente, sobre el desarrollo
economico. En términos puramente mecanicos, rellenar los
vacios demograficos en las cohortes de edad nacionales
mediante una inmigracion especifica de ese determinado
grupo de edad deberia ser muy facil, y deberian existir pocos
problemas de suministro de inmigrantes, dada la dinamica de
la poblacion en Africa y en gran parte de Asia. En Africa, se
prevé gue las cifras de poblacion asciendan a mas del doble
desde 2015 a 2050, es decir, de 1.200 millones a 2.500
millones, y que aumente hasta 4.800 millones en 2100 (ONU,
2015). Solo una fraccion de este aumento de la poblacion
africana podria ser suficiente para cubrir la brecha existente en
la poblacion europea como resultado de la caida proyectada.
Sin  embargo, tales consideraciones mecanicas necesitan
ampliarse mediante consideraciones demogréaficas,
economicas, sociales y politicas mds profundas para constituir
una estrategia de migracion viable. En esta seccion, nos
centraremos en las siguientes preguntas sobre las politicas: (i)
¢Cual debe ser el objetivo de tal inmigracion: estabilizar la tasa
de dependencia demogréfica, el tamafno de la poblacion, o...?
(i) Desafios econdmicos de la inmigracion (i) Desafios politicos
de la inmigracion.

4.1. Los objetivos
demograficos de la
inmigracion

En principio, la inmigracion puede ayudar a cumplir la mayoria
o todos los objetivos demograficos, desde estabilizar la tasa de
dependencia demogrdfica hasta compensar las brechas de
género en una cohorte de edad especifica. Respecto a las
pensiones y a otros programas sociales, destacan dos
objetivos: estabilizar la tasa de dependencia demogrdfica y
estabilizar el tamafo de la poblacion.

La estabilizacion de la tasa de dependencia demografica
anularia el efecto del envejecimiento de la poblacion nacional
sobre los planes de pensiones. En un plan de pensiones
equilibrado y maduro, también se estabilizaria la tasa de
dependencia del sistema y no serian necesarios ajustes en la
tasa de contribucion, en el nivel de beneficios vy en la edad de
jubilacion.  Solamente seria necesario complementar la
poblacion nacional de menos edad con el numero adecuado
de migrantes del género adecuado para "corregir” la cambiante
estructura de edad. Esto deberia ser facil, ya que los
inmigrantes tienden a llegar durante sus afos fértiles vy
generalmente tienen mas ninos por familia gue los ciudadanos
nativos.

Sin embargo, tales optimistas suposiciones presentan varias
complicaciones empiricaswo. En primer lugar, mientras que los
patrones de fertilidad varian ampliamente entre las mujeres de
diferente origen, existen pruebas que sugieren que incluso las
mujeres procedentes de culturas con altas tasas de fertilidad
se adaptan rapidamente a los perfiles de fertilidad de los paises
de destino. En segundo lugar, como los inmigrantes también
envejecen y adquieren derechos a pension, para mantener la
tasa de dependencia demografica adecuada, la inmigracion
deberia aumentar segun un indice creciente ad infinitum si
debe compensar el envejecimiento de la poblacion.
Claramente, este enfoque no es sostenible en términos
demograficos y es probable que se encontrara con resistencia
politica y econdmica mucho antes.

Este insostenible aumento continuo de la migracion sugiere
que los otros enfoques de politica (@umentar la tasa de
fertilidad hasta el nivel de reemplazo vy retrasar la jubilacion en
linea con el aumento de la esperanza de vida) deberian
aplicarse primero. Si no resultan suficientes, puede que sea
necesario incorporar la inmigracion al plan. Sin embargo, con
una definicion dinamica de la tasa de dependencia segun la
cual la definicion de la edad aumenta con la esperanza de
vida, el objetivo demografico seria diferente. Para ello, la
estabilizacion del tamafno de la poblacion puede ser Util por
razones de programa economico y social.

