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Prefacio

América Latina y el Caribe (ALC) ha reducido su desigualdad y su
pobreza, y enfrenta las proximas décadas con mayor optimismo que
en el pasado. Conforme la regién crece, aparecen nuevos problemas
a los que se tienen que enfrentar los responsables de conducir la po-
litica econémica. Como proporcionar pensiones adecuadas para los
adultos mayores es uno de esos problemas.

Hoy en dia solo 40 de cada 100 adultos mayores tienen una pension
contributiva (en el sentido de haber contribuido para ella a través de
un impuesto alanémina), y el 20% disfruta de una pensién no contri-
butiva (o, més correctamente, de una pensién a la que contribuyeron
todos a través de impuestos generales, ya que no hay tal cosa como un
beneficio no contributivo). El resto de los adultos mayores tiene que
trabajar hasta edades muy avanzadas o confiar en las familias para su
sustento. Por otro lado, a pesar de que hoy disfruta de una poblacién
relativamente joven, la regién enfrenta un rapido envejecimiento.
Los aproximadamente 40 millones de adultos mayores que habia en
la regién en 2010 se van a convertir en 140 millones en el afio 2050.

Una gran parte de la literatura sobre las pensiones en ALC se ha
centrado en discutir si los sistemas de capitalizacién o de reparto son
mejores para afrontar los retos del ahorro a largo plazo. Sin menospre-
ciar este debate, que es fundamental por sus implicancias econémicas
y fiscales, ha habido un cierto vacio en la discusién sobre las causas
subyacentes de la falta de cobertura previsional que transcienden la
eleccién de uno u otro sistema. Estas causas estdn enraizadas en el di-
sefio de la seguridad social en la regién y en el pobre funcionamiento
de sus mercados de trabajo.

Este libro ofrece un analisis de los sistemas previsionales desde
la perspectiva del funcionamiento de los mercadoslaborales de la re-
gion. Esclarece por qué, después de mas de medio siglo de haber sido
creados, solo una minoria de los trabajadores de la regiéon ahorra para
su pension en los sistemas contributivos a través de impuestos a la
noémina. Ademds, analiza los cambios en los estatus laborales de los
trabajadores y sus implicaciones para la frecuencia con la que estos
cotizan para su pension, y para los montos de las pensiones. Sefiala asi

XVii
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que el problema no solo reside en la falta de cobertura, sino en la baja
cuantia de las pensiones, aun las de aquellos que cotizan. Argumenta
que, para poder disefar politicas publicas en materia de pensiones,
es indispensable comprender la compleja red de interacciones entre
empresas y trabajadores que se observa en el mercado laboral.

Se ha aprendido mucho acerca de coémo trabajan los mercados
de trabajo de la region. Empezamos a entender bien el porqué de la
dicotomia entre trabajadores formales e informales, y entre empresas
formales e informales. Muchos economistas han estudiado como de-
terminados incentivos llevan a que trabajadores y empresas tomen
una serie decisiones en el mercado de trabajo. Todavia hay mucho
que aprender, pero hoy estamos mucho mejor equipados para res-
ponder a las grandes incognitas. Lo que queda claro es que la infor-
malidad no es algo inalterable; no es una herencia genética que los
latinoamericanos hemos recibido. La informalidad es el resultado de
los incentivos que empresas y trabajadores enfrentan en el mercado
de trabajo, y como tal se puede modificar con las politicas adecuadas.

Este libro documenta las politicas que podrian llevar a un mejor
funcionamiento de los mercados laborales para proporcionar “me-
jores pensiones” a todos los adultos mayores, no solo a unos pocos.

La cobertura universal deberia ser un principio basico de los sis-
temas de pensiones, pero otro principio igualmente basico debe ser
lograr la universalidad con politicas y programas que alineen los in-
centivos de empresas y trabajadores en la direcciéon de la formalidad
y la productividad. Y un tercer principio basico es que los sistemas de
pensiones sean fiscalmente sostenibles. No cualquier combinacion de
programas y politicas es deseable, ni tampoco es deseable avanzar en
una direcciéon y retroceder en otras. Necesitamos mejores pensiones
y mejores trabajos, simultdneamente. Este libro ayudard a lograrlo.

Santiago Levy

Vicepresidente de Sectores y Conocimiento
Banco Interamericano de Desarrollo
Octubre de 2013
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EL GRAN RETO DE LA REGION
EN LAS PROXIMAS DECADAS




Resumen:

Enlas préximas décadas, las pensiones se convertirdn en
uno de los ejes centrales de la politica econémica y social
de América Latina y el Caribe. A pesar de las grandes re-
formas de los afnos noventa, la cobertura en pensiones
en la regién sigue siendo deficiente. Los paises deberan
abordar esta falta de cobertura previsional sobre la base
de sus multiples ramificaciones sociales, econémicas y
fiscales. Y las medidas que se adopten para solucionar
este reto tendran amplias repercusiones en la sociedad y
la economia en aspectos tales como la manera en que las
familias cuidaran a sus adultos mayores o la capacidad
que el Estado tendra para afrontar los costos del enveje-
cimiento. Pero también impactardn en el modo en que
el mercado de trabajo asignara los factores de produccion
y promovera la productividad.
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Del diseio original de la seguridad social a las
grandes reformas de los noventa

Dos de los grandes objetivos de los sistemas previsionales son: en
primer lugar, proporcionar un ingreso “suficiente” para satisfacer las
necesidades béasicas de los adultos mayores (evitar la pobreza en la ve-
jez) y, en segundo lugar, evitar las caidas abruptas en la capacidad de
consumo al llegar a la edad de jubilacién (suavizamiento del consu-
mo). Para ello, normalmente los individuos ahorran durante su vida
laboral mediante aportaciones al sistema previsional para disponer
de uningreso durante su etapa laboral pasiva, cuando ya no trabajan
o sereducen sus ingresos laborales.* Una de las preguntas fundamen-
tales es: a quiénes se pretende asegurar contra la pobreza en la vejez
y proporcionarles un mecanismo que suavice su consumo durante
su vida. En otras palabras, quién va a estar cubierto.

En gran parte de América Latina y el Caribe (ALC) el disefio origi-
nal delos sistemas de prevision social no tenia como objetivo cubrir
a la totalidad de los adultos mayores de la regiéon. De acuerdo con
la tradicién de Europa continental, el objeto de aseguramiento pre-
visional lo constituian los trabajadores asalariados que tenian una
relacion de dependencia con un patrono (véase el diagrama 1.1). En
este disefo, las opciones para aquellos ciudadanos que no trabaja-
ban, como por ejemplo gran parte de las mujeres, era depender de
las familias o de la asistencia social para evitar la pobreza en la ve-
jez. Este era también el caso de los trabajadores no asalariados,> que
inicialmente estaban excluidos de los sistemas de previsiéon social

1 Véase Barr y Diamond (2006) para una discusion extensa de todos los posibles
objetivos de los sistemas previsionales.

> A lo largo de este libro se entiende por trabajo no asalariado al conjunto de
trabajadores remunerados que no trabajan para un empleador a cambio de
un salario (trabajo asalariado). En este grupo se incluyen quienes trabajan por
cuenta propia, los patrones, los comisionistas y otras categorias ocupacionales que
establecen el trabajo no subordinado a un empleador, con las correspondientes
obligaciones obrero-patronales. Dada la variedad de figuras contractuales en
América Latina y el Caribe, esta distincién es a veces tenue (véase Levy, 2008,
para una discusiéon exhaustiva sobre las diferencias entre trabajo asalariado y
no asalariado en México).
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Diagrama 1.1
Diseflo original de los sistemas de prevision social

Objetivos Evitar la pobreza en la vejez Suavizar del consumo

No trabajadores Asistencia social/familias

No asalariados  Asistencia social/familias

Trabajadores Asalariados Seguridad social Seguridad social

Fuente: Elaboracioén propia.

y carecian de un mecanismo apropiado de ahorro para la vejez. Por
lo tanto, por disefo, la cobertura de los sistemas de previsién social
estaba destinada a ser baja.

En efecto, a finales de los afios ochenta o inicios de los noventa,
es decir, medio siglo después, muchos de estos sistemas previsionales
de laregion registraban tasas de cobertura inadecuadas. El porcentaje
de adultos mayores que recibia una pensiéon apenas superaba el 30%
en la gran mayoria de los paises, y en algunos de ellos rondaba el 10%
(Rofman y Oliveri, 2011).

Sin embargo, estos bajos niveles de cobertura no fueron la preo-
cupacioén principal de los gobiernos a principios de los afios noventa.
Muchos de los sistemas previsionales de la regiéon empezaron a pre-
sentar sintomas de problemas fiscales, en términos de sostenibilidad y
deinequidad. En este contexto, el Banco Mundial (1994) fij6 la agenda
delareforma estructural de las pensiones. La rapida transicién demo-
grafica, el debilitamiento de las redes informales de proteccién y las
cargas financieras —actuales y estimadas— justificaron la puesta en
marcha de un sistema de pensiones de pilares multiples, gestionado
por el sector publico y el sector privado. Una parte importante de la
regién adopto este programa de reforma: Peru en 1993, Colombia en
1994, Argentina en 1994 (con una nueva reforma en 2008), Uruguay
en 1996, México y Bolivia en 1997, El Salvador en 1998, Costa Rica 'y
Nicaragua en 2000 y Republica Dominicana en 2003 se incorporaron
a la experiencia pionera de Chile (1981).

Ademas de esta motivacion eminentemente fiscal, se esperaba que
las reformas que consistian en implantar sistemas de cuentas individua-
les administradas por el sector privado generarian otros beneficios ma-
croecondémicos, como un incremento del empleo y de la productividad,
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un mayor nivel de ahorro local, y gracias a ello una mayor inversion
y el desarrollo del mercado local de capitales y financieros.

Los potenciales incrementos en la cobertura previsional se funda-
mentaban teéricamente en que, al ofrecer una conexion clara entre
contribuciones y beneficios, este tipo de reformas proporciona mejores
incentivos en el mercado de trabajo que los sistemas tradicionales de
reparto, de acuerdo con el cual las contribuciones se destinan a pagar
las pensiones presentes de los adultos mayores. La expectativa era que,
en el mediano plazo, estos estimulos provocaran un incremento pau-
latino del porcentaje de trabajadores que cotizaban y eventualmente
del porcentaje de adultos mayores con una pension.

Sibien no hay un método inequivoco para estimar si las grandes
reformas de los afios noventa produjeron los efectos deseados, si hay
un relativo consenso respecto de que redujeron la deuda implicita de
los sistemas previsionales y desarrollaron los mercados de capitales
(Corbo y Schmidt-Hebbel, 2003; Gill, Packard y Yermo, 2005). Pero los
efectos sobre la capacidad de los mercados de trabajo de generar mas
empleo formal y, por lo tanto, de incrementar el porcentaje de indi-
viduos con acceso a una pensién son mucho menos evidentes. Una
simple comparacién entre el antes y el después de la reforma, provoca,
al menos, algunas dudas sobre si aquellos paises que modificaron sus
sistemas previsionales crearon mucho mas trabajo formal. De hecho,
el porcentaje de trabajadores que contribuyen a los sistemas previsio-
nalesnoaumenté en ninguno de los diez paises que pusieron en mar-
cha las reformas (CEPAL, 2006; Rofman y Lucchetti, 2006; Mesa-Lago,
2008). Sin embargo, este dato no constituye una evidencia de que las
reformas no tuvieran ningun impacto positivo sobre el porcentaje de
trabajadores que cotizan al sistema. Lo que si sugiere es que no hubo
una transformacién radical en el funcionamiento de los mercados de
trabajo y, por lo tanto, la baja cobertura ha persistido hasta nuestros dias.

Las reformas de los noventa generaron un impacto tal en ALC
que las investigaciones que abordaron los sistemas previsionales de
la década pasada han estado atrapadas en un debate entre aquellos
que destacaban las bondades de los sistemas de capitalizacién y los

3 Véanse Lindbeck y Persson (2003) y Barr y Diamond (2006), para una vision
mas escéptica.
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que defendian los sistemas publicos de reparto tradicionales. Este li-
broreconoce la importancia sustancial que tuvieron dichos cambios,
pero no pretende profundizar en esa discusion.

Por el contrario, se desea abrir una discusion mas amplia sobre
la cobertura previsional, cuales son sus factores determinantes, sus
consecuencias y como se puede abordar un programa de reformas
que garantice el cumplimiento de los objetivos fundamentales de los
sistemas de pensiones para todos los adultos mayores de la region,
con independencia del tipo de sistema por el que se opte. No es un
problema sencillo de enfrentar. En los siguientes parrafos se esgrimen
cudles son las razones fundamentales para escribir un libro centrado
en la cobertura previsional.

¢Por qué un libro sobre cobertura previsional?

ALC esta envejeciendo rapidamente. Mientras en 2010 el porcentaje
de adultos mayores de 65 afos representaba el 6,8% de la poblacién,
las estimaciones sefialan que en 2050 ese grupo etario serd equivalen-
te al 19,8% del total de habitantes de la regién. Segun estas cifras, en
2050 habra mas de 140 millones de personas con 65 afios o mas (casi
cuatro veces mas que los 40 millones que existen en la actualidad).
En este contexto, ALC enfrenta el reto de proporcionar un ingreso
digno y suficiente a los millones de adultos mayores que se jubilardn
en las préximas décadas. Sino se establecen los mecanismos para evi-
tar la caida del ingreso en la vejez debido a la ausencia de un sistema
previsional adecuado, los avances que se han logrado en la reduc-
cién de la pobreza y la desigualdad desde la década pasada (véanse
Barrosetal., 2009, y Lustig y Lépez-Calva, 2010) podrian desvanecerse.
La estructura con la que cuenta la regioén para afrontar este desafio es
fraqgil:los sistemas previsionales contributivos que se ocupan de tras-
ladar consumo presente (el que se produce cuando la persona traba-
ja) a consumo futuro (el que se realiza cuando el individuo no puede
trabajar) no estan funcionando bien. Estos sistemas se han apoyado
en el mercado laboral para forzar el ahorro de los trabajadores forma-
les, es decir de todos aquellos que tienen un trabajo donde se hacen
aportaciones a un sistema de pensiones. Sin embargo, aunque existe
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una gran variabilidad entre paises, en promedio poco mas de cuatro
de cada diez trabajadores de ALC cotizan a algun sistema previsional
en un momento dado (véase el grafico 1.1).

Debido a que la regién tiene poca capacidad de generar empleo
formal, el mercado laboral no consigue forzar el ahorro suficiente para
financiar las pensiones de un gran numero de trabajadores (porque
hay trabajadores que nunca tuvieron un empleo formal durante su
vida laboral o porque solo tuvieron trabajos formales intermitentes).
Segun las proyecciones de este libro, entre el 47% y el 60% de esos 140
millones de adultos mayores (alrededor de 66 millones a 83 millones
de personas) va a llegar a la edad de su jubilacién sin haber genera-
do el ahorro necesario para financiar una pensién durante su vejez.

Este es un desafio enorme para los paises de ALC, y va a ser uno
de los grandes ejes de la politica econémica y social en las décadas ve-
nideras. A medida que la poblacién vaya envejeciendo, las presiones
para que haya una mayor cobertura previsional van a ir en aumento.
Sobre todo, porque en 2050 los adultos mayores constituirdn entre el
20% y el 30% del electorado potencial.

Elrumbo que los paises escojan para afrontar el reto de la baja co-
bertura va a tener importantes repercusiones, no solo en la capacidad
para proporcionar seguridad a los adultos mayores sino también en
muchas otras areas del desempefio econémico y social de la regién.
La falta de cobertura conlleva la pobreza de los adultos mayores y

Grafico 1.1
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sus familias (consecuencias sociales). Pero eso no es todo. Implica,
también, potenciales pasivos en las cuentas de los Estados que van a
intentar cerrar la brecha de cobertura previsional (consecuencias fis-
cales), grandes costos de oportunidad y problemas en el mercado de
trabajo (consecuencias econémicas) y tensiones en el contrato social
intergeneracional (consecuencias politicas).

Consecuencias sociales de la falta de cobertura

Un buen sistema previsional, con amplia cobertura, permite que la
pobreza en la vejez disminuya de manera notable. Al evaluar los
datos de la regién se observa que los adultos mayores no son nece-
sariamente los mas pobres dentro de un pais. En ALC, la tasa de po-
breza promedio de los adultos mayores es del 19,3% mientras que
la de los menores de 15 anos alcanza el 30,7% (véase el cuadro 1.1).
Sin embargo, lo que asegura que los adultos mayores no caigan en
la pobreza es, precisamente, la existencia de sistemas previsionales
adecuados (Gasparini, Gutiérrez y Tornarolli, 2007). Tanto es asi que
en paises donde existe una amplia cobertura de los sistemas previ-
sionales (medida como el porcentaje de adultos mayores que reciben
una pensién), como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile o Uruguay, la
pobreza disminuye en la vejez (en algunos paises de manera sobre-
saliente), en contraposicién con muchos otros paises de la regién en
los que el nivel de pobreza de los adultos mayores es similar o mayor
al de la media nacional.