Un tamano de poblacion estable deberia poder estabilizar
también el tamafio de la poblacion activa y la mano de obra,
lo cual deberfa minimizar los costes derivados del ajuste de las
infraestructuras, los programas de educacion, etc. que se
generarian en el caso de una poblacion menguante.
lgualmente importante para los programas sociales es el
efecto de una poblacion/mano de obra estable sobre la
financiacion de los programas publicos vy, para las personas,
sobre la tasa de retorno que un esquema de pensiones No
financiado puede proporcionar. Esta tasa de retorno es la
suma del crecimiento de la mano de obra y del crecimiento de
la productividad. Si el crecimiento de la mano de obra es
negativo (tal como se prevé para varios paises europeos), el
crecimiento de la productividad, que estda también bajo
presion, tendra dificultades para compensarlo. Un crecimiento
negativo de la mano de obra del 1% durante el ciclo de vida,
por ejemplo, implica un nivel de pensiones un 20% menor.

10
Para estimaciones sobre las magnitudes migratorias necesarias bajo diferentes
suposiciones demogréficas y de escenario, véase ONU (2001).
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4 2. Los desafios
economicos de la
inmigracion

Para respaldar la financiacion de las pensiones y de otros
programas sociales vy, por tanto, las expectativas cuantitativas
de la inmigracion, el perfil de los inmigrantes en Europa no
deberia ser muy diferente del de la poblacion local respecto a
la composicion de las familias, la educacion vy las capacidades,
y la cultura. De lo contrario, surgirian costes de ajuste vy
externalidades que deberian tenerse en cuenta.

Para ser eficaces en el apoyo financiero de los programas
sociales, los inmigrantes deberian contribuir a la financiacion
de los planes existentes y no suponer una carga excesiva para
estos u otros planes (por ejemplo, la asistencia social), y no
deberian ejercer presion sobre los salarios o aumentar el
desempleo de la poblacion nativa. Sobre estas y otras
preocupaciones, las pruebas empiricas disponibles son
limitadas y con resultados poco claros, ni predominantemente
negativos ni positivos (Liebig y Mo, 2013). Por tanto, no
disponemos de resultados empiricos mejores y mas amplios
para guiar las decisiones politicas. Para respaldar este punto,
deberian ser suficientes algunos ejemplos:

(i) Solo una pequena proporcion de los inmigrantes en Europa
son migrantes laborales del tipo que el andlisis mecanico
prevé. La mayoria de los inmigrantes en Europa surgen de
una reunificacion de la familia generosa que va mucho mas
alld del nucleo familiar, el acceso humanitario y otros. La
migracion laboral representa solo una proporcion muy
pequena (OCDE, 2014; Grafico 1.4).

(i) Los migrantes laborales de fuera de Europa tienen, de
promedio, un nivel inferior de educacion y menos aptitudes
directamente aplicables que la poblacion nacional. Esto no solo
se aplica a los paises mas lejanos y a la inmigracion mas
reciente. Se aplica también a los inmigrantes de olas de
migracion mds antiguas en Europa (como Marruecos y
Turqui@) que siguen teniendo una educacion vy unas
capacidades claramente inferiores a las de la poblacion no
migrante y que, tipicamente, tienen también una menor
participacion en la mano de obra y una alta tasa de
desempleo.

(i) Los efectos de la inmigracion laboral sobre los resultados
del mercado laboral, en particular sobre los niveles de salarios
y de empleo de la poblacion no migrante, no son muy
profundos y universalmente negativos, y, en cualquier caso,
muy probablemente son solo transitorios. Dado que el nivel de
habilidades de los inmigrantes por lo general es menor gue el
de sus homologos nacionales, normalmente son estos los que
sufren un efecto negativo con respecto a las perspectivas de
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crecimiento del empleo vy de los salarios, mientras que los de
niveles mas altos de habilidades se benefician de los efectos
de complementariedad. Sin embargo, el conjunto de la
economia puede sufrir un impacto negativo ya que es
probable que la disponibilidad de personal poco cualificado
afecte a la eleccion de la tecnologia de produccion y, por
tanto, al crecimiento de la productividad futura.

(iv) En lo que respecta a los efectos fiscales generales de la
inmigracion en el pais receptor, aun no se ha dicho la Ultima
palabra. Un estudio reciente de la OCDE (OCDE, 2013; pag.
125) que, por primera vez, ofrece una comparativa entre los
diferentes paises, llega a la conclusion siguiente: "Los
inmigrantes tienden a tener una posicion fiscal neta menos
favorable que la poblacion nativa, pero esto se debe casi
exclusivamente al hecho de gque los hogares de inmigrantes,
por norma general, contribuyen menos en términos de
impuestos y contribuciones a la seguridad social que la
poblacion nativa, y no por una dependencia mayor de los
beneficios". También afirma que ‘dependiendo de los
supuestos y la metodologia utilizados, las estimaciones del
impacto fiscal de la inmigracion varian, aungue en la mayoria
de los paises tiende a ser pequefio en términos del PIB y en
promedio es proximo a cero en el conjunto de los paises de la
OCDE". Sin embargo, estas conclusiones se basan en una
muestra representativa y no en las evaluaciones a lo largo del
ciclo de vida, relevantes para los grandes beneficios a largo
plazo tales como pensiones, asistencia sanitaria y cuidado a
largo plazo.