Si se comparan pares de paises con niveles de ingreso y pobreza
similares, pero con distinto grado de cobertura en sus sistemas de pen-
siones, se advierten diferencias radicales en el grado de pobreza al que
se enfrentan los adultos mayores (véase el grafico 1.2). Ademads, los
sistemas previsionales que otorgan una amplia cobertura tienen el
beneficio afadido de que, en cierta medida, disminuyen la desigual-
dad delos ingresos que genera el mercado de trabajo.

La ausencia de un sistema previsional adecuado provoca que
los adultos mayores deban trabajar luego de la edad de jubilacién.
Asi, en paises con alta cobertura, como Argentina, Chile, Costa Rica o
Uruguay, el porcentaje de mayores de 80 afios que trabaja no supera
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Cuadro 1.1

Tasa de pobreza por edad y pais (en porcentaje): 2010
Pais/Regién Todos <15 15-24 25-59 60+ 65+
ARG 10 19,2 6 8,0 49 37
BOL 35,0 44,5 28,4 30,7 26,6 253
BRA 18,2 318 18,3 138 42 35
CHL 5,2 8,6 5,5 42 2,5 23
coL 378 46,3 363 310 422 44,3
CRI 1,6 16,7 8,7 8,5 170 18,5
DOM 187 26,8 16,6 14,0 16,0 156
ECU 17,6 24,0 151 138 16,2 17,2
SLv 27 352 24,9 22,4 20,3 20,7
GTM 339 42,4 28,9 276 282 291
HND 36,9 457 301 313 35,6 377
MEX 13,9 18,2 18 10,2 19,9 219
NIC 427 53,2 385 36,6 325 325
PAN 223 324 218 16,6 170 18,2
PRY 214 297 181 16,5 16,9 17,2
PER 252 36,0 21,4 20,1 19,5 20,1
URY 6,7 14,6 7.2 48 1 09
VEN 19,8 273 17,5 15,5 18,2 19,4
ALC-18 22,5 30,7 20,0 18 18,8 19,3

Fuente: Cotlear (2011).
Notas: Linea de pobreza US$2,5 diarios a PPA.
ALC-18 corresponde al promedio ponderado de los 18 paises del cuadro.

el 5%, mientras que en paises con baja cobertura, como Honduras,
Nicaragua o Peru, este porcentaje se acerca al 20%.

En aquellos paises donde el sistema previsional falla, el aumento
de la pobreza durante la vejez se ha visto atenuado, en gran medida,
debido al apoyo que las familias brindan a sus adultos mayores al
funcionar como una red no oficial de proteccién social. Algunas esta-
disticas permiten refrendar esta afirmacién en América Latina, el 75%
de los adultos mayores vive con familiares, frente al 30% en Europa,
Estados Unidos y Canada (Naciones Unidas, 2005). Sin embargo, dos
tendencias inexorables van a poner a prueba esa red de asistencia. La
primera tiene que ver con los avances médicos y la expansion de los
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Grafico 1.2
Tasa de pobreza por edad: comparaciones de paises, 2010
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sistemas de salud, que le permiten a la gente vivir mucho mas tiem-
po. Reflejo de ello es que, actualmente, la esperanza de vida al nacer
en ALC es de 74,2 afos y se prevé que en 2050 sea de 80,3 afos. Estas
son, por supuesto, buenas noticias, en especial si los incrementos en
la esperanza de vida vienen acompanados por mejoras en la calidad
de vida. Pero no hay duda de que cambian la estructura de edades
de laregién de manera notable. La segqunda tendencia apunta a que
las familias serdn cada vez mas pequefas: mientras que en 1960 una

Recuadro 1.1

éLas pensiones reducen la desigualdad?

dEstan las pensiones contribuyendo a la desigualdad en ALC o redu-
ciéndola? Para responder a este interrogante debemos abordar los dos
cuestionamientos siguientes: cQué son las pensiones? {¢Qué significa
fomentar desigualdad?

Aqui se define como pensiones al ingreso percibido por los hogares de
parte de un sistema de seguridad social. Hay (por lo menos) otros dos tipos
de pensiones: 1) las pensiones de un régimen (privado) de capitalizacion
individual y 2) las pensiones no contributivas (asistencia social).

Las pensiones estarian fomentando desigualdad si, después de adicio-
narlas a los ingresos pre-jubilaciones, los indicadores de desigualdad su-
perasen el nivel observado antes de dicha adicion.

Los analisis de incidencia de Argentina (2009), Bolivia (2009), Brasil
(2009), México (2010), Peru (2009) y Uruguay (2009) muestran los siguien-
tes resultados, que se consignan en el cuadro 1.1.1:2

e Las pensiones como parte del producto interno bruto (PIB) varian sus-
tancialmente. En Brasil, Uruguay y Argentina representan el 9,1%, el 8,7%
y el 7,2% del PIB, respectivamente; en México y Bolivia, representan el
3,7% y el 3,5%, respectivamente, y en Peru, solo el 0,9%.

* EnUruguay, Argentinay Brasil, que tienen sistemas con amplia cobertu-
ra, las pensiones son promotoras de igualdad. En México y Perd generan
ligeramente desigualdad. En Bolivia, sus efectos son neutrales.

De acuerdo con lo anterior, a priori no es posible afirmar que las pensio-
nes en ALC sean sistematicamente regresivas. De hecho, en sistemas con
amplia cobertura reducen sistematicamente la desigualdad. Sin embargo,
en los casos de México y Peru el hecho de que estén provocando desequi-
librios es particularmente problematico, dado que los sistemas de seguri-
dad social de estos paises dependen parcialmente de impuestos generales.

a Para referencias, véase el cuadro. El aflo entre paréntesis se refiere al afio de la en-
cuesta de hogares utilizada en el andlisis de incidencia.

(continua en la pagina siguiente)
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familia promedio de la regién tenia 5,9 hijos y en 2000 tenia 2,5 hijos,
en 2050 se espera que la cifra lleque a 1,8 (Celade, 2011).

Una dimensién adicional de este reto es de género. Debido a la
estructura familiar en la que se sostiene la mayoria de los hogares
en la regién, y a buena parte de las tradiciones, muchas de las tareas
vinculadas con el cuidado de los adultos mayores van a recaer sobre
las mujeres. En México, por ejemplo, las hijas destinan 22 horas a la
semana en promedio a la atencién del adulto mayor, en tanto que los

Recuadro 1.1

éLas pensiones reducen la desigualdad? (continuacion)

Las pensiones también son importantes para la reduccién de la pobreza,
especialmente en Uruguay, Brasil y Argentina. No obstante, su efecto en la
reduccion de la pobreza en Perl es muy pequefo. Estos resultados estan
asociados con la cobertura de la poblacion de adultos mayores asi como
también con la significancia per capita de las pensiones. Ademas, los resul-
tados son igualmente consecuencia de la extension de la informalidad. Sin
embargo, se debe tener cuidado, ya que, por ejemplo en Uruguay, debido
a la falta de sistemas adecuados de monitoreo en el pasado, las personas
gue nunca habian contribuido (0 no habian contribuido lo suficiente) al sis-
tema de seguridad social, recibieron pensiones de vejez.

Cuadro 1.1.1
Analisis de incidencia de las pensiones en la pobrezay la
desigualdad en paises seleccionados de ALC

Argentina Bolivia Brasil México Peru Uruguay

(2009) (2009) (2009) (2010) (2009) (2009)

Pensiones como 72 39 91 3,7 0,9 8,7
porcentaje del PIB

Gini pre-jubilaciones 0,506 0,503 0,600 0,509 0,503 0,527

Gini post-jubilaciones 0,489 0,503 0,579 0,51 0,504 0,492

Variacion (en porcentaje) -3,4% 0,0% -3,5% 0,4% 0,2% -6,6%

Pobreza pre-jubilaciones 16,8 20,0 20,7 13,3 15,5 8,5

Pobreza post-jubilaciones 13,0 19,6 15,1 12,6 15,2 51

Variacion (en porcentaje) -22,6% -2,0% -271% -5,3% -1,9% -40,0%

Fuente: Lustig, Pessino y Scott (2013).

Nota: La pobreza en porcentaje se mide a partir de la linea internacional de pobreza de
US$2,50 al dia segun la paridad del poder adquisitivo (PPA). Para Argentina el indice
de Gini pre-jubilaciones/pobreza es para el ingreso neto del mercado (esto es: ingreso
del mercado menos los impuestos sobre la renta y las contribuciones a la seguridad
social). Para los demas paises, el indice de Gini/pobreza es para el ingreso del
mercado. Para definiciones y metodologia véase Lustig, Nora y Sean Higgins (2013).
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hijos destinan 8 (Aguila et al., 2010). En Chile, el 86% de los cuidado-
res de adultos mayores corresponde a mujeres. En la mayoria de los
casos ese papel lo desempefan la esposa o la hija del adulto mayor
(Cannobbio y Jeri, 2010).

En definitiva, la falta de cobertura, juntamente con los cambios
demogréficos, en muchos casos obligaran a las familias a destinar
mas recursos, tanto econédmicos como humanos, a cuidar de sus an-
cianos. Estos recursos econémicos podrian emplearse para otros fines,
como lasinversiones en salud, educacion o, incluso, en vivienda que
las familias deben hacer para las siguientes generaciones. Ademas,
la falta de cobertura puede forzar a algunos miembros de la familia,
probablemente a las mujeres, a abandonar el mercado de trabajo para
cuidar de los mayores.

Consecuencias fiscales: las presiones de los gastos
visibles y los latentes

Tradicionalmente, la gran preocupaciéon de los paises de la regién con
relacién a los sistemas previsionales publicos ha sido su sostenibi-
lidad financiera ante los costos fiscales que genera el envejecimien-
to de la regién. Como se comentd anteriormente, esta es una de las
principales razones que impulsaron las grandes reformas de los afios
noventa. De hecho, los costos fiscales de los sistemas publicos de re-
parto y de la transicién todavia estan presentes en gran parte de los
paises del drea (véase el cuadro 1.2). Es el caso de Brasil, Colombia y
Uruguay, donde el gasto en seguridad social supera de modo conside-
rable al gasto en salud y en educaciéon combinados. Incluso en Chile,
que se adelant6 en casi 15 afios al resto de la regién, en la actualidad
este costo asciende al 3% del producto interno bruto (PIB) (CEPAL,
2012).

La falta de cobertura supone un costo fiscal latente en la region.
Debido a que los gobiernos democraticos de ALC no van a poder ig-
norar las demandas de un creciente porcentaje de la poblacion (véase
el desarrollo de las implicaciones politicas mas adelante), los paises
deberdn destinar cada vez mads recursos para suplir esta falta de co-
bertura previsional.
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Cuadro 1.2

El gasto social en la regién como porcentaje del PIB, 2009
Pais Total Educacién Salud Seguridad Social Otros
ARG @ 278 6,7 6,2 12,9 20
BOL ©® 18,4 8,0 32 57 15
BRA @ 27) 59 52 14, 19
CHL © 16,7 47 4] 75 04
coL ¢ 14,5 3] 19 8,6 09
CRI ¢ 22,4 70 6,6 6,4 2,4
ECU °© 9,4 54 18 17 05
SLV b 13,0 39 4] 43 07
GTM ¢ 81 35 14 12 20
HND © 122 8,0 3,5 07 0,0
JAM ¢ 10,7 6,6 27 05 09
MEX f n.2 39 28 30 15
PAN ¢ 10,5 4,0 2,2 16 2,8
PRY ¢ 1,0 47 23 39 02
PER 10,0 32 16 33 19
DOM ¢ 7.7 24 14 2,2 17
URY @ 233 52 49 16 17

Fuente: CEPAL (2012).

Notas:

@ Gobierno consolidado.

® Se refiere al sector publico no financiero.

¢ Se refiere al gobierno central.

4 Sector publico total.

¢ Administracion central.

fSector publico presupuestario.

9 Se refiere al gobierno central presupuestario.

De hecho, a medida que se destinan mayores recursos a cerrar las
brechas de cobertura previsional, en algunos paises de la regién ese
costo latente se estd empezando a materializar. Mds de la mitad de los
paises de ALC tiene en la actualidad algun tipo de sistema de pensio-
nes no contributivas que otorgan beneficios pensionales que no estan
conectados a contribuciones pasadas. En Argentina, Bolivia, Brasil o
Chile, por ejemplo, esta clase de pensiones ha conseguido incrementar
la cobertura previsional hasta niveles comparables con los de paises
de la Organizaciéon para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econdémicos
(OCDE). Esta situacion se ha logrado con un esfuerzo presupuestario
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Grafico 1.3
Gasto publico en pensiones no contributivas (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de HelpAge (2012).

importante. En Argentina, para citar un caso, el gasto en pensiones
no contributivas aumenté hasta el 2% del PIB anual. De ese modo, el
pais logré elevar su cobertura previsional del 70% al 9o% en apenas
un ano (Lustig y Pessino, 2012). Brasil destina anualmente el 0,9% del
PIBa pensionesno contributivas (rurales y urbanas); Bolivia, el 1%, y
Chile, alrededor del 0,9 % del PIB (véase el grafico 1.3). Como se vera
en los capitulos posteriores, el costo de las pensiones no contributivas
podria llegar a triplicarse en términos del PIB como consecuencia,
Unicamente, del envejecimiento.

Por lo tanto, la falta de cobertura en los sistemas contributivos
ya estd generando pasivos no solo contingentes sino también expli-
citos en la forma de futuras pensiones no contributivas. La previsible
extensién futura de este tipo de pensiones vuelve a resaltar los retos
fiscales de la transicién demogréfica.

Consecuencias econdmicas: el valor real de las
pensiones

Lasexperiencias de Argentina, Bolivia, Brasil y Chile aportan un men-
saje claramente positivo: eliminar la pobreza en la vejez es posible.
Pero, al mismo tiempo, presentan una advertencia: proporcionar esa
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cobertura universal exige grandes movilizaciones de recursos. Como
no existen fuentes de financiamiento adicionales de facil acceso (tri-
butarias o no), los Estados trasladan al sistema de pensiones recursos
importantes que se podrian destinar a las necesarias inversiones en
infraestructura, salud y educacion.

Por otra parte, la implementacién de pensiones no contributivas
puede tener impactos negativos en los sistemas contributivos actua-
les y en el funcionamiento del mercado laboral, especialmente si se
desarrollan en forma paralela, incluso como alternativa, a los siste-
mas contributivos, y no estan integrados. Dicho de manera concre-
ta, la medida puede reducir el interés de los trabajadores, sobre todo
los de ingreso medio y bajo, en obtener un empleo formal en el que
se aporte a un sistema contributivo de pensiones. Esto va a ser par-
ticularmente relevante en aquellos sistemas en los que la parte no
contributiva no estd integrada con el sistema contributivo, y su ob-
tencion se condiciona al hecho de no haber alcanzado una pensiéon
por la via contributiva. En el largo plazo, este tipo de disefo tiene el
potencial de generar mas distorsiones en un mercado laboral que ya
de por si estd produciendo poco trabajo formal y, en consecuencia,
poco ahorro previsional.

Estos programas no contributivos no estan restringidos a las pen-
siones.Tanto es asi que a partir de laslimitaciones del mercado laboral
para proporcionar un paquete amplio de prestaciones de seguridad
social a la mayor parte de los ciudadanos, han surgido en la regién
programas no contributivos de salud, vivienda y guarderias que se
estan transformando en una auténtica red de seguridad social para-
lela para quienes tienen un empleo informal (Levy, 2008). Aunque
el mayor bienestar de los beneficiarios es tangible, es preciso sefialar
que este tipo de programas establece un subsidio a la informalidad
que, disminuye la creacién de trabajo formal*y, por lo tanto, impacta
en la afiliacién a los sistemas contributivos previsionales.

Finalmente, desde el punto de vista del desempefio macroecono-
mico, los sistemas de pensiones pueden configurarse como un alia-
do o como un lastre para el crecimiento de la productividad. En los

4 Véanse Bosch y Campos (2010); Camacho, Conover y Hoyos (2009), y Amarante
etal. (2011).
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Grafico 1.4
Evolucién del PIB per capita, acumulacién de factores y
productividad: Estados Unidos vs. ALC 1960-2006
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ultimos 40 afnos la regién ha perdido terreno con respecto a Estados
Unidos (grafico 1.4). En la actualidad, la razén (ratio) del PIB per capita
es un 40% mas baja que en 1960. La mayor parte de esa caida se debe
alareduccién continuada de la productividad con relacién a Estados
Unidos que ha tenido lugar desde principios de los afios ochenta. Esta
pérdida de productividad obedece, en gran parte, a laincapacidad de
la regién para asignar recursos de manera eficiente. Un buen disefio
del sistema de pensiones podria favorecer el ahorro doméstico, asi
como también la formalidad y la productividad de la fuerza laboral
(Pagés, 2010; Powell, 2013).