4 .3. Los desafios politicos de
la inmigracion

Incluso en caso de que la inmigracion fuera capaz de
proporcionar los beneficios economicos vy financieros
esperados, existiria una gran resistencia politica contra la
inmigracion a gran escala que muy probablemente seria
necesaria para influir en la situacion financiera de los
regimenes de pensiones y de otros programas sociales. Parte
de estas resistencias pueden superarse, 0 al menos suavizarse,
mediante una mejor politica de integracion (por ejemplo,
linguistica vy cultural), pero otras es probable que se
mantengan. Si esto es correcto, la inmigracion permanecera
en Europa, pero para mejorar su efecto economico vy la
aceptabilidad por parte de la poblacion local, sera necesario un
enfoque mas especifico y orientado al mercado laboral. La
inmigracion a gran escala, incluso mejor dirigida vy
administrada, puede no proporcionar los resultados previstos y
puede que encuentre una creciente oposicion politica.
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5. Concesiones de las politicas clave

Abordar la demografia de una poblacion decreciente y en
continuo envejecimiento es una tarea dificil. La disponibilidad
de tres controladores demograficos principales ofrece
multiples opciones de politicas, la aplicacion de las cuales, sin
embargo, no siempre es sencilla y su resultado no esta
garantizado. Ofrece también combinaciones que implican
concesiones que es necesario investigar y detallar. En esta
seccion, No aspiramos a proporcionar respuestas claras y
definitivas, sino a ofrecer una hoja de ruta para analisis vy
debates futuros. Acuden a nuestra mente cuatro puntos que
necesitan atencion tanto a nivel de fundamentos cientificos
como de debates sociales.

En primer lugar, (qué eficacia tienen realmente cada uno de
estos instrumentos demograficos (fertilidad, aplazamiento de la
jubilaciéon,  migracion) para resolver el problema del
envejecimiento y de la disminucion de la poblacion? ¢Qué
pasaria si la fertilidad volviera de golpe a la tasa de reemplazo?
¢Y si la edad de jubilacion se incrementara de golpe al nivel
necesario para volver a establecer las antiguas tasas de
dependencia demografica de las personas de mas edad? &Y si
la migracion pudiera disefiarse de manera que mantuviera
constante la mano de obra o incluso la tasa de dependencia?
¢Serfa suficiente para detener el envejecimiento o la reduccion
de la poblacion? Incluso si fuera mecanicamente eficaz,
¢cudles serfan las consecuencias de dichas politicas sobre los
bienes vy servicios publicos, sobre el capital social necesario y
sobre los resultados del mercado laboral?'' Las primeras
estimaciones sugieren que ninguna de esas politicas
individuales, por si sola, seria capaz de resolver el problema
del envejecimiento de la poblacion; solo podria hacerlo una
combinacion de todas (Holzmann, 2006).

En segundo lugar, como siguiente paso seria importante
establecer un ranking de las principales opciones de politica
demogrdfica basado en, como minimo, tres medidas: la
viabilidad técnica, los costes que implican y los efectos que
generan en el bienestar. Como parte del debate de las
secciones anteriores ha indicado, en realidad, para muy pocas
de estas preguntas podremos tener buenas respuestas.
Contamos con una serie de conjeturas, pero disponemos de
conocimientos facticos muy limitados.