Consecuencias politicas e institucionales: (casi) todo
es politica

Enlas proximas décadaslos adultos mayores de 65 afios van a constituir
entre el 20% y el 30% del electorado potencial en la regién y, por lo tan-
to, sus demandas serdn determinantes para elegir un gobierno u otro.
En ese marco, compensar la falta de cobertura de pensiones probable-
mente constituya uno de los requisitos de las siguientes generaciones.
Vale sefalar aqui que en Europa, donde la transicién demografica esta
yamuy avanzada (el porcentaje de personas mayores de 65 triplica el
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que se observa en la regidn: el 16,5% vs. el 6,8%), diversos autores han
mostrado la dificultad que implica llevar a cabo cualquier reforma
que disminuya los beneficios previsionales para los adultos mayores
(Galasso y Profeta, 2002; Mulligan y Sala-i-Martin, 1999).

Debido a la ausencia de instituciones fuertes y reglas claras de con-
trol fiscal en la region, el gasto publico se podria sesgar hacia aquellos
segmentos de la poblacién que concentran un mayor peso politico.
Eslo que ocurre al garantizar beneficios previsionales, ya que la ga-
nancia politica es inmediata y la mayor parte del costo la pagaran las
generaciones futuras. Este efecto se hard més pronunciado a medida
que la poblacién de la regién envejezca.

Por otra parte, desde el punto de vista del desarrollo econémico
del pais, destinar grandes recursos presupuestarios al gasto previsional
puede no serlo mas eficiente. Es mds que probable que las inversiones
productivas en salud, educacion e infraestructura, areas en las que la re-
gidén esta retrasada, tengan mucho mayor alcance a la hora de promover
el crecimiento econémico a largo plazo y beneficiar a las generaciones
futuras. Valga como ejemplo el caso de Brasil, que destina alrededor de
un punto del PIB a proveer pensiones a cerca de 6 millones de adul-
tos mayores en zonas rurales, mientras que gasta el 0,5% del PIB en el
programa de transferencias condicionadas Bolsa Familia, destinado a
incrementar la educacién y la salud de las futuras generaciones, que
beneficia a més de 50 millones de personas en 11 millones de hogares.

En definitiva, la falta de un sistema adecuado para trasladar aho-
rro presente a ahorro futuro mediante el mercado laboral va a supo-
ner un reto multidimensional que los paises deberan enfrentar en las
proximas décadas. Con excepcién de Argentina y Uruguay, donde el
envejecimiento de la poblaciéon es avanzado, el resto de los paises de
AlCtienen, todavia, poblacionesrelativamente jévenes que permiten
afrontar reformas con tiempo. Pero esa ventana demografica amena-
za con cerrarse muy rapidamente.

A modo de guia

Estelibro tiene tres grandes objetivos. Primero, proponer un diagnéstico
dela situacion de la cobertura previsional en ALC. Segundo, presentar
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un marco conceptual que permita entender y sistematizar laslecciones
que surgen de ese diagnéstico. Y tercero, ofrecer una direccién hacia
donde reformar. Esta claro que la regién es tan heterogénea que en
ella conviven realidades previsionales extremadamente diferentes.
Por ello, el propdsito de este libro no es prescribir recetas ni férmulas
Unicas, sino ayudar a entender las causas de determinadas realidades
previsionales y a establecer las posibles vias de mejora de acuerdo con
la evidencia acumulada por las politicas de la regién. Asimismo, el
foco se centra en el funcionamiento del mercado laboral, sin entrar
en detalle en cuanto a otros elementos financieros y actuariales que
se tratan de manera mas superficial.

Los capitulos siguientes se resumen de manera breve a continuacién.

Comprender la magnitud del desafio (capitulo 2)

Losretos que afronta la regién son de una gran magnitud. Para delinear
este escenario, en el capitulo 2 se describe en diez hechos estilizados
la situacién actual de la cobertura, con los matices que generan las
grandes diferencias que existen entre los paises. Si bien no ha existido
en ALC un flujo de reformas previsionales similar al de los afios no-
venta, en la Ultima década se han producido grandes innovaciones,
especialmente en lo que se refiere a la expansiéon de pilares no con-
tributivos. Estas transformaciones crearon una realidad previsional
marcada por los contrastes, con grandes avances en la cobertura y
enormes dudas sobre la capacidad de los mercados de trabajo para
proporcionar un mecanismo de ahorro para la vejez capaz de afrontar
la transicion demografica que se avecina en la regién.

Entender que las pensiones son mucho mas que pensiones
(capitulo 3)

Un mensaje central que busca difundir este libro es que los sistemas
previsionales tienen implicancias mucho mayores que las de encon-
trar mecanismos para proveer un ingreso digno a los adultos mayores.
Desde el propio titulo, Mejores pensiones, mejores trabajos, la obra
apunta a establecer que hay una ligazén intima entre los sistemas
de pensiones y toda la arquitectura tributaria, laboral y social que se
sostiene en el mercado de trabajo. En el capitulo 3 se reflexiona acer-
ca de la falta de cobertura y se sostiene que la situaciéon en la que se
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encuentran los paises de la regién es fruto de un disefio original de
la seguridad social y un equilibrio que deriva de las decisiones del
Estado, los trabajadores y las empresas. Entender este equilibrio pro-
porciona un contexto en el cual pensar las distintas alternativas dis-
ponibles para incrementar la cobertura en pensiones.

Aprender de lo que han hecho otros (capitulo 4)

ALC es una de las regiones del mundo con mayor cantidad de in-
novaciones en politica social y econémica. A partir de esa premisa,
en el capitulo 4 se documentan, de una manera critica, algunas de
las politicas que se han implementado para aumentar la cobertura
previsional. En este sentido, el texto advierte que las preguntas sin
contestar casi superan a las respuestas y enfatiza que es preciso saber
mucho mas sobre el impacto cuantitativo y cualitativo de muchasde
las medidas que los paises ya estan ejecutando.

Moverse en la direccidon adecuada (capitulo 5)

Los puntos de partida de los paises de la regién, y de sus sistemas pre-
visionales, son muy diversos. Por ese motivo no es posible plantear
una recomendacion especifica que resuelva la problematica de todas
estas realidades. Sin embargo, una buena parte de los principios, asi
como también de los potenciales instrumentos para aplicarlos, son
relativamente generalizables. Ellos son el objeto de estudio en este
capitulo. Para desarrollar el analisis, el texto propone dos ideas fuer-
za que funcionan como guia hacia la cobertura universal. La prime-
ra afirma que si el objetivo es, realmente, la cobertura universal, es
necesario pensar en un disefio en el que el objeto del aseguramiento
previsional sea el ciudadano, no el trabajador. Esta meta se puede ma-
terializar con una pensiéon universal para adultos mayores de cierta
edad y con algun criterio de residencia. Con la certeza de que este pilar
existe, o esta en plena expansion en muchos paises, este libro aboga
por universalizarlo y dotarlo de una institucionalidad que permita
su sostenibilidad fiscal en el largo plazo.

La segunda idea sostiene la necesidad imperiosa de incrementar
la cobertura mediante el fortalecimiento de los sistemas contributi-
vos obligatorios para garantizar el nivel de las pensiones en el largo
plazo. Entre las medidas disponibles para alcanzar este fin figuran
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los subsidios a las contribuciones, las mejoras en la fiscalizacion en
el mercado de trabajo, el aumento de la informacién y la educaciéon
financieras y las innovaciones en los mecanismos de ahorro para
determinados colectivos. Este capitulo cuantifica las medidas mone-
tarias y proyecta su potencial para mejorar la cobertura.

Asegurar la sostenibilidad fiscal y politica de las reformas
(capitulo 6)

Las reformas para conseguir la cobertura universal van a requerir
recursos adicionales. Las estimaciones de este libro sugieren que un
pilar universal y un subsidio importante de las cotizaciones pueden
costar entre 1y 2 puntos del PIB en 2010 aproximadamente un pun-
to mads que el gasto actual en pensiones no contributivas y pueden
mantenerse constantes si se actualizan por inflaciéon. En el capitulo 6
se analiza cudles son las mejores fuentes de financiamiento de estos
recursos y la manera mas eficiente de transitar la compleja economia
politica de las reformas.
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Resumen:

Algunos paises de la region han fracasado en proporcionar
un mecanismo adecuado de ahorro para la vejez y una
gran mayoria de los adultos mayores no recibe pension
alguna. Otros han conseguido grandes avances en mate-
ria de cobertura previsional a través de beneficios no con-
tributivos que se han extendido de manera espectacular
durante la Ultima década. Sin embargo, en mayor o me-
nor medida, todos los paises de la regién tienen grandes
dificultades en proporcionar un canal de ahorro continuo
a sus trabajadores en el mercado de trabajo. Casi un siglo
después de implantar las primeras leyes de sequridad
social, y pese a las grandes reformas de los aflos noventa,
en la mayoria de los paises de la regién las futuras gene-
raciones de trabajadores se enfrentardn a una situacion
muy preocupante. En 2050 entre el 47% y el 60% de los
adultos mayores no habra ahorrado lo suficiente para
financiarse una vejez digna. La situacién de las mujeres
es alin mds grave por su menor conexion con el mercado
de trabajo. En este capitulo se dimensiona la magnitud
de la tarea por delante.
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Definicion y medicion de la cobertura

En la regién conviven sistemas de reparto y beneficio definido, de
capitalizacién individual y contribucién definida, y sistemas mix-
tos. Las ventajas y desventajas de ambos sistemas en términos de
sostenibilidad fiscal y reparto del riesgo entre trabajadores y Estado
ya son conocidas.’ No obstante, en la practica todos los sistemas pre-
visionales de la regién tienen un reto comun: la falta de capacidad
para garantizar una pensién adecuada a una parte importante de los
adultos mayores de la region.

El contexto

La cobertura previsional es un concepto dificil de definir, medir y
también proyectar. Al contrario de otros seguros (salud, accidente o
vida), en cuyo caso la contribucién que se realiza en un momento
dado implica la cobertura inmediata contra ese riesgo, para alcanzar
la cobertura previsional en la vejez se requiere una sucesién prolon-
gada de contribuciones. Un individuo que contribuye hoy a un sis-
tema de pensiones no necesariamente estd cubierto contra el riesgo
de pobreza en la vejez. De este modo, mientras que establecer quién
estd recibiendo una pensién hoy es una tarea relativamente senci-
lla, saber quién va a recibir una pension manana resulta mucho mas
complicado. Hay tres circunstancias que complican la posibilidad de
establecer esta proyeccién:

®  En primer lugar, muchas personas que aportan a un sistema de
pensiones en un momento dado (o incluso durante algunos anos)
no recibirdn pension alguna. En muchos sistemas de pensiones
se exige una contribucién minima en términos de afios para tener
acceso a una pension (véase el cuadro 2.1). Por ejemplo, en Pert si
no se contribuyo al sistema publico de pensiones durante al me-
nos 20 anos, no se recibe pensiéon. De manera similar, en algunos
sistemas de contribucién definida si no se llegé a cierto numero
de afos de cotizacion a la edad de retiro, no es posible convertir

1 En el recuadro 2.1, véase un resumen basado en Barr y Diamond (2006).
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Recuadro 2.1

Sistemas de pensiones: definicion de conceptos

Aunque este libro no pretende ser un manual de pensiones, de todos mo-
dos conviene definir algunos conceptos que seran de utilidad en los proxi-
mos capitulos.

Tipologia de sistemas de pensiones

Sistemas de beneficio definido (BD). En estos sistemas el nivel de la pensién
estd determinado por una regla basada en la historia de las contribuciones
del trabajador. La regla de beneficios se puede establecer en referencia al
ultimo salario o a un periodo mas amplio (por ejemplo, los cinco o diez ul-
timos aflos de contribuciones).

Sistema de contribucién definida (CD). En estos sistemas la pension se
determina por el valor de los activos acumulados por un individuo durante
su vida laboral. Los beneficios pueden ser retirados de una sola vez, a partir
de retiros programados o comprando una anualidad, que proporciona un
ingreso mensual hasta el final de la vida del individuo.

Pensiones no contributivas (PNC). Los beneficios pensionales no respon-
den a ningun tipo de aporte o contribucidn del individuo. Se pueden otor-
gar universalmente, como en Bolivia, o estar focalizados, por ejemplo, a
condicion de tener un determinado nivel de ingreso o no recibir pension
contributiva (normalmente el Estado establece un nivel de pensién y su
ajuste a lo largo del tiempo).

Financiamiento
Totalmente financiados. Los beneficios pensionales se pagan de los acti-
vos acumulados en el plan de pensiones.

Parcialmente financiados. Los beneficios pensionales se pagan, en parte,
de los activos acumulados y, en parte, de las contribuciones presentes de
los trabajadores o de impuestos generales del Estado.

Sin fondos. Los beneficios pensionales se pagan de las contribuciones o
de impuestos generales del Estado.

A los sistemas parcialmente financiados o sin fondos se les suele deno-
minar de reparto, o PAYG segun sus siglas en inglés (pay as you go).

Aunque en teoria las combinaciones de sistema y financiamiento pue-
den ser variadas (véase Barr y Diamond, 2006), en la regién los sistemas
de beneficio definido estan o parcialmente financiados o sin fondos lo que
implica una transferencia intergeneracional de trabajadores activos (que
pagan contribuciones) a adultos mayores que contribuyeron en el pasado y
reciben pensiones. Es en el caso de estos sistemas que la creciente presion
demogréafica va a implicar mayores riesgos fiscales. Los sistemas de contri-
bucién definida estan totalmente financiados y por lo tanto las pensiones
de cada generacion se financian con sus propios ahorros. Las pensiones no
contributivas constituyen un caso extremo de sistema de beneficio definido

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 2.1

Sistemas de pensiones: definicién de conceptos (continuacion)

en el cual no hay contribuciones y por lo tanto se tienen que financiar con
impuestos generales.

Los distintos sistemas distribuyen los riesgos de manera diferente
Se deben distinguir dos riesgos principales de los sistemas previsionales:
el riesgo de longevidad y el riesgo financiero.

El riesgo de longevidad se deriva del hecho de que el trabajador/asegu-
rado sobreviva su prevision de vida. Esto hace que los fondos acumulados
para financiar la pensiéon del individuo puedan agotarse.

El riesgo financiero se deriva de la dependencia que tiene el valor del
ahorro pensional de la rentabilidad que se obtenga de su inversion en los
mercados financieros, cuya volatilidad produce tasas que pueden llegar
incluso a ser negativas.

En el caso de los sistemas de beneficio definido es el Estado, o la enti-
dad publica o privada promotora del plan quien asume ambos riesgos, el
de longevidad vy el financiero, tanto en la etapa activa del afiliado (mientras
contribuye) como en su etapa pasiva (mientras recibe una pension).

En los sistemas de contribucion definida es el afiliado el que asume los
riesgos de longevidad y financieros en su etapa activa. Al alcanzar la edad
de jubilacion el afiliado puede optar por dos productos: renta vitalicia o
retiro programado, o en ocasiones por un retiro total de los fondos.

Si opta por adquirir una renta vitalicia, el afiliado debera entregar su
capital acumulado a una compafia de seguros, la que a partir de ese mo-
mento asumira el riesgo de longevidad y el financiero. En el caso en que
opte por un retiro programado, el afiliado mantiene la propiedad de su
monto acumulado, y la administradora del fondo le abonaria mensual-
mente una renta que recalcularia anualmente en funcidn del rendimiento
financiero obtenido y de la estimacidon de esperanza de vida actualizada.
Por lo tanto, el afiliado asumiria también durante su etapa pasiva los ries-
gos de longevidad y financiero.

Los sistemas de la region

En la regidn conviven una rica variedad de sistemas. Antes de las grandes
reformas de los afios noventa, todos los paises tenian sistemas de beneficios
definidos en mayor o menor medida financiados. Luego de la reforma chile-
na de 1981, nueve paises mas pasaron a sistemas de contribuciéon definida.
Sin embargo, los sistemas de beneficio definido aun persisten, incluso en
los paises donde se reformaron. En Chile, El Salvador, México y Republica
Dominicana siguen existiendo de manera transitoria hasta su desaparicion.
En Colombia y Peru conviven de manera paralela (y permanente) con los
sistemas de contribucion definida, de tal forma que los trabajadores pue-
den elegir uno u otro. Y finalmente en Costa Rica, Panama y Uruguay, estan
integrados con los sistemas de contribucion definida, de tal modo que las
pensiones que otorgan estos paises son una combinacion de beneficios
derivados de ambos sistemas.

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 2.1

Sistemas de pensiones: definicion de conceptos (continuacion)

Cuadro 2.1.1
Regimenes contributivos en paises seleccionados de América
Latina y el Caribe

Régimen contributivo

Pais Régimen de beneficio definido Régimen de contribucidn definida
Argentina \

Bahamas v

Barbados \/

Belice \/

Bolivia v

Brasil \/

Chile o) v
Colombia v (P) y
Costa Rica 0! v
Ecuador \/

El Salvador v (D) v
Guatemala V

Guyana v

Haiti v

Honduras v

Jamaica \/

México @) v
Nicaragua v

Panama v () v
Paraguay y

Pert v (P)

Rep. Dominicana v (D)

Trinidad y Tobago \/

Uruguay N0 v
Venezuela V

Fuente: Elaboracion propia utilizando informacion de los sistemas previsionales.
Nota: T = transitorio; P = paralelo; | = integrado.
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los ahorros en una pensién periédica. En este caso, si bien la per-
sona recibe en un solo pago la cantidad de ahorro acumulada al
momento de jubilarse, segun su patrén de consumo, puede que
ese monto Unico no cumpla su funcién de sequro contra la po-
breza en la vejez.

Muchas pensiones contributivas serdn insuficientes. Se tiende a
hablar de individuos cubiertos (con pensién) y descubiertos (sin
pensioén); la realidad es mucho mas compleja. Es cierto que hay
una parte importante de la poblaciéon adulta mayor que nunca
contribuyé a un sistema de pensiones. Sin embargo, también es
cierto que, como veremos mds adelante, para aquellos que estu-
vieron afiliados, el porcentaje de tiempo de afiliacién a un sistema
de pensiones, denominado densidad de cotizacién, varia mucho
entre individuos, ya que algunos cotizan practicamente toda su
vida y muchos tienen densidades de cotizacién bajisimas o muy
discontinuas. Esto es especialmente prominente en ALC, donde
hay una alta transicién entre trabajos formales e informales. La

Cuadro 2.1
Numero minimo de afos requeridos para recibir una pensién
contributiva

Pais Afos Pais Afos
Argentina 30 Guyana 15
Barbados 10 Honduras 15
Belice 10 Jamaica 29
Bolivia = México 25
Brasil 30/35 Nicaragua 15
Chile = Panama 18
Colombia 235 Paraguay 25
Costa Rica 37,5/38,5 Peru 20
Cuba 25 Republica Dominicana —
Dominica 10 Trinidad y Tobago 15
Ecuador 30 Uruguay 30
El Salvador 25 Venezuela 15
Guatemala 15

Fuente: Pallares-Millares, Romero y Whitehouse (2012).
Nota: Cuando los aflos minimos de cotizaciones difieren entre hombres y mujeres, se
presentan en el cuadro como H/M.
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consecuencia es que hay una gran diversidad en el nivel de las
pensiones. Algunas de esas pensiones estan por debajo de la linea
de pobreza, o son una fraccién muy pequena de los ingresos pre-
vios de los trabajadores.

B Las personas que contribuyeron poco, o nunca contribuyeron a
un sistema de pensiones pueden recibir una pensién. Algunos
sistemas tienen pilares no contributivos de acuerdo con los cuales
las personas elegibles reciben una pensién, aun cuando no hayan
realizado ningun tipo de contribucién durante sus vidas labora-
les. Este tipo de pilares no contributivos estan proliferando en la
region. Por ejemplo, en Bolivia, donde histéricamente menos del
20% de la poblacién activa contribuye a un sistema de pensiones,
tiene unas tasas de cobertura cercanas al 9o% de la poblacién gra-
cias a la existencia de una pensién universal (Renta Dignidad).
De manera similar, las pensiones rurales en Brasil dan cobertura
a alrededor del 90% de la poblacién rural, cuando apenas el 5%
de la poblacién rural empleada contribuye.

Por lo tanto, proyectar quién va tener una pension adecuada en
un futuro es una tarea extremadamente complicada, tanto para los
individuos, que muchas veces desconocen las reglas de los sistemas
previsionales, como para el propio Estado, que en ocasiones carece de
datosy herramientas para llevar a cabo esa prediccion. En definitiva,
el porcentaje de afiliados, o incluso el porcentaje de cotizantes en un
momento dado a un sistema de pensiones, es una medida muy imper-
fecta de cudl va a ser el porcentaje de adultos mayores cubiertos por
un plan de pensiones cuando esas generaciones lleguen ala edad de
jubilaciéon. Sin embargo, esta informacién es la inica que en muchos
casos se posee para llevar a cabo estas predicciones.

En este contexto, los paises necesitan tanto buenos datos, como
buenas herramientas para poder estimar qué porcentaje de adultos
mayores va a estar cubierto por una pensién contributiva y de qué
monto sera ésta, solo asi se podia cuantificar la magnitud del pro-
blema de cobertura y poder estimar el costo potencial de cerrar esa
brecha.

En éste y los capitulos siguientes se emplea informacién de las
encuestas de hogares de los paises que establecen tanto quién tiene

29
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actualmente una pensién como quién estd actualmente afiliado/
contribuyendo a un sistema de pensiones. Asimismo, en la medida
de lo posible, se utilizan los datos disponibles de registros adminis-
trativos que aportan informaciéon bésica de los afiliados/cotizantes a
un sistema de pensiones y, lo que es mas importante, de densidades
de cotizacion de esos afiliados.

Algunas definiciones

A lo largo de este libro se distingue entre: 1) la contribucién a un sis-
tema de pensiones a través del mercado laboral, que denominaremos
ahorro previsional, y 2) el tener acceso a un ingreso “adecuado” du-
rante la vejez, que denominamos cobertura previsional? Sin embar-
go, el adjetivo “adecuado” es de dificil definicién. Normalmente una
pension se considera adecuada si supera un umbral absoluto (por
ejemplo, una o dos veces la linea de pobreza), pero ademas si consti-
tuye una proporcioén significativa del ingreso del trabajador durante
su vida laboral.? Mientras que obtener el nivel de la pensién presente
de los individuos de las encuestas de hogares es algo sencillo, saber
qué porcentaje representa sobre el salario pasado del trabajador a ni-
vel individual requiere una gran riqueza de datos administrativos,
que muy pocas veces se posee.

En general, el ahorro previsional se refiere a los aportes realizados
de forma obligatoria al sistema de pensiones. Este ahorro previsional
se genera en lo que se considera un trabajo formal. Aunque la defini-
cién de formalidad es también compleja (véase el recuadro 2.2), para
el propdsito de este libro un trabajo formal es un trabajo en el cual el
individuo y su empleador realizan aportes a la seguridad social. Es
decir, trabajadores formales y cotizantes son equivalentes.

> Enrigor, en los sistemas de beneficio definido no hay ahorro individual dado
que las cotizaciones de hoy pagan las pensiones de hoy (véase el recuadro 2.1);
sin embargo, hay un ahorro nocional en tanto que los trabajadores cotizan/
ahorran hoy para tener una pensiéon en el futuro.

w

Por ejemplo la Organizaciéon Internacional del Trabajo (OIT), en su Convenio
102, establece que la pensién de un trabajador que cotiz 30 afos a un sistema
de pensiones debe equivaler al menos al 40% del salario de referencia.
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Recuadro 2.2

Definir la informalidad

Definir la informalidad (y en contraposicion la formalidad) no es trivial. Desde
que el antropodlogo britanico Keith Hart (1973a) comenzara a utilizar este
concepto para referirse al emergente cuentapropismo en Ghana, muchos
autores e instituciones han empleado la terminologia con cierta ambigle-
dad. Las definiciones de informalidad muchas veces vienen determinadas
por lo que se puede medir en la practica. Las dos mas comunes son: la
definicion productiva, que considera informales a aquellos trabajadores,
tanto no asalariados como propietarios, que trabajan en unidades de pro-
duccién de pequefo tamafo (menos de cinco empleados), y la definicion
de proteccion social, segun la cual un trabajador es formal si esta cubierto
por el paguete de prestaciones sociales que ofrece la seguridad social del
pais. Otras definiciones se basan en la existencia de un contrato de trabajo
escrito o no, y en el estatus de legalidad del trabajador como elementos
diferenciadores entre trabajos formales e informales.

En este libro llamaremos trabajador informal a aguel que no cotiza a un
sistema de pensiones en un momento determinado. Esta definicion, aunque
practica para el propdsito de este volumen, no estd exenta de problemas.

Muchos trabajadores de la region no estan obligados a cotizar, por lo
gue pueden ser a la vez informales (segun la definicion de este libro) pero
legales, dado que no estdn incumpliendo ninguna normativa vigente en
el pais. El ejemplo claro seria un trabajador no asalariado en paises como
Bolivia, Ecuador o México, donde la afiliacion para este colectivo de traba-
jadores es opcional.

Ademas, establecer quien cotiza en un momento dado no es siempre
sencillo. Aunque la mayor parte de las encuestas recogen esta informacion,
en algunos casos solo se reporta para asalariados (Argentina, Ecuador,
Paraguay, Peru, Republica Dominicana y Venezuela) y en otros solo se re-
porta si el trabajador estd afiliado o no (Bolivia y Republica Dominicana),
lo cual implica que en algun momento cotizd, pero no que necesariamente
sigue haciéndolo.

Esta conceptualizacién se complica incluso mas desde la perspectiva
de la empresa. Es dificil hablar de empresas totalmente formales o infor-
males. Busso, Fazio y Levy (2012), profundizando en el caso de México,
argumentan que hay empresas que pueden contratar tanto a trabajado-
res asalariados (por los que tienen que cotizar) como a trabajadores no
asalariados (sobre los que no tienen la obligacion de cotizar). Al mismo
tiempo, hay empresas que cotizan solo por una parte de los asalariados
por los que si estan obligadas a cotizar. Por ejemplo, en México solo el
20% de los trabajadores trabaja en empresas que son legales y formales
(es decir, que solo contratan asalariados y que registran a todos sus asa-
lariados en la seguridad social). Alrededor de otro 20% se desempefia en
empresas ilegales e informales (es decir, que solo contratan asalariados
y no los registran en la seguridad social). El resto de los trabajadores tra-
baja en empresas mixtas, que cumplen la legalidad en algunos casos y en
otros no, o que emplean una combinacidn de trabajadores con distintas
obligaciones con respecto a la seguridad social.
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Dentro de la cobertura previsional, este libro distingue entre lo
que llamamos cobertura contributiva, como la de aquellos indivi-
duos que reciben una pension financiada por sus ahorros en forma
de contribuciones, y cobertura no contributiva, como la de quienes
obtienen una pensién que no fue financiada por sus propios ahorros.
Anticipamos que en ocasiones no se va a poder distinguir entre las
dos, dado que las fuentes de informacién no lo permiten.

Por ultimo, no es el objetivo de esta publicacion efectuar un ané-
lisis actuarial de cada uno de los paises de la regién, ni de la variedad
de sistemas y reglas previsionales, por extensién y requisitos de in-
formacion. Sin embargo, si se pretende dar una perspectiva cuantita-
tiva a este andlisis. En muchas secciones se realizan proyecciones de
cobertura y gasto previsional. Estas proyecciones se basan en hipé-
tesis estilizadas que sirven para ilustrar argumentos importantes de
discusion. En la medida de lo posible se distinguen las estimaciones
fiables, que dependen de variables cuya evolucién se conoce bien
(como la demografia), de las estimaciones que son dificiles de cuan-
tificar en el largo plazo y de las que se posee informacién limitada
(como las densidades de cotizacién).

Diez hechos sobre la cobertura previsional en
América Latina y el Caribe

Hecho I: La region envejece rapidamente.
El porcentaje de adultos de 65 afios 0 mds sobre el total de la poblacién
se va a casi triplicar en las préximas décadas (véase el gréfico 2.1). La
region se estd beneficiando de un gran bono demogrdfico, situacién
en la que hay muchos jovenes por cada adulto mayor, pero que sera
de corta duracion. En 2010 habia en la region 38 millones de adultos
de 65 afnos o mas. En 2050 esta cifra sera de 140 millones (Celade, 2011).
Esto implica que el numero de adultos mayores se va a incrementar
en 2,6 millones por afio entre 2010 y 2050. La regién va a pasar de te-
ner 9,6 personas en edad de trabajar por cada adulto mayor en 2010
a 3,2 en 2050.

Este aumento de la poblaciéon adulta mayor se va a deber a un
rapido crecimiento de la esperanza de vida al nacer (de 74,2 afos
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Gréfico 2.1
Distribucion porcentual de poblacién por grupos de edad en
América Latina y el Caribe, 2010-2050
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Fuente: Celade (2011) y Naciones Unidas (2010).

en 2010 a 80,3 anos en 2050), combinado con una caida de la tasa de
fertilidad (de 2,1 en 2010 a 1,8 en 2050). La transicién demografica
es un hecho, no es una variable de decisién de los gobiernos de la
region. Dentro de 40 afos las pirdmides poblacionales de los paises
de la regién van a ser muy parecidas a las de los paises avanzados
(grafico 2.2).

Una de las consecuencias mas importantes de este cambio de-
mografico es que las familias que hoy son las grandes proveedoras
de servicios de cuidado y apoyo para adultos mayores van a verse
sometidas a una presién creciente. Hay serias dudas acerca de que
la red de proteccién social que es la familia vaya a poder resistir el
envejecimiento poblacional que se avecina en la regién. La relacién
de apoyo alos padres ancianos, que se define por el cociente entre la
poblacién de 8o afos y mds y la de 50 a 64 afos, va a pasar de 10 en
2000 a30en 2050y a 67 en 2100. En virtud de los patrones de cuidado
de adultos mayores que se observan hoy en la regién, seran las muje-
res (hijas, hermanas, nueras y sobrinas) las que se haran cargo de los
adultos mayores (Celade, 2011).

Sin embargo, como en muchos otros aspectos, la regién esconde
grandes heterogeneidades en términos de envejecimiento. Hay paises
que ya estan en una fase de envejecimiento de la poblacién similar a
la de los paises europeos. En Uruguay y Argentina habia en 2000 4,8
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Grafico 2.2
Pirdmide poblacional en América Latina y el Caribe y en los
paises desarrollados, 2010-50

América Latina y el Caribe

Rango de edad

30 20 10 0O 10 20 30

Millones de personas Millones de personas

Paises desarrollados

2050

100 + -
90-94 -
80-84 -
70-74 -
60-64 -
50-54 -
40-44 -
30-34 -
20-24 -

10-14 -

0-4 - I i
60 40 20 O 20 40 60 60 40 20 O

Rango de edad

N
o
N
o

60

Millones de personas Millones de personas

B Hombres M Mujeres

Fuente: Celade (2011) y Naciones Unidas (2010).
Nota: Los paises mas desarrollados incluyen Europa, América del Norte (sin México),
Australia, Nueva Zelanda y Japoén.

y 6,3 personas en edad de trabajar por cada adulto mayor, respectiva-
mente. Estas cifras se reduciran a 4,0 y 5,1 en 2050. Otros paises estan
envejeciendo muy rapidamente. Asi, en el afio 2000 Brasil, Costa Rica,
Ecuador, México, Panamd y Republica Dominicana contaban con
alrededor de 11 personas en edad de trabajar por cada adulto mayor,
pero en 2050 habrd seis jovenes por cada adulto mayor. Otros paises,
aunque también envejecen, van a disfrutar de unas décadas mas de
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Gréfico 2.3
Personas en edad de trabajar por cada adulto mayor, 2010-50
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bono demogréfico. De este modo, Bolivia, Guatemala, Honduras y
Nicaragua llegardn al afo 2050 con unas 10 personas en edad de tra-
bajar por cada adulto mayor (grafico 2.3).

Entre otras consecuencias, esta transicion demografica colocara
a la politica de pensiones como uno de los grandes ejes de las poli-
ticas publicas. Los gobiernos van a tener que hacer frente a las de-
mandas de un segmento creciente de la poblacién que llega al final
de su vida laboral sin los ahorros necesarios para financiar su vejez.
En democracia, es improbable que los gobiernos vayan a poder ig-
norar estas demandas, dado que el porcentaje de adultos mayores
va a ir obteniendo mayor poder politico conforme avance la tran-
sicién demografica. En 2010, la poblacién de 65 afos o mas repre-
sentaba alrededor del 10% del electorado. En 2050 serd el 23% y en
algunos paises como Chile representard hasta el 27% del electorado.
Si a esto anadimos que la propension a votar de los adultos mayo-
res es superior a la de los jévenes, el porcentaje de adultos mayores
en el electorado efectivo puede suponer el 30% (Machado y Vesga,
2013).

En los paises de la regién con sistemas de beneficio definido sin
financiamiento o parcialmente financiados (véase el recuadro 2.1),
el envejecimiento de la poblacién va a imponer importantes presio-
nes fiscales en el futuro. Los sistemas de reparto que se fundamentan
en contribuciones presentes para pagar las pensiones de hoy van a
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tener que afrontar retos importantes. Pero no solo estos sistemas sino
también los paises con capitalizacién y contribuciones definidas y
los de esquemas mixtos recibiran el impacto de la presién demogra-
fica. El costo fiscal de los pilares no contributivos en expansiéon en
la regién depende en gran medida de la transicién demografica de
los paises. Paises como Chile o México, con sistemas de contribucién
definida, también van a verse directamente afectados por el enveje-
cimiento de la poblacién y estdn ampliando rapidamente sus pilares
no contributivos.