En tercer lugar, como la informacion para cada uno de los
elementos anteriormente mencionados sera dificil de obtener,
tal vez tengamos que pensar en enfoques mas ligeros para
establecer algunas compensaciones _cuantificables entre
opciones demograficas que ofrezcan alguna informacion sobre
las politicas en el sentido amplio. Un enfoque puede ser
expresar las opciones demograficas en términos de
comparacion entre pares de los anos de trabajo adicionales/de

n Por ejemplo, volver a elevar los niveles de fertilidad al nivel de sustitucion
aumentaria la necesidad de mejores servicios de atencion pre y posnatal, de
mas escuelas y de maestros para los distintos niveles, de mas servicios de
seguridad social y de innovadoras politicas de conciliacion familiar y laboral. Los
flujos de inmigracion a gran escala durante un largo periodo de tiempo
requieren una adecuada gestion publica y privada y, dependiendo del mosaico
de capacidades de los migrantes, de una importante inversion en educacion y
formacion.

posposicion de la jubilacion.  Los siguientes ejemplos vy
compensaciones cuantitativas son solo indicativos.

Por dltimo, pero no menos importante en el contexto de la
UE, los estudios previos han indicado el aumento necesario en
la edad efectiva de jubilacion para compensar el
envejecimiento de la poblacion durante los proximos 50 anos:
el umbral para la tasa de dependencia de la poblacion de mds
edad (old-age dependency ratio o OADR) tendria que
aumentar de 60+/(20-59) a 70+/(20-69) para mantener la
tasa constante en un 39% en el periodo de 2004 a 2050, es
decir, la edad efectiva de jubilacion tendria que aumentar en
10 afos; la legal, quizds en mas (UE, 2005). Este aumento se
debe a los tres controladores demograficos. El efecto del
aumento de la esperanza de vida es quizas la razon mas
importante pero no la unica.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, deberfamos ser
capaces de calcular de forma bastante precisa las edades de
jubilacion  equivalentes  para las  distintas  opciones
demograficas. Tomando el caso de Espana como ejemplo
ilustrativo, aplicamos la trayectoria pronosticada de esperanza
de vida derivada en Ayuso, Bravo y Holzmann (2015b) vy
calculamos cudntos afnos deberia retrasarse la edad efectiva de
jubilacion en el afo 2050 para mantener la tasa de
dependencia de la poblacion de mas edad (65+/15-64) en el
nivel de 2013 (27,24%) para los siguientes escenarios
demograficos:

Tabla 1: Escenarios demograficos provisionales

Escenario Tasa General de Migracion neta
Fertilidad (TGF)

1 Constante TGF en su valor Cero
de 2012 (1,32)

2 TGF salta de inmediato a Cero
1,8 y después se mantiene
constante

3 TGF salta de inmediato a Cero
2,1 y después se mantiene
constante

4 TGF salta de inmediato a Positiva e igual al
1.8 y después se mantiene 0,1% de la poblacion
constante total

5 TGF salta de inmediato a Positiva e igual al
1.8 y después se mantiene 0,2% de la poblacion
constante total

6 TGF salta de inmediato a Positiva e igual al
1,8 y después se mantiene 0,5% de la poblacion
constante total

7 TGF salta de inmediato a Positiva e igual al 1%
1,8 y después se mantiene de la poblacion total
constante

8 Constante TGF en su valor Positiva e igual al
de 2012 0.2% de la poblacion

total

9 Constante TGF en su valor Positiva e igual al

de 2012 0,5% de la poblacion
total

Nota: Asumimos que los flujos migratorios netos se dividen equitativamente
entre géneros vy tienen un patrén de edad similar al observado en el periodo
2008-2013.
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La Tabla 2 presenta los valores estimados para la tasa de
dependencia de la poblacién de mds edad en 2050 (bajo
especificaciones alternativas) y los afios que seria necesario
retrasar la edad efectiva de jubilacion para mantener la tasa
constante en su valor de 2013. Podemos observar que, en un
escenario sin cambios en la tasa general de fertilidad (TGF) y
con una migracion neta igual a cero, la edad de jubilacion
tendria que retrasarse 12,39 afos. Hacer que la TGF pase
inmediatamente a ser de 1,8 o 2,1, pero mantener la
migracion neta a cero (escenarios 2 y 3, respectivamente)
aliviaria ligeramente el aumento de la edad de jubilacion, que
deberia ser de 11,54 y 11,02 afos, respectivamente, pero
claramente no es suficiente para hacer frente al
envejecimiento de la poblacion.