Hecho IlI: El porcentaje de adultos mayores que hoy recibe
una pension contributiva es bajo, pero se han conseguido
importantes aumentos en cobertura a través de pilares no
contributivos.

La cobertura (medida como porcentaje de adultos mayores con acce-
SO a una pension) en la regiéon es baja. Como promedio, en ALC, poco
mas de cuatro de cada diez adultos mayores disfruta en la actualidad
de una pension contributiva (grafico 2.4). Casi un siglo después de
haberse implantado las primeras leyes de seguridad social, y pese
a las grandes reformas de los afios noventa, el acceso a una pensiéon
contributiva es relativamente limitado.

En la regiéon coexisten diversas realidades previsionales. En paises
como El Salvador, Honduras o Republica Dominicana el porcentaje
de adultos mayores con una pensiéon estd por debajo del 15%. En otro
grupo de paises (Colombia, Ecuador, Nicaragua, Pert y Venezuela)
entre el 20% y el 40% de la poblacién adulta recibe una pensién. Solo
paises como Brasil, Argentina, Chile y Uruguay tienen una cobertura
contributiva superior al 50% de la poblaciéon adulta mayor.

Sin embargo, en los Ultimos afos ha habido grandes aumentos
en materia de cobertura previsional, debido a la expansién de las
pensiones no contributivas. La proporcién de adultos mayores que
reciben una pension se eleva a mas de seis de cada diez, una vez que
se consideran los pilares no contributivos. Una fraccién importante
de los adultos mayores en paises con amplia cobertura recibe una
pensioén no contributiva: en Uruguay, el 11%; en Argentina el 25%,
en Chile el 26% y en Brasil el 36%. A este grupo de paises pronto se
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Gréfico 2.4
Porcentaje de adultos mayores (65+) reciben una pensién,
contributiva y no contributiva, 2010
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Fuente: Elaboracién propia utilizando encuestas de hogares (circa 2010).

Nota: La division entre pensiones contributivas y no contributivas en Argentina, Brasil y
Uruguay se ha obtenido dividiendo el nimero de beneficiarios de estos programas por

el numero de adultos mayores de 65 afnos. Esto puede resultar una medida imperfecta

en aquellos paises donde se puede ser beneficiario a una edad mas temprana. Para
Colombia, El Salvador y Paraguay no se registra quién recibe una pension no contributiva
en las encuestas de hogares.

unira México, que acaba de aprobar una reforma de acuerdo con la
cual se extienden beneficios no contributivos para toda la poblacién
de 65 afos 0 mas que no tenga una pensiéon contributiva. Quizas el
caso mas paradigmatico sea el de Bolivia, donde el sistema contribu-
tivo apenas consigue movilizar el ahorro de un 20% de la poblacién
ocupada, pero gracias a un sistema universal el 97% de los adultos
mayores tiene acceso a una pension.

Estas pensiones no contributivas tienen distinta generosidad y
elegibilidad. Algunas de ellas son universales (condicionadas a tener
una edad) como en Bolivia; otras son condicionadas a no recibir otra
pensién contributiva, como en México, y/o a estar por debajo de un
determinado nivel de ingresos (o linea de pobreza), como en Chile
y Colombia. Otras se condicionan a estar en zonas rurales, como en
Brasil y originalmente México. La media en la regién es de USS$5,4
por dia, pero varia entre los US$0,8 ofrecidos por Jamaica y los US$14
dolares segun la paridad del poder adquisitivo (PPA) otorgados por
Venezuela (cuadro 2.2).
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Cuadro 2.2
Elegibilidad y generosidad de las pensiones no contributivas
en la regidén

US$ por dia % PIB % LP

Pais a PPA per capita (2,5%) Edad Elegibilidad

ARG 70 14,4 279,9 70 Focalizada - Pobreza

BHS 10,5 12,0 420,7 65 Focali;ada - No tener
pension

BLZ 32 13,8 126,6 67 (H) 65 (M) Focalizada - Pobreza

BOL 2,0 15,0 79,9 60 Universal

BRA (BPC) 1,0 32,6 4411 65 Focalizada - Pobreza

BRA 11,0 32,6 441 60 (H) 55 (M) Focalidad - Trabajadores

(Rural) rurales

BRB 14,0 22,0 561,5 65y 6 meses Focalizada - No tener
pension

CHL 6,5 13,6 260,8 65 Focalizada - Pobreza

coL 1,5 5]1 60,6 57 (H) 52 (M) Focalizada - Pobreza

CRI 6,3 20,2 2539 65 Focalizada - Pobreza

DOM 4.4 0,6 1774 60 Focalizada - Pobreza

ECU 25 1,8 99,1 65 Focalizada - Pobreza

GTM 2,7 201 107,7 65 Focalizada - Pobreza

GUY 3,8 18,3 1521 65 Universal

HND 01 1,5 56 65 Focalizada - Pobreza

JAM 0.8 3,0 30,1 60 Focalizada - Pobreza

MEX 2] 4,8 84,9 70 Focali;ada/No tener
pension

PAN 535 0,5 220,8 70 Focali;ada - No tener
pension

PER 2,6 0,3 103,5 65 Focalizada- regional y no
tener pension

PRY 4,6 1,0 184,7 Focalizada - Pobreza

SLV 3,4 16,9 135,5 70 Focalizada - Pobreza

TTO 19,8 1,2 7921 65 Focalizada - Pobreza

URY 9,9 27,8 395,4 70 Focalizada - Pobreza

VEN 14,2 40,8 569,9 60 (H)y Focalizada - Pobreza

55 (M)

Fuente: Elaboracion propia utilizando Helpage (2012), PRAF, Honduras (2011) e
Indicadores Mundiales de Desarrollo del Banco Mundial (2013).
Nota: H: Hombres, M: Mujeres; LP = linea de pobreza; PPA: paridad de poder adquisitivo.
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Recuadro 2.3

éDonde estd el Caribe?

Existe un claro déficit en materia de investigacion acerca de la prevision
social en los paises caribefos con respecto al resto de la regién. La razén
principal es la falta de disponibilidad de datos.

Mientras que en otros paises de América Latina los datos se generan de
manera regular, el panorama para los paises del Caribe es bastante diferen-
te. Paises como Argentina, Brasil y México poseen encuestas de panel con
datos comparables desde inicios de 1990 con un buen nivel de desagrega-
cion. Por el contrario, la mayoria de los paises del Caribe no han producido
datos de forma regular en los ultimos afios, y muy pocos cuentan con datos
de panel o con una buena variedad de indicadores.

Por otra parte, la falta de datos y el analisis de los mismos difieren en-
tre los paises caribefios. Por ejemplo, Jamaica cuenta con una encuesta de
condiciones de vida y una encuesta laboral para 2012, donde se incluyd un
modulo de informalidad, lo que hizo posible por primera vez distinguir entre
trabajadores formales e informales, un componente esencial para el analisis
econdmico en la regidon y que este libro intenta explotar. Sin embargo, el
acceso a estos datos aun es limitado, y existen obstaculos en cuanto alain-
formacion sobre programas sociales y laborales. El panorama es distinto en
paises como Bahamas y Barbados, en donde los datos de las encuestas de
hogares no se encuentran al dia o no son publicos para los investigadores.

Cualquier analisis de cobertura pensional en el Caribe se ve limitado por
esta escasez de datos, a pesar de que todos los paises disponen de datos
administrativos. El nivel de andlisis que permiten estos ultimos es inferior al
gue podria realizarse mediante una produccidn periddica a través de encues-
tas de hogares. Ademas, existen varios problemas relacionados con este tipo
de datos. En primer lugar, se trata principalmente de registros con objetivos
de control tributario. De este modo, la preparacion de dichos datos para su
analisis longitudinal demanda largos periodos e importantes recursos huma-
nos de parte de la institucion que administra los datos y del investigador. En
segundo lugar, en la mayoria de los casos, estos datos se producen anual-
mente sin nivel de detalle y no permiten ver —por ejemplo— las lagunas de
cotizaciones a lo largo del periodo. En tercer lugar, dada la relacion de estos
datos con objetivos impositivos es casi imposible observar el ingreso de los
individuos y por ende tener un diagndstico acertado del sistema.

Teniendo en cuenta estas falencias, se ha realizado un esfuerzo por obtener
datos administrativos para cuatro paises del Caribe que permiten apreciar una
gran heterogeneidad entre paises en términos de cobertura pensional. Por
una parte, en Barbados y Bahamas el porcentaje de trabajadores cotizantes
supera el 80%, muy por encima del promedio de los demas paises caribefos.
Por otra, Jamaica y Trinidad y Tobago presentan una realidad que se aseme-
ja a la media de los demas paises latinoamericanos, con cifras que oscilan
entre el 30% y el 60%. Un panorama similar se puede observar en cuanto a
los adultos mayores que reciben pensiones. Mientras que en Barbados casi
todos los adultos mayores gozan de ellas, paises como Jamaica apenas un
tercio estan cubiertos.

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 2.3

éDonde esta el Caribe? (continuacion)

Grafico 2.3.1
Ahorro previsional de trabajadores ocupados en el Caribe, circa
2010
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de publicaciones de Institutos de Estadistica
e Institutos de Seguridad Social.

Hecho Ill: Los avances que se consiguieron a través de pilares
no contributivos son muy importantes, pero traen aparejadas
cuestiones de sostenibilidad.

La expansion dela cobertura a través de pilares contributivos estd de-
terminada por tres variables:la evoluciéon demogréfica, la focalizacion
dela pension yla generosidad con respecto al producto interno bruto
(PIB) per capita (véase el recuadro 2.4).

El factor demogréfico representa el gran reto para la regién. En pro-
medio, entre 2010 y 2050 la razén (ratio) de la poblacién de 65 afios o
mads con respecto al total de la poblacién va a multiplicarse por 2,8. Esto
significa que, por ejemplo, un programa de pensiones no contributivas
que cubre al 10% de los adultos mayores de un pais y cuesta un pun-
to del PIB en 2010, debido al factor demogréfico (al hecho de que va a
haber muchos mas adultos mayores en el futuro), costara, como media,
2,8 puntos del PIB en 2050 (grafico 2.5). Este factor demografico va a ser
mucho mas elevado en paises como Costa Rica y México, y menor en
Argentina y Uruguay. La forma en que se ajusten la focalizacién y la
generosidad de estas pensiones determinara si son financiables a futuro.
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Recuadro 2.4

Estimacion de los costos a largo plazo de los pilares no
contributivos

El costo de una pensién no contributiva relativo al PIB esta determinado por:

C, _PEXFFxVPR
PIB, PIB,

Donde, C,es el nivel de gasto total en pensiones no contributivas en
unidades monetarias, Pf es el niumero de personas de una determinada
edad o mayores (por ejemplo, mayores de 65 afos o mas), Ff es el porcen-
taje de personas de esa edad a la que se quiere otorgar una pension no
contributiva y VP, representa el valor de la pension no contributiva, todos
ellos indexados en el momento t.

Una manera mas intuitiva de ver la evolucién de estos costos, introdu-
ciendo el total de poblacion (P), permite reescribir el costo relativo al PIB
de la siguiente forma:

C_P e VP

PIB,~ B~ " " PiBpc,

Esta identidad pone de relevancia las tres fuerzas principales que van
a determinar la evolucidn del costo de las pensiones no contributivas con
respecto al PIB: i) el factor demogréafico, ii) la focalizacion de la pension y
iii) la generosidad de la pension con respecto al PIB per capita.

Gréfico 2.5
Incremento en los costos fiscales debido al factor demografico
de otorgar pensiones no contributivas (1 = no varia)
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Fuente: Elaboracidén propia utilizando encuestas de hogares (circa 2010).
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Hecho IV: Un alto porcentaje de las pensiones que se
otorgan en la regién no es suficiente.

No todas las pensiones que se otorgan en la regién, ya sean contri-
butivas o no contributivas, son suficientes (grafico 2.6). Muchos de
estos beneficios no colocan al perceptor ni siquiera por encima de la
linea de pobreza y, por lo tanto, es muy poco probable que puedan
proporcionan un adecuado suavizamiento del consumo. Por ejem-
plo, en Bolivia, donde un alto porcentaje de adultos mayores recibe
una pension, segun estimaciones basadas en encuestas de hogares,
el 78% de las pensiones que se otorgan esta por debajo de la linea de
pobreza absoluta (US$2,5 diarios segin la PPA). De manera similar,
en Ecuador y México el 62% y el 40% de las pensiones que se otorgan
estan por debajo de la linea de pobreza de US$2,5 diarios.

En otros paises, aunque practicamente la totalidad de los bene-
ficios pensionales esta por encima de la linea de pobreza moderada
(US$4 diarios), una gran parte de las pensiones no supera los US$10
diarios (Chile, 249%; Costa Rica, 64%). Este tramo entre US$4 y US$10
es considerado un segmento de vulnerabilidad econdémica, y puede
no constituir un buen suavizamiento del consumo para muchos tra-
bajadores (véase Ferreira et al., 2013).4

Hecho V: Las mujeres tienen menos y peores pensiones.
La cobertura tiene una importante dimensién de género. Las mujeres
enfrentan menores niveles de cobertura por su menor conexién con
el mercado de trabajo durante su vida. Debido a que su participacion
laboral es entre 20 y 40 puntos porcentuales inferior a la de los hom-
bres, el porcentaje de éstos Ultimos que estd recibiendo una pensién es
como media un 7% superior al de las mujeres (65% vs. 61%) (grafico 2.7).
Sin embargo, las diferencias entre hombres y mujeres son, en cuan-
to a pensiones contributivas, incluso mds grandes. El porcentaje de
mujeres en la regién que consigue financiar su vejez con una pension
contributiva es sustancialmente menor que el de los hombres. Esto

4 En Brasil, a partir de 2012, debido a los incrementos del salario minimo al cual
estan indexadas las pensiones no contributivas, la totalidad de las pensiones
han quedado por encima de los US$10 diarios.
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Gréfico 2.6
Porcentaje de adultos mayores (65+) que reciben una pension,
por monto de la pensién
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Fuente: Elaboracién propia en base a encuestas de hogares (circa 2010).
Nota: PPA = paridad de poder adquisitivo.

Grafico 2.7
Porcentaje de adultos mayores (65+) que recibe una pensién
contributiva o no contributiva, desagregado por sexo
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es especialmente llamativo en paises donde la cobertura del sistema
contributivo de pensiones eslimitada. En Bolivia, México o Republica
Dominicana, el porcentaje de hombres mayores de 65 afios que reci-
be una pension contributiva es el doble que el de las mujeres, y en
Colombia o Peru asciende a alrededor del 50%.
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Las pensiones no contributivas han conseguido cerrar las bre-
chas de cobertura previsional contributiva entre hombres y mujeres
en muchos paises. Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y Uruguay ape-
nas presentan diferencias en cobertura (al menos en el porcentaje de
adultos mayores que reciben una pension) entre niveles educativos
y género (grafico 2.7).

Las mujeres tienden a recibir pensiones menores, precisamente
porque un porcentaje mayor de mujeres tiende a recibir pensiones
no contributivas. Como media en la region, el 48% de las pensiones se
ubica por encima de los US$10 por dia para los hombres, mientras que
para las mujeres es de alrededor del 43%. El 14% de las pensiones que
reciben las mujeres estd por debajo de la linea de pobreza moderada
(US$4), comparado con un 10% en el caso de los hombres.

Hecho VI: El ahorro previsional obligatorio generado en el
mercado de trabajo es escaso.

A pesar delos éxitos de algunos de los paises de la regiéon para ampliar
la cobertura, el ahorro previsional que financiara las pensiones con-
tributivas futuras sigue siendo muy bajo, incluso en paises que hoy
tienen amplia cobertura.

En la gran mayoria de los sistemas de pensiones del mundo el
ahorro previsional se genera en el mercado de trabajo. Por lo tanto,
la capacidad de un ahorro sistematico para el futuro va fuertemente
ligada a dos factores: la participacién en el mercado de trabajo y la
capacidad de este mercado de trabajo de generar ahorro previsional.
Estas no son buenas noticias para los sistemas de pensiones de la re-
gion. Primero, porque las tasas de participacion femenina son toda-
via bajas y eso va a dejar a una gran proporciéon de mujeres sin una
pension en la vejez (grafico 2.8), y sequndo, porque los mercados la-
borales en ALC no hacen un buen trabajo a la hora de movilizar ese
ahorro para la vejez. En promedio, poco mds de cuatro de cada diez
trabajadores cotiza a la sequridad social en un momento dado (grafi-
co 2.9). Esto implica que en un momento dado unos 130 millones de
personas estan trabajando sin ahorrar para una pensiéon. Muchos de
ellos también sin cobertura en salud.

A pesar de que las mujeres participan menos en el mercado de
trabajo (grafico 2.8), como media, y si se toma como condicién el estar
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Gréfico 2.8
Tasa de participaciéon de hombres y mujeres en América Latina
y el Caribe y promedio de la OCDE, 2010
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Fuente: Elaboracion propia utilizando encuestas de hogares (circa 2010) y OCDE (20100¢).

ocupadas, el porcentaje de mujeres que cotiza en la regién es virtual-
menteigual al de los hombres: 45%. Esto refleja la situacién de paises
como Argentina, Brasil y México, donde no hay apenas diferencias
(menos de un punto porcentual) en el porcentaje de cotizantes entre
hombres y mujeres trabajadores. Otros paises si presentan asimetrias de
género, pero no siempre en la misma direccién. Por un lado, en Costa
Rica y Perd, los hombres cotizan 12 y 6 puntos porcentuales mds que
las mujeres, respectivamente. Por otro, en Republica Dominicana y

Gréfico 2.9
Porcentaje de cotizantes sobre ocupados, 2010
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Grafico 2.10
Cotizantes sobre ocupados en América Latina y el Caribe con
respecto al resto del mundo

$ 100- GUY -
;‘ BRB’ I
Q 90 - CRI - —
=] URY - —
5"7 80 - L] CHL - —
Ug BRA - —
%.9 70 - JAM - -
o= ° PAN - -
0@ , NIC - -
gg 60 .. ° PRY - —
© _ ° HND - —
EE 50 L4 SLV - —
gs 40 R/ ARG - —
b-g O f@ L} ECU - —
- 30 - o /e " GTM - —
g: ° 0" mg® o VEN - —
=° 20 - g . BOL - —
= ° 0 COL - —
g J © Qe
() 10 .. ) L] .. TTO - —
g ° o © MEX - ——
a O~ ] i i i i | PER- | e— | i |
5 6 7 8 9 10 n 12 -0,4-0,3-0,2-0,1 01 0,2 0,3 0,4

eResto del mundo mALC

Fuente: Elaboracion propia de autores utilizando encuestas de hogares (circa 2010) e
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Venezuela son las mujeres las que cotizan alrededor de 6 puntos por-
centuales mds que los hombres.

Este problema de falta de ahorro previsional va mas alla del he-
cho de que la regién esté en una zona de ingreso medio. La regién se
encuentra muy por debajo de lo que deberia estar en su capacidad de
generar este ahorro previsional. De los 22 paises de la regién analiza-
dos, en 15 su cobertura activa esta por debajo de lo que su PIB per ca-
pita predeciria. Paises como Colombia, México y Peru deberian tener
una tasa de contribucién entre 15 y 20 puntos porcentuales superior,
dado su nivel de ingreso (grafico 2.10).

Hecho VII: La dinamica de los mercados de trabajo de la
regidon genera grandes lagunas de contribuciones.
El stock de trabajadores que estan cotizando hoy no refleja fielmen-
te el porcentaje de personas que tendran una pension en el futuro.
Acumular el capital necesario en un sistema previsional de capitali-
zacion (o alcanzar derechos pensionales en uno de beneficio defini-
do) requiere historias de cotizacién prolongadas de 15, 20 0 mas afnos.
Uno delosgrandes descubrimientos recientes de la literatura sobre
los mercados laborales de la regién es que lejos de estar segmentados
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entre trabajos “buenos” (formales) y trabajos “malos” (informales), los
trabajadores transitan de manera bastante fluida entre estos dos tipos
de trabajo. Efectivamente, un creciente nimero de estudios (Bosch y
Maloney, 2006 y 2010; Pagés et al.,, 2009; Pagés y Stampini, 2009; Levy,
2008; Hoek, 2002; Bosch y Pretel, 2012; Gofii, 2013) muestra que no es
correcto hablar de trabajadores formales o trabajadores informales,
sino de trabajadores cuando son formales y cuando son informales.
En México, por ejemplo, un 41% de los trabajadores habra tenido al
menos un empleo informal y uno formal durante los ultimos cinco
afos, frente a un 23% de trabajadores que solo tuvo empleos forma-
les y un 31% que solo tuvo empleos informales en el mismo periodo
(Encuesta de Trayectorias Laborales, 2011). Incluso en colectivos don-
de esperariamos la existencia de poco trabajo formal vemos que este
flujo entre formalidad e informalidad es grande. En Ecuador, el 40 %
de los hombres que eran elegibles para la transferencia condiciona-
das y que se encontraban cerca del umbral de elegibilidad tuvieron
un trabajo formal entre 2002 y 2009, cifra que alcanza el 53% entre los
jovenes de 15 a 30 afos (Bosch, Maldonado y Schady, 2013).
Aungue no muchos paises cuentan con datos de panel, para los
paises con estos datos longitudinales se encuentra una elevada ro-
tacion entre tipos de empleo (asalariados formales e informales) y
también entre el empleo asalariado y no asalariado (véase el cuadro
2.3). En promedio, el 21% de los trabajadores que son formales hoy

Cuadro 2.3
Destino de los trabajadores formales un aino después
(en porcentaje)

Informalidad
Pais Inactividad Desempleo  Cuenta propia asalariado Formalidad
ARG 5 3 2 7 83
CcoL 6 7 4 9 75
ECU 3 1 4 7 85
MEX 7 2 3 13 75
PER 3 3 7 8 79
VEN 5 B 7 7 77
Promedio 5 3 5 9 79

Fuente: Para Colombia Bolivia, Ecuador, Peru y Venezuela: Gofi (2013), México: Bosch y
Maloney (2006), Argentina: Pagés y Stampini (2008).
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en dia no lo serd dentro de un ano. Alrededor del 9% seran trabajado-
res asalariados informales, otro 4% serdn trabajadores no asalariados
y el resto habran transitado al desempleo o a la inactividad. El flujo
de vuelta a la informalidad es de similar intensidad, de manera que
el stock de formalidad es relativamente estable, excepto en periodos
de recesion (véase Bosch y Maloney, 2006). Ademds, estas cifras sub-
estiman la rotaciéon existente, dado que no capturan las transiciones
dentro de un mismo ano.

Este patrén de entrada y salida de la formalidad hace que las den-
sidades de cotizacion de los afiliados sean bajas y el ahorro acumulado
para la vejezresulte insuficiente para financiar una pensién adecua-
da. Por ejemplo, Chile tiene uno de los sistemas previsionales mas
consolidados de la regién, con el 9g6% de los hombres de entre 20 y 65
anos afiliados al sistema de pensiones. Sin embargo, de los hombres
afiliados, el 38% cotiza menos del 50% del tiempo que podria haber
cotizado (grafico 2.11).5

En otras partes de laregién el panorama para las generacionesde
trabajadores que sejubilardn en las préximas décadas es incluso mas
acuciante. En Perd y México el 50% y 40% de los hombres en edad de
trabajar nunca cotizé, respectivamente, y de aquellos que estuvieron
afiliados el 45% en México y el 49% en Peru cotizan menos del 50%
del tiempo. En El Salvador, gracias a una fuerte campana de afilia-
cién por parte de las administradoras de fondos de pensiones (véase
Argueta, 2011), el 85% de los hombres esta afilado, pero el 60% cotiza
menos del 50% del tiempo.

Para las mujeres, acumular ahorros para la vejez va a ser mas
complicado. Primero, porque las tasas de afiliacion de las mujeres son
mucho menores: 75% en Chile, 55% en el Salvador, 35% en México
vy 23% en Perd. Y segundo, porque en algunos paises las densidades
de cotizacién para las que se afiliaron son incluso menores que las
de los hombres. El 60% y el 55% de las mujeres en Chile y México,

s Otros sistemas en los cuales el porcentaje de cotizantes en un momento dado es
alto presentan problemas similares. Forteza et al. (2009) observan que el 46% de
los afiliados al antiguo Sistema Integrado de Jubilacionesy Pensiones (SIJP) de
Argentina y el 42% de los hombres que contribuyen al sistema cotizan menos
de la mitad de su vida laboral.
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Gréfico 2.1

Porcentaje de hombres y mujeres por condicion de afiliacion
segun densidades de cotizacién: Chile, México, El Salvador y
Peru

Chile México
100 - 100 -
w
2 80 80
38
© s
o) 60 - 60 -
© O
o N
'ﬁ‘g 40 - 40 -
3
O 20 - 20 -
o
a
O al O il
Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Peru El Salvador
100 - 100 -
wn
8
= 80 - 80 -
co
o> 60- 60 -
- O
o N
T o 40 - 40 -
< €
5% 20 20 -
¢)
a
0~ 0~
Hombres Mujeres Hombres Mujeres
M No afiliados M (0-50) (50-100) M Afiliados a otros sistem

Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de Forteza et al. (2009) para Chile, Argueta
(2011) para El Salvador, SBS y SPP para Peru, CONSAR para México.

respectivamente, han cotizado menos de la mitad del tiempo que
estuvieron afiliadas.

Hecho VIII: El ahorro previsional es especialmente bajo e
irregular para algunos grupos de trabajadores.

Por lo expuesto, para entender la falta de ahorro previsional es ne-
cesario comprender la estructura de los mercados laborales en ALC.
Se puede sostener que existen, principalmente, dos tipos de traba-
jadores en la region: los asalariados que estdn subordinados a una
empresa y los trabajadores no asalariados (por cuenta propia y pa-
trones). Como se vio en el capitulo 1, esta distinciéon determinaba
quién estaba obligado a cotizar en el disefio original de la seguridad
social. Varias décadas después, la dicotomia entre asalariados y no
asalariados sigue siendo relevante para entender los bajos niveles de
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ahorro previsional. Mientras que los asalariados cotizan alrededor
del 63% como media (con muchas variaciones entre paises, desde
el 80% de Uruguay o Chile al 30% de Guatemala o Bolivia), quienes
trabajan en forma independiente apenas alcanzan el 16%. Parte de
esta gran diferencia radica en que en algunos paises los trabajado-
res no asalariados no estan obligados a cotizar (aunque en practica-
mente todos los sistemas lo pueden hacer voluntariamente), pero
también responden al hecho de que aun cuando sea obligatorio, es
dificil de forzar esas contribuciones y por lo tanto en la practica es
como silas contribuciones fueran voluntarias (Auerbach, Genoniy
Pagés, 2007) (grafico 2.12).

Grafico 2.12
Porcentaje de ocupados y cotizantes segun ocupacion:
asalariados vs. no asalariados
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Fuente: Elaboracion propia utilizando encuestas de hogares (circa 2010).
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Nota: En Argentina, Ecuador, Paraguay, Peru, Republica Dominicana y Venezuela no se
reporta si los trabajadores no asalariados cotizan a los planes de pensiones.
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Entre los asalariados, el tipo de empresa para el que se trabaja
también es determinante para entender los patrones de ahorro pre-
visional. El ahorro previsional es mucho mas bajo en el caso de los
trabajadores de empresas pequenfas (véase el grafico 2.13). Las mi-
croempresas y las empresas pequefas son practicamente indetec-
tables para el Estado, y muy pocas satisfacen sus obligaciones y las
de sus trabajadores con la seguridad social. Como media apenas un
20% de los trabajadores que se desempenan en empresas de menos
de cinco empleados cotizan a la seguridad social, mientras que este
porcentaje se eleva al 70% en las grandes empresas (las que tienen
mas de 50 empleados). Esto supone que los descubiertos del futuro
van a ser los trabajadores que tuvieron un ingreso menor durante
su vida laboral.

En resumen, para los trabajadores asalariados de ingresos bajos y
practicamente la totalidad de los trabajadores no asalariados, los sis-
temas previsionales no funcionan en forma efectiva. Muy pocos de
los trabajadores asalariados de los dos o tres primeros deciles contri-
buyen a un sistema de pensiones. Pais tras pais, los deciles bajos y en
algunos casos los deciles medios de la distribucién de ingreso estan
practicante desconectados de las instituciones de seguridad social.

La buena noticia es que los trabajadores asalariados de altos in-
gresos, en los cuatro deciles mas altos de la distribucién del ingreso,

Gréfico 2.13
Porcentaje de cotizantes sobre ocupados por decil de ingreso
en ACL, 2010

100 - 100 -

90 - 90 -
w
8 so0- 80 -
§ 70 - 70 -
2 60- 60 -
(]
o 50- 50 -
©
o  40- 40 -
©
£ 30- 30- )
[
S 20 20~ ° e
<} g
2 10 10- —

O ’-/

O’ I I I I I I I I I I
D1 52 Dé D‘4 55 D‘6 57 D‘8 D‘9 D1‘O D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 D10
—— Asalariados - - - No asalariados  —-— Pequefa (2-5) - - - Mediana (6-50)
—— Grande (50 +)

Fuente: Elaboracion propia utilizando encuestas de hogares (circa 2010).

51



52

MEJORES PENSIONES MEJORES TRABAJOS

tienen altas tasas de contribucién, y se espera que estén cubiertos en
el futuro. Para este segmento de los trabajadores los sistemas previ-
sionales parecen estar funcionado correctamente. Sin embargo, son
una minoria en la region.

En el medio de la distribucioén se sitian las nuevas clases medias
emergentes en la regidon, que muestran una relacién irregular con
los sistemas. La proporciéon de asalariados contribuyentes de ingreso
medio se sitla entre el 30% y el 70%, segun el pais. Los trabajadores
no asalariados de altos ingresos entrarian dentro de este segmento.
Pero probablemente gran parte de este segmento no acumule ahorro
suficiente para financiar su vejez.

Hecho IX: El crecimiento econdmico ayuda, pero no
soluciona el problema (@l menos en el mediano plazo).

La solucién ala falta de cobertura no va a llegar inicamente gracias a
un buen desempeio macroecondémico. Si se asume que el crecimiento
futuro serd similar al experimentado en los ultimos afos, y que la re-
lacién entre crecimiento y aumento de cobertura se mantendra tam-
bién constante (véase el recuadro 2.5), se puede proyectar que, en los
proximos 40 anos, el crecimiento econémico aumentard el porcentaje
de trabajadores que contribuye en un momento dado en alrededor de
diez puntos porcentuales. Esto, junto con la incorporaciéon de la mujer
al mercado de trabajo, generard aumentos en la cobertura previsio-
nal de entre 15y 20 puntos porcentuales entre 2010 y 2050, segun el
pais. Aunque estos son avances importantes, resultaran insuficientes
para satisfacer las necesidades de los mas de 140 millones de adultos
mayores que la regién tendrd en 205o0.

Hecho X: La cobertura de los sistemas previsionales
(contributivos) va a ser baja manana.

La panordmica futura previsional de la regién es un espejo de la si-
tuacion actual del mercado de trabajo. Debido a los bajos porcentajes
de contribuyentes y a la alta rotacién entre trabajos formales e infor-
males, muchos adultos mayores no tendran pensiéon mafana, o bien
porque nunca han contribuido a la seguridad social, o porque las
contribuciones han sido insuficientes. A pesar de que existen gran-
des diferencias entre los paises de la regién, esta problemadtica estd
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Recuadro 2.5:

El crecimiento no va a resolver la situacion en el mediano
plazo

Sin duda, el crecimiento econdmico en el largo plazo va a suponer una
mejora natural el ahorro previsional y la cobertura, pero nuestras estima-
ciones indican que no va a ser suficiente para incrementar la cobertura en
un periodo aceptable. Una simple regresiéon del porcentaje de cotizantes
sobre trabajadores con respecto al PIB per capita en una muestra de corte
transversal de 18 paises de la region resulta en una elasticidad de 0,2. Esto
significa que un pais donde el porcentaje de cotizantes sobre trabajadores
es del 40% aumentard hasta el 60% cuando doble su PIB per capita. Cuando
se estima esa misma ecuacidén con efectos fijos de pais, la elasticidad baja
hasta 0,07, requiriendo multiplicar el PIB casi por tres para que se alcance
un incremento de cotizacién similar. Otros estudios (Packard, 2001; Djankov
et al.,, 2002; Loayza y Rigolini, 2011; Loayza, Oviedo y Servén, 2005b) es-
timan una elasticidad cercana al O,1. Esto supone que para las siguientes
generaciones de trabajadores los patrones de ahorro previsional no van a
cambiar radicalmente a lo largo de su vida laboral.

Este argumento se refuerza si observamos la experiencia histérica de
algunos paises para los cuales se dispone de series largas de empleo for-
mal. México apenas ha incrementado su tasa de formalizacion en los ulti-
mos 20 afos. Brasil, que ha generado 10 millones de trabajos formales en
los ultimos cinco afos, solo recientemente recupero la tasa de formalidad
gue tenia a principios de los afnos ochenta.