Estos resultados demuestran gue un movimiento instantaneo a
niveles mas altos de fertilidad tiene un efecto retardado en el
crecimiento de la poblacion. En efecto, elevar la fertilidad a su
nivel de reemplazo (poblacion estable) no produce resultados
a corto y medio plazo, y tarda tiempo en afectar al total de la
poblacion, puesto que, mientras tanto, el nimero de mujeres
al cuidado de los hijos sigue reduciéndose y envejeciendo
como consecuencia de décadas de niveles de baja fertilidad. El
lapso de tiempo hasta que una mayor fertilidad influye en la
poblacion aumenta vy la tasa de dependencia de la poblacion
de edad avanzada es mas larga cuanto mas distante del nivel
de fertilidad de reemplazo es el nivel de fertilidad en los 20
anos anteriores.

Tabla 2: Tasa de dependencia de la poblacién de edad
avanzada pronosticada y aumento de la edad de jubilaciéon
necesario para mantener la tasa constante, bajo escenarios
demograficos alternativos

ESCENARIOS
OADR 2050 1 2 3 4 5 6 7 8 9
(EWR LR 77,89 | 68,77 | 64,07 | 63,88 | 59,52 | 48,96 | 36,89 | 67,21 | 55,10

(ZWR RN 73,37 | 64,92 [ 60,58 | 60,37 | 56,31 | 46,41 | 35,02 | 63,42 ] 52,13

CYAWA LR 68,77 | 61,09 [ 57,09 | 56,88 | 53,10 | 43.86 | 33,15 | 59.66 | 49.18

(T WA LEYAN 64,33 | 57,32 [ 53.65 | 53,43 | 49.94 | 41,34 | 31,30 | 55,96 | 46,26

(RWA LRI 59,88 | 53,50 [ 50,16 | 49,94 | 46,72 | 38,77 | 29,42 | 52,23 | 43,30

YOEWR I 55,48 | 49,72 | 46,69 | 46,47 | 43,52 | 36,21 | 27,53 | 48,53 | 40,35

VARNR LS 51,14 | 4596 | 43,22 | 43,01 | 40,33 | 33,63 | 25,62 | 44,86 | 37,41

YPANR DA 46,93 | 42,30 | 39.84 | 39,63 | 37,20 | 31,10 | 23,75 | 41,28 | 34,52

VLR DA 42,80 | 38,69 | 36,49 [ 36,29 | 34,10 | 28.58 | 21,88 | 37.74 | 31.66

YLAWR TR 38,87 ( 3523 |1 33,27 [ 33,08 | 31,12 | 26,15 | 20,06 | 34,37 | 28,91

YIRS ZE 3513 ( 31,91 |1 30,18 | 30,00 | 28,251 23,80 [ 18,30 | 31,13 | 26,26

VSNREDEMN 31,64 (2882 | 2729 27,12 2556 121,58 [ 16,63 | 28,11 | 23,77

YANR DN 00 40 | 2592 | 2457 | 24,42 | 23,04 [ 19,49 | 15,06 | 25,28 | 21.43

YEINR DN 5 43 | 23,26 | 22,07 (21,93 120,71 [ 17,55 | 13,59 | 22.68 | 19.28

YERNR SN 22,66 | 20,76 1 19,73 | 19.60 | 18,52 | 15,73 [ 12,191 20,25 | 17,24

CICWR LN 20,11 | 18,46 [ 17,55 | 17,44 | 16,49 | 14,03 | 10,90 | 18,00 | 15.36

CAENA LRI 17,751 16,32 [ 1553 | 15,43 | 14,60 | 12,44 | 9,68 [ 15,91 | 13,60

Aumento de
la edad de 12,39 (11,54 | 11,02 | 10,96 | 10,38 | 8,55 5,15 | 11,31 | 9,63
jubilacién
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Aumentar y mantener la TGF en 1,8 y atraer, de forma
permanente, flujos moderados de migracion correspondientes
al 0,1% (0,2%) del total de la poblacion reduce en 1,43 (2,01)
anos el aumento de la edad de jubilacion en comparacion con
el escenario 1. Cuando los flujos de migracion neta asumen
una mayor expresion anual, como es el caso de los escenarios
6y 7(0,5%y 1% de la poblacion total, respectivamente), el
aumento necesario en la edad de jubilacion para mantener la
constante de la tasa de dependencia de la poblacion de mas
edad en 27,24% es mucho menor, de 8,55 vy 5,15 anos,
respectivamente. En un escenario sin cambios en la TGF y con
los flujos de migracion neta positiva entre moderada y alta
(escenarios 8 y 9), la edad de jubilacion efectiva todavia
tendria que aumentar 11,31 y 9,63 afnos, respectivamente.