Grafico 2.5.1
Crecimiento del PIB per capita y porcentaje de cotizantes en
relacion con la PEA en paises de América Latina y el Caribe,
2000-10
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presente en casi todos los sistemas, incluso en los que aparentemen-
te tienen una cobertura mayor, especialmente en la parte baja de la
distribucién de ingresos.

Segun las proyecciones de este libro, y en funcién de los distintos
supuestos, en 2050 entre el 47% y el 60% de los adultos mayores de la
regién no habran generado ahorros suficientes para financiarse una
pension adecuada (véase el recuadro 2.6). Esto significa que entre 66
y 83 millones de personas tendran que seguir trabajando mas alla de
los 65 aflos o depender de la ayuda de familiares y/o del Estado para
poder tener un ingreso adecuado durante su vejez (grafico 2.14).

Este dato va a variar sustancialmente por pais. En aquellos pai-
ses para los que el mercado laboral genera ahorro previsional (Brasil,
Chile, Costa Rica, Uruguay) el porcentaje de adultos mayores que no
se podran financiar una pensién contributiva adecuada en 2050 esta-
rd entre el 15% y el 40%. Para otros paises, las perspectivas son mucho
mas pesimistas. Para Bolivia, Guatemala y Perd, incluso en los mejo-
res escenarios de las simulaciones, la cobertura contributiva dejaria a
alrededor del 70% de la poblacién mayor de 65 afios sin acceso a una
pension contributiva.

Grafico 2.14
Rangos del porcentaje de adultos de 65 ainos y mas sin una
pensién contributiva adecuada en 2050
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Nota: Véase el recuadro 2.5 para mayores detalles. Los puntos representan estimaciones
de cobertura previsional realizadas por otras instituciones bajo distintas metodologias.
Por ejemplo, la estimacion de Paraguay se refiere a la poblacion mayor de 60.
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Recuadro 2.6

Proyeccion de cobertura con informacidn limitada

Para poder llevar a cabo una estimacion fiable del porcentaje de adultos
mayores que acumularan suficientes recursos para financiar una pension
adecuada en el futuro se requieren dos indicadores basicos:

Primero, se requiere saber cuantos de los adultos mayores que se vayan
a jubilar en un determinado afio han pasado alguna vez por el mercado de
trabajo. Aunque esto es poco relevante para los hombres, dado que practi-
camente el 100% pasa por el mercado de trabajo durante su vida activa, mu-
chas mujeres no lo hacen. Este es el dato que va a cambiar en las proximas
décadas. La Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
hace una proyeccion de cudl va a ser la poblacion activa hasta 2050 por
género. De esta proyeccion se infiere el porcentaje de mujeres de una de-
terminada cohorte que va a participar en el mercado de trabajo de 2010 a
2050. Se estima que en el conjunto de la regidn esta cifra va a pasar del 45%
en 2010 al 75% en 2050.

Segundo, de aquellos individuos que pasan por el mercado de trabajo, se
requiere conocer cuales son sus densidades de contribucién, es decir: qué
porcentaje de tiempo de sus vidas laborales contribuyeron a un plan de pen-
siones. En este libro se utilizan principalmente las encuestas de hogares, y en
raras ocasiones se puede identificar la densidad de cotizacidn al sistema de
pensiones de los trabajadores. La Unica informacion relevante que se posee
es si trabajan o no y qué porcentaje de trabajadores cotiza (o estan afiliado)
en un momento determinado a los sistemas previsionales.

Una manera sencilla (pero a la luz del hecho VII, cuestionable) de calcu-
lar la futura cobertura previsional seria considerar que los que estan con-
tribuyendo hoy lo hacen el 100% de su vida laboral. Si esto fuera asi, todos
los contribuyentes de hoy estarian cubiertos en un futuro (en adelante, de-
finido como método 7). A la luz de la alta rotacién entre trabajos formales e
informales, esta aproximacion es muy imperfecta, pero nos da una primera
estimacién de cémo la situacion del mercado laboral de hoy va a influir en
la cobertura previsional futura.

Otra manera de proceder es intentar extraer las densidades de cotiza-
cion de los trabajadores de las encuestas de hogares. Se trata de calcular
el porcentaje de contribuyentes por decil (o por cualquier otra subdivision),
tomar ese porcentaje como la densidad de contribucidn del decil y calcular
cuantos de los deciles de contribucion de salarios pueden llegar a lo largo
de su vida laboral a una densidad de cotizacidn suficiente para generar una
pensién contributiva (método 2), asumiendo que esta densidad es el 50% (la
mitad de la vida activa del trabajador).Ninguno de estos dos métodos tiene
en cuenta las especificidades de cada uno de los sistemas de la region. Por
ejemplo, como se puede apreciar a partir del cuadro 2.1, en muchos paises
una pensién contributiva solo se alcanza tras cumplir un nimero de aflos de
contribucion.

Utilizando las proyecciones de densidades por deciles del método 2 y
el simulador de pensiones del BID-Banco Mundial-OCDE (2013), obtene-
mos las tasas de reemplazo que resultarian en cada uno de los sistemas.

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 2.6

Proyeccién de cobertura con informacion limitada
(continuacion)

Consideramos que los deciles que tienen una tasa de reemplazo de al me-
nos el 30% se pueden considerar cubiertos (método 3). De todos modos,
en los tres métodos se necesita proyectar lo que ocurrird con las densi-
dades de cotizacién de cada cohorte. En esta simulacion se asume que el
porcentaje de contribuyentes y las densidades de cotizacién evolucionan,
de acuerdo con una elasticidad con respecto al PIB per capita de O,1. Es
decir, cuando se dobla el PIB per capita, el porcentaje de contribuyentes
y las densidades de cotizacion de cada uno de los deciles aumenta en 10
puntos porcentuales.

Se efectlian simulaciones para tres tipos de crecimiento per capita anual
en el periodo 2010-50: 1%, 2,5% y 5%. Aungue ninguno de los tres métodos
sustituye a un analisis actuarial detallado por pais (véase el recuadro 2.7),
constituyen una buena aproximacion de los niveles de cobertura previsional
a los que se van enfrentar los paises en las proximas décadas y son consis-
tentes con las estimaciones independientes de otras instituciones, como la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), el Banco Mundial o el Banco
Bilbao Vizcaya Argentaria (BBVA).

El camino hacia la cobertura universal

La regién estd empezando a dar los primeros pasos de una serie de
iniciativas previsionales y, en oposicién a las reformas de los afios
ochenta y noventa, cuyo énfasis se centré en reducir los riesgos fisca-
les, esta vezla cobertura universal es uno de los objetivos principales.

Como se ha puesto de manifiesto en este capitulo, el punto de
partida en el que se encuentra la regién es desafiante y los cimien-
tos sobre los cuales se debe expandir la cobertura son fragiles. El bajo
nivel de cobertura contributiva es un hecho en la gran mayoria de
los paises de la region. La realidad es que, independientemente del
sistema previsional (beneficio definido, contribucién definida o mix-
to, no se estd generando suficiente ahorro en el mercado laboral para
financiar las pensiones de los adultos mayores en la regiéon. Esto es
especialmente cierto para algunos paises, y algunos colectivos como
las mujeres, los trabajadores no asalariados, las empresas pequenas y
los trabajadores de bajos ingresos.

Y sin embargo ha habido grandes avances en la proteccién de los
adultos mayores. Los pilares no contributivos han conseguido en muy
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Recuadro 2.7

Una herramienta actuarial para el andlisis proyectivo de
pensiones (MAPP2)

Proyectar quién va a estar cubierto es una tarea compleja. Algunas ins-
tituciones han desarrollado sus propios modelos para llevar a cabo esta
prediccion. En concreto, el Banco Bilbao Vizcaya Argentaria (BBVA) ha
desarrollado una herramienta sofisticada para el calculo y la prediccion
actuarial de las pensiones: el Modelo de Analisis Proyectivo de Pensiones
(MAPP2). Este se enmarca dentro del grupo de la llamada “contabilidad
generacional”, que surge a partir de los trabajos de Auerbach, Gokhale y
Kotlikoff. (1991, 1994). En éstos se trata de modelizar el sistema a partir de
la maxima informacién institucional disponible; suponiendo que los agentes
se comportarian de acuerdo con la evidencia estadistica pasada y elabo-
rando a partir de distintos escenarios plausibles.

Con el MAPP2 se ha buscado segmentar a los individuos representati-
vos con las principales caracteristicas determinantes de su relaciéon con el
sistema de pensiones. En concreto, el modelo puede trabajar con pobla-
ciones diferenciadas por sexo, edad y nivel de educacion alcanzado (pri-
maria e inferior, secundaria, estudios universitarios). Estas caracteristicas
permanentes determinaran elementos clave como la tasa de afiliacion, la
tasa de cotizantes, el salario de cotizacidn, etc. La caracterizacion de los
individuos representativos es especialmente importante cuando existe una
fuerte transicion en la tipologia de los individuos. En concreto, cuando hay
una transicion en sus caracteristicas educativas, es decir: cuando el nivel de
estudios alcanzado por las generaciones jévenes es muy superior al nivel
de las personas proximas a la jubilacion. Asi, el modelo introduce heteroge-
neidad para 60 tipos de individuos, en cada edad puntual de la pirdmide de
poblacidn. En concreto, los individuos se clasifican segun edad, sexo, nivel
de estudios alcanzados (tres niveles) y 10 deciles de distribucidn de ingreso.

El MAPP2 se ha utilizado para proyectar el sistema de pensiones de
Chile, Colombia, México y Peru. Estos sistemas suelen ser complejos. Por
ejemplo, en el caso de Peru, el MAPP2 tiene que modelar tanto el Sistema
Nacional de Pensiones (SNP), que es de reparto, como el Sistema Privado
de Pensiones (SPP), que es de capitalizacion, y la interacciéon entre ellos.
Para ello, se utilizan probabilidades de encontrarse en uno u otro sistema,
en cuyo caso la suma de ambas formas, clasificadas por edad, sexo y nivel
de estudios, es igual a 1. Cada uno de estos sistemas cuenta con distintos
datos iniciales. En el caso del componente de pensiones nacional peruano
de reparto, SNP, los mdédulos del modelo utilizan bases de datos provistas
por la Oficina de Normalizacidn Previsional (ONP). Esta cuenta con 2,5 mi-
llones de observaciones de afiliados, con datos del ultimo aporte efectuado,
la fecha en que se realizé el mismo y el monto aportado. En cuanto a los
pensionistas, la base del SNP cuenta con informacion para 470.000 casos,
con informacién sobre género, edad, estado civil, fecha de jubilacién, mo-
dalidad de jubilacién y monto de la pension.

El MAPP2 permite simular con extremado detalle muchos de los para-
metros de interés. A partir de esta estimacion se sabe que alrededor del

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 2.7

Una herramienta actuarial para el andlisis proyectivo de
pensiones (MAPP2) (continuacion)

70% de los adultos mayores no tendra acceso a una pensién en el afio 2050.
Pero, ademas, se obtienen otros resultados adicionales de interés, como los
niveles de pension media hasta el afio 2050 para cada uno de los sistemas
(grafico 2.7.1). Al observar el grafico, se pueden distinguir dos grupos en el
SPP: el de aquellos que al momento de jubilarse contardn con un bono de
reconocimiento por los aportes realizados en el SNP antes de la reforma de
1992 que cred el SPP, y el de quienes carecen de dicho bono, que son los
trabajadores que empezaron a aportar luego de la reforma. Asi, la diferen-
cia de las pensiones promedio entre un jubilado del SPP con bono y uno sin
bono serd de aproximadamente S/. 500 durante el lapso de 2011 a 2035,
fecha en que disminuirdn las generaciones que recibian bonos generosos,
para luego converger.

Este tipo de herramientas permite un grado de desagregacion y detalle
que es sumamente importante a la hora de evaluar el estado de los siste-
mas previsionales y sus potenciales reformas. La contrapartida es que re-
quiere una cantidad de informacién que muchas veces no esta disponible.

Grafico 2.7.1
Pensién media total en Peru segun sistema: ONP y SPP, 2010-50
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poco tiempo cerrar la brecha de cobertura en varios paises. Aunque
esto es una gran noticia para la region, la expansién de este tipo de
pensiones de manera generalizada es, de por si, un testimonio de que
los sistemas contributivos tradicionales no han podido proporcionar
un buen mecanismo de ahorro previsional para los adultos mayores.

Las pensiones no contributivas vuelven a poner encima de la
mesa la transicién demografica como un factor de riesgo fiscal. Pero
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quiza la gran incognita de este tipo de pensiones sea cémo van a
impactar en los incentivos para aportar a los sistemas contributivos
tradicionales y, por consiguiente, en las perspectivas a largo plazo
del ahorro previsional. En la mayoria de los paises las pensiones no
contributivas no estan integradas en un sistema global. Muchas ve-
ces, solo aquellos que no contribuyeron pueden acceder a este tipo
de pensionesy por ello es mas probable que generen mayores incen-
tivos para la informalidad.

El reto de conseguir una cobertura previsional universal va a
pasar necesariamente por algun tipo de pilar no contributivo, pero
también por el incremento del ahorro previsional en la regiéon. Este
incremento solo se puede lograr con una mejora sustancial en la for-
ma en la que el mercado de trabajo funciona, y esa mejora requiere
cambios importantes en el disefio de la seguridad social.

Conclusiones

La regiéon envejece rapidamente y la presion demogréfica va a situar
la cobertura previsional como uno de los principales ejes de las poli-
ticas publicas en las décadas venideras.

En promedio, hoy el nivel de la cobertura previsional contributiva
esbajo. Solo cuatro de cada diezadultos mayores tiene una pension de
esa naturaleza. Algunos paises han logrado importantes avances en
el porcentaje de adultos mayores que estan recibiendo una pension.
Sin embargo, esas mejoras no han provenido de un mayor ahorrooun
mejor funcionamiento del mercado de trabajo, sino de la expansion
de programas no contributivos que otorgan beneficios a adultos ma-
yores que no lograron contribuir lo suficiente durante su vida laboral.

Aunque con grandes diferencias entre paises, el fracaso del mer-
cado laboral a la hora de movilizar suficiente ahorro previsional,
especialmente entre trabajadores no asalariados de bajos ingresos,
es sintoma de que las estructuras para trasladar el ahorro de hoy a
la pensién de mafana no estan funcionado. Incluso en los sistemas
de pensiones mds consolidados de la regiéon la participacion en los
mismos es esporddica y deja grandes lagunas en las contribuciones
de los trabajadores.
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Se estima que entre el 47% y el 60% de los adultos mayores de la
regién no tendrdn acceso a una pensién contributiva en 2050. Esto su-
pone que el Estado o las familias tendran que apoyar financieramente
a entre 66 y 83 millones de adultos mayores para financiar su vejez.

En el proximo capitulo se analiza pormenorizadamente la cone-
xién entre el mercado de trabajo y el funcionamiento de los sistemas
previsionales, y se detalla cudles son las posibles rutas para incre-
mentar la cobertura de una manera sostenible, eficiente y equitativa.
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Resumen:

La falta de cobertura previsional en la region tiene varias
causas. Una de ellas es el disefo del sistema, que se centra
en el ahorro obligatorio de los trabajadores asalariados. La
otra esta relacionada con el funcionamiento imperfecto
de los mercados laborales, que deben forzar ese ahorro.
Las decisiones del Estado, los trabajadores y las empresas
han creado un equilibrio en el mercado laboral en el que
un porcentaje bajo de trabajadores cotiza regularmente
a los sistemas previsionales. Este capitulo presenta un
marco conceptual para entender la situacién descripta
y para guiar las reformas necesarias a fin de ampliar la
cobertura. En particular, expone los dilemas a los que
se enfrentan los responsables de la politica econémica
cuando buscan definir un régimen previsional que sea
social, fiscal y econémicamente sostenible.
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Entender para reformar

Desde el disefo, la mayoria de los sistemas previsionales del mundo
basa el aseguramiento en contribuciones obligatorias obrero-patronales
sobre el ingreso laboral. Por eso la baja cobertura de las pensiones esta
directamente conectada con la escasa generacién de trabajo formal en
la regién.' Para entender las razones de esta situacién, y comprender
los efectos de potenciales reformas previsionales, este capitulo presenta
un marco conceptual que combina tres grandes bloques interrelaciona-
dos (véase el diagrama 3.1): la dificultad para producir ahorro de largo
plazo; los problemas de disefo y funcionamiento de los sistemas para
generar este ahorro en América Latina y el Caribe (ALC), y el desarrollo
de una seguridad social paralela que emerge ante la falta de capacidad
delos sistemas tradicionales para crear una seguridad social adecuada.

El problema del ahorro en el largo plazo

El punto de partida es el problema basico que los sistemas de pensio-
nes intentan resolver: trasladar consumo durante los afios producti-
vos de vida a consumo futuro durante los afios de jubilacion (Barr y
Diamond, 2006). Si bien puede parecer una tarea sencilla, en la practica
resulta extremadamente dificil porque los individuos se encuentran
con una serie de retos que obstaculizan la acumulacién de un nivel de
ahorro adecuado para el largo plazo. Estos problemas incluyen desde
la incertidumbre que generan las decisiones a futuro hasta factores
psicologicos que afectan la toma de decisiones. Aunque la mayoria
delasdificultades de trasladar consumo presente a consumo futuro es
comun a todos los paises, en la regiéon existen algunas particularidades
(como el bajo nivel de ingreso comparado con el de paises desarrolla-
dos) que pueden entorpecer alin mas la decision de ahorro por el alto
costo de oportunidad que tiene cada peso ahorrado en términos de
consumo en necesidades vitales no satisfechas.

+ En este libro, la figura trabajo formal define aquellos empleos que estan
registrados y cotizan a la seguridad social, independientemente de la categoria
laboral o el tamano de la empresa. En contraposiciéon, se entiende por empleos
informalesa aquellos (asalariados o no asalariados) que no cotizan a la seguridad
social.
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Diagrama 3.1
Un marco conceptual

Blogue I: el problema del ahorro en el largo plazo

Problemas de informacidn, incertidumbre, prioridades,
Ingreso, factores de comportamiento

Bloque Il: disefio y funcionamiento de los sistemas previsionales

—[ Ciudadanos vs trabajadores
Un mecanismo imperfecto Politica laboral 7

de forzar ahorro:
El mercado laboral Politica tributaria
Politica social

Funcionamiento |

Estado
Empresas

Trabajadores Politica previsional
Bloque llI: politicas que redisefan la seguridad social -

Programas sociales para incrementar la

: Cobertura en salud y -
Pensiones que reducen los incentivos a participar

Fuente: Elaboracioén propia.

Disefo y funcionamiento de los sistemas previsionales

Los sistemas previsionales de la regién, por influencia de los que exis-
ten en Europa continental, nacieron con el objetivo de proporcionar
un ingreso adecuado en la vejez a los trabajadores, no a todos los ciu-
dadanos de una determinada edad. Tampoco al conjunto de los tra-
bajadores, sino a los trabajadores asalariados que trabajan en relacion
de dependencia, lo que deja afuera a los trabajadores no asalariados,
las empleadas domésticas y los trabajadores no remunerados, entre
otros. Aunque los sistemas se han ido expandiendo para incluir mas
tipos de trabajadores, la realidad es que aquellos ciudadanos que no
pasan por el mercado laboral, lo hacen irregularmente o tienen tra-
bajos no asalariados de manera continuada no van a estar cubiertos
por el sistema previsional.

Ademas, los sistemas previsionales en ALC ni siquiera funcionan
de un modo correcto para aquellos trabajadores para los que fue ori-
ginalmente concebido. Al ligar el ahorro previsional con la partici-
pacion en el mercado de trabajo formal se vincula la cobertura futura
con el cumplimiento, no solo de las obligaciones previsionales sino
también de toda una serie de costos y regulaciones (costos de salud,
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salarios minimos, costos de despido) que determinan los resultados
del mercado laboral. Esto genera un nexo entre cualquier politica que
afecte el mercado de trabajo (laboral, tributaria y social) y el sistema
previsional. Debido a la persistencia de altos niveles de evasién de
las regulaciones laborales en el empleo formal, la participacién en
los sistemas previsionales dista mucho de generalizarse entre los
asalariados, y mucho menos en el conjunto de los trabajadores de la
regién (véase el capitulo 2).

Politicas que redisefian la seguridad social
Ante la incapacidad del sistema de proporcionar niveles adecuados
de cobertura mediante el régimen contributivo se estdn poniendo en
marcha programas no contributivos que, ademas, permiten dar res-
puesta a la falta de empleo formal. Estas iniciativas cierran brechas
de cobertura en salud y pensiones que dejan los sistemas tradiciona-
les, pero por lo general tienen poca o ninguna integracién con estos.
Tanto es asi que en algunos casos los planes solo estan disponibles
para aquellos trabajadores que no participaron en sistemas contribu-
tivos. El peligro es que la ausencia de un disefio integral pueda incidir
negativamente en la participacién de los individuos en los sistemas
previsionales contributivos. Como consecuencia, se conformaria un
circulo vicioso de baja cobertura de los sistemas contributivos, se crea-
rian mecanismos no contributivos que producirian una escasa proba-
bilidad de contribuir y, por lo tanto, surgiria una mayor necesidad de
seguirinstituyendo y financiando instrumentos paralelos alternativos.
Entender la forma en que interactuan estos tres bloques es fun-
damental para identificar donde estd el nucleo del problema que im-
pide el buen funcionamiento de los sistemas actuales y para disefiar
las mejores opciones de politica econémica a fin de incrementar la
cobertura previsional.

En busca de un marco conceptual

El problema de lograr ahorro de largo plazo (bloque 1)
Existen multiples razones que hacen dificil ahorrar a 20, 30 0 40 afios
para financiar consumo en la vejez. Estas razones estan relacionadas
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con problemas de informacién, con el comportamiento y la manera
en que los seres humanos toman decisiones, con la miopia o la fuerte
preferencia por consumir en el presente y/o con recursos demasiado
limitados o muy irregulares para ahorrar a futuro.

Sacrificar consumo actual (cuando se es joven) en beneficio del
consumo de mafiana (cuando se es mayor) es una tarea compleja. Si
los individuos de 20 afios fueran capaces de calcular sus necesidades
futurasy, sobre esa base, de prepararse financieramente para la vejez,
el Estado tendria un rol menor en el disefio de sistemas previsionales.
Pero este no es el caso. La gran mayoria de las personas no realiza esa
estimacion ni toma las medidas necesarias para asegurar los recursos
que le haran falta en la vejez. Por eso el Estado debe intervenir, para
forzar el ahorro a partir de contribuciones obligatorias. Entre los ele-
mentos que dificultan la decisién del ahorro a largo plazo figuran:

B [ncertidumbre:un problema fundamental es que la decisién acerca
de cuanto ahorrar para la vejez se toma con informacién incom-
pleta, en un contexto de elevada incertidumbre (Barr y Diamond,
2006). En efecto, una serie de preguntas que son determinantes para
llegar a la resolucién correcta de consumo y de ahorro a cortoy a
largo plazos no tiene respuesta. ;Cudntos afhos voy a vivir? ;En qué
condiciones viviré? ;Cudnto tiempo voy a poder trabajar? ;Cudl
va a ser el rendimiento de mis ahorros? Son algunas de las dudas
que enfrentan los individuos al contar con muy poca o ninguna
informacion sobre las variables fundamentales que definen el
ahorro a largo plazo. Para entender mejor qué datos tiene la po-
blacién y como se toman decisiones acerca del ahorro previsional,
en 2008 el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) implementé
algunas encuestas sobre seguridad social en el distrito federal de
México y en Lima Metropolitana (Perd). Los resultados sugieren,
por ejemplo, que las personas tienden a subestimar la esperanza
de vida, en buena medida porque esta ha crecido rapidamente
en los Ultimos tiempos. La minimizacién puede alcanzar, aproxi-
madamente, entre 2,5 afos y 3,6 afos, de acuerdo con la edad del
ciudadano encuestado (véase el grafico 3.1). Si la estimacion de
la esperanza de vida es un indicador de los recursos que se elige
apartar para la vejez, los individuos estarian subestimando los
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ahorros que se necesitan en el largo plazo en alrededor de entre
un 20% y un 30% en ambos paises.

Falta de informacidn: otro problema asociado a la decisién de
ahorro delargo plazo es que muchas personas parecen tener muy
poco conocimiento acerca de como se calculan las pensiones o los
requisitos para obtener una pension. En paises como Chile, Peru
(Lima) y México (D.E.) menos de un 10% de los entrevistados en
la encuesta sobre seguridad social dijo saber la forma en que se
calculan las pensiones. Un porcentaje similar reconocié que des-
conoce cuales son los aportes sobre el salario y un ndmero limi-
tado de los consultados afirmé que conoce la edad de jubilacién
(el 72% en Chile, el 48% en México [D.F.] y el 41% en Peru [Lima])
(véase el grafico 3.2).

Esta falta de informacion parece llevar a los individuos a rea-
lizar cdlculos muy poco acertados acerca de los recursos con los
que van a contar durante su jubilacién. Muchos trabajadores
incluso confian en obtener una pensiéon aun cuando han hecho
aportes claramente insuficientes. En las encuestas de seguridad
social mencionadas se les pregunté a las personas cuanto tiempo
habian cotizado a un sistema de pensiones, a qué edad pensaban

Grafico 3.1
Esperanza de vida al nacer real y estimada, en Ciudad de
México y Lima Metropolitana, 2008

México
80-
78-
76~
72-
(25,35) (35,45) (45,55) (25,35) (35,45) (45,55)

Edad

W Esperanza vida media estimada por el individuo
W Esperanza de vida real

Fuente: BID (2008) y Celade (2011).
Nota: La esperanza de vida estimada corresponde a la esperanza de vida condicionada a
haber cumplido 30, 40 y 50 aios, respectivamente, en cada uno de los paises.
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Grafico 3.2

Conocimiento de los sistemas previsionales en Lima
Metropolitana, 2008; Ciudad de México, 2008, y Chile, 2006
(en porcentaje)
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salario
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Fuente: EPS de Chile (2006) y EPS de México y Peru, BID (2008).

jubilarse y como planificaban financiar su vejez. De manera sor-
prendente, una parte importante de los entrevistados contesté que
pensaba financiar su vejez con una pension, sin tomar en cuenta
que sus afos de cotizacidn eran insuficientes para generarla. En
concreto, entre quienes realizaron aportes al sistema de pensiones
durante menos de cinco afos y consideran jubilarse en menos de
cinco anos, un 55% en Perd y un 18% en México asumen que van
a financiar la vejez con una pensién (véase el grafico 3.3).

B Factores de comportamiento: aun si los individuos vivieran en
un mundo con informacién perfecta, y la procesaran de manera
adecuada, es probable que no tomaran las decisiones correctas
para asegurar el financiamiento de su vejez. Asilo afirma una rama
emergente de la literatura especializada, llamada economia del
comportamiento, que analiza las decisiones de los individuos.
De manera sistematica, los individuos no toman decisiones “ra-
cionales”, ya sea por impaciencia, dejadez, inercia o por falta de
canales que faciliten la elecciéon de la opcién 6ptima. En general,
las personas adoptan el camino que implica no elegir o no actuar,
una conducta que las lleva a retrasar para el futuro decisiones
que es mejor asumir hoy (como ahorrar para la vejez) o incluso
las conduce a no tomar esa decisiéon 6ptima nunca (véase el re-
cuadro 3.1).
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Grafico 3.3

Porcentaje de individuos que cree que va a financiar su vejez
con una pensién y piensa jubilarse en menos de cinco aios,
segun los aflos cotizados
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la EPS en México y Peru, BID (2008).

Esa tendencia a la inercia, o a no tomar decisiones, podria expli-
car por qué la mayoria de los trabajadores parece haber pensado
muy poco en el modo de financiar su vejez, incluso aquellos tra-
bajadores que se encuentran cerca de la edad de jubilaciéon. Las
encuestas sobre seguridad social que se realizaron en México,
D.F., y Lima Metropolitana indican que alrededor del 70% de los
trabajadores de entre 25 y 35 afios no ha pensado en cémo va a
financiar su vejez. AUn en las cohortes mas cercanas a la edad de
jubilacién, entre el 50% y el 60% de los trabajadores de 50 a 55 afios
ha pensado poco o nada en ello.

®  Falta de ingresos: otro de los obstaculos que podrian explicar la
falta de cotizaciones y, en general, la dificultad para el ahorro de
largo plazo es el hecho de tener ingresos insuficientes que impi-
dan alcanzar un nivel minimo de consumo. Segun las encuestas
sobre seguridad social (BID, 2008), una gran mayoria de los traba-
jadores que no cotiza a un plan de pensiones dice no hacerlo por
falta de recursos. Alrededor del 30% de los que no contribuyen ar-
gumenta que es por falta de ingresos suficientes (véase el grafico
3.5). La hipodtesis seflala que no contar con capacidad de ahorro
es una restriccion importante para acumular una cantidad ade-
cuada de recursos para la vejez y que esta situacion podria estar
detrds de la alta correlacion existente entre la renta per cépita de
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Recuadro 3.1

La economia del comportamiento y el ahorro previsional

En cientos de instituciones alrededor del mundo los estudiantes de primer
afno de economia aprenden que los agentes econdmicos toman sus deci-
siones de consumo de forma racional, es decir, eligen el nivel de consumo
que les permite alcanzar mayor satisfaccion, segun las restricciones pre-
supuestarias que determinan su capacidad de compra.

Una nueva rama académica, que se ubica entre la economia y la psico-
logia, pone en entredicho esta manera de pensar. La economia del compor-
tamiento (véase, por ejemplo, Thaler y Sunstein, 2008) argumenta que los
agentes econdmicos toman decisiones sobre la base de reglas simples, que
no siempre contemplan las preferencias. Mas bien consideran el contexto y el
modo en que este se le presenta a quien toma la decisidon. Segun la economia
del comportamiento, la incapacidad de prestar atencion a todos los detalles
en cada decision de la vida y la aversion al riesgo provocan que la tendencia
natural de los agentes econdmicos sea la de no hacer cambios en el statu
quo, incluso si esos cambios son muy beneficiosos. En definitiva, las decisio-
nes que se toman sobre el consumo, el ahorro y la inversion estan impregna-
das de una gran inercia, lo que sesga el resultado de esas decisiones hacia
la opcidon de no elegir. Esta teoria explicaria por qué se pagan suscripciones
a revistas que nunca se leen o cuotas de gimnasios a los que nunca se va.

En el contexto del ahorro previsional esta hipodtesis se traduce en el he-
cho de que muchos individuos no ahorran porgue nunca toman la decision
de hacerlo. También lleva al hecho de que ciertas opciones por defecto
tengan una importancia inusitada. Una significativa serie de estudios rea-
lizados en Estados Unidos (Choi et al.,, 2004; Madrian y Shea, 2001) do-
cumenta que la inscripcion de los trabajadores por defecto en un plan de
pensiones 401(k) aumenta enormemente la tasa de participacion en los
planes, que pasa del 30% al 90% para algunos grupos de trabajadores. Esta
inscripcion por defecto implica que cuando un individuo inicia un nuevo
trabajo es registrado automaticamente en un plan a menos que indique
su preferencia por no estar. A priori, si un trabajador eligiera de manera
optima su nivel de ahorro, la opcidon por defecto no deberia tener ninguna
relevancia, algo que la evidencia desmiente de forma rotunda.

Si bien la inscripcion por defecto es muy efectiva para aumentar la
participacion en programas de ahorro, las opciones por defecto también
pueden ser contraproducentes: los sistemas consiguen altas tasas de par-
ticipacion, pero la gran mayoria de los trabajadores se queda “anclada” en
las tasas de contribucién por defecto, que suelen ser muy bajas (entre el
2% y el 3%). Asi es el poder de la inercia.

Otra de las lecciones que ofrece la economia del comportamiento en
el contexto del ahorro indica que reducir las dificultades de inscripcion in-
crementa las tasas de participacion, aunque en menor medida que las op-
ciones por defecto (Madrian, Laibson y Choi, 2009; Beshears et al., 20171,
Madrian y Shea, 2001), y que enviar recordatorios a los individuos para que
tomen acciones de ahorro puede ser una herramienta util, en particular si
los recordatorios estdn enfocados en conseguir un objetivo especifico de
ahorro (Karlan et al., 2012). Algunas de estas experiencias seran exploradas
con mas detalle en el siguiente capitulo.
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Grafico 3.4
éCuanto ha pensado en cémo financiar su vejez?
Ciudad de México y Lima Metropolitana, 2008
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la EPS en México y Peru, BID (2008).
Nota: Responden solo las personas de entre 22 y 55 afos.

Gréfico 3.5

éPor qué los trabajadores no contribuyen?
Ciudad de México y Lima Metropolitana, 2008
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la EPS en México y Peru, BID (2008).

un pais y la proporcién de trabajadores que ahorran en un plan
de pensiones, y entre el nivel de ingreso de los individuos y su
probabilidad de cotizacién.

®  Otras prioridades: para los individuos y las familias de ingresos

mas bajos, ahorrar en el largo plazo para financiar una pensiéon
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puede no ser una decisién éptima. Si un hogar empieza a tener
capacidad de ahorro por encima del nivel de supervivencia, tal
vez lo mas eficiente sea invertir en mas y mejor educacion, tanto
de los adultos como de los hijos, asi como también en salud, o en
la compra de una vivienda en propiedad.

El disefio y el funcionamiento de los sistemas previsionales
(blogue 1D

Frente a las dificultades de los individuos para ahorrar individual-
mente en el largo plazo, los sistemas previsionales tienen la funcién
de trasladar consumo