Por ultimo, pero no menos importante, las opciones de politica
demogrdfica deben complementarse o sustituirse  por
informacion y consideraciones sobre ajustes de |os planes de
pensiones alternativos. En el ejemplo siguiente, se dan unas
pinceladas de posibles consideraciones sobre
compensaciones:

La reaccion optima a un aumento en la esperanza de vida
desde el punto de vista del bienestar es, muy probablemente
y por un gran nimero de circunstancias, retrasar el abandono
del mercado laboral, en comparacion con las alternativas de
un menor nivel de consumo tras la jubilacion (es decir,
manteniendo la tasa de contribucion constante y reduciendo el
consumo tras la jubilaciéon) o un menor nivel de consumo a lo
largo de toda la vida (es decir, un consumo durante todo el
ciclo de vida mas constante mediante mas ahorro previo). Las
conclusiones son menos claras en lo tocante al envejecimiento
de la poblacion causado por una tasa de fertilidad inferior al
nivel de reemplazo:  Desde el punto de vista del bienestar
economico, Jqué parte deberia resolverse mediante el
aumento de la edad de jubilacion, mediante mds ahorro previo
0 mediante una mayor tasa de fertilidad si se internalizan los
efectos externos de los nifnos dentro del sistema de
pensiones?.
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El envejecimiento de la poblacion debido tanto al aumento
continuo de la esperanza de vida como a las tasas de fertilidad
inferiores al nivel de reemplazo esta destinado a deteriorar el
equilibrio financiero de cualguier plan de pensiones o de otros
programas relacionados con la edad, tanto financiados como
no financiados. Responder a este desafio al estado del
bienestar y a la sociedad vy, potencialmente, convertirlo en
una oportunidad requiere acciones enérgicas en el contexto
de los sistemas de cada pais, es decir, todos los planes de
aportacion de ingresos tras la jubilacion, asi como los
controladores  demograficos del envejecimiento de la
poblacion (fertilidad, mortalidad / jubilacion y migracién). Sin
embargo, la reforma del sistema de pensiones por si sola, por
muy innovadora y solida que sea, no sera suficiente.

Mientras que cada una de las acciones demogrdficas (politicas
para aumentar la tasa de fertilidad hasta alcanzar el nivel de
reemplazo, el retraso de la edad de jubilacion en linea con la
esperanza de vida y el uso de la migracion para compensar
carencias de la mano de obra) es importante y necesaria, es
imprescindible que actuen en conjunto, en una proporcion
determinada por la sociedad, ya que no es probable que
ninguna de las opciones demograficas por ella misma sea
suficiente para detener el envejecimiento de la poblacion en
Portugal, Espana y otros paises de la UE, se mida como se
mida.

A pesar de que la reforma de las pensiones por sf sola no sera
capaz de resolver el problema del envejecimiento de la
poblacion, el tipo vy la estructura de las reformas realizadas en

los sistemas de pensiones seran cruciales para la eficacia de
las politicas demograficas. Los planes de pensiones, nuevos o
reformados, deben reforzar los incentivos para que las familias
de todo tipo tengan hijos, para que los trabajadores
permanezcan en el mercado laboral hasta una edad mas
avanzada y se mantengan sanos, capacitados y motivados, y
para adaptarse a las necesidades especiales de los migrantes y
a una mano de obra con movilidad internacional. Las
acciones demograficas que implican la aplicacion de politicas
adecuadas acerca del mercado laboral vy la jubilacion son la
clave para luchar con éxito contra lo que constituye el mayor
desafio para la humanidad en toda su historia documentada.

Para ser mas eficaces que la mayoria de politicas actuales, las
nuevas politicas deben abandonar los limites actuales vy
estimular los incentivos y el pensamiento en todas las areas.
Ejemplos de este tipo de pensamiento incluyen reducir el
sesgo contra los niflos del actual sistema de pensiones
obligatorio ofreciendo una compensacion por tener hijos;
transmitir a los responsables politicos vy a la sociedad que, por
el momento, el aumento de la esperanza de vida es un
proceso sin un fin visible que requiere una revision de todas
las instituciones sociales, desde la mas antigua (el matrimonio)
a las mas recientes (programas publicos de pensiones), y
hallar soluciones para la admision de migrantes que realmente
beneficien a todos, tanto a los paises emisores como a los
receptores.
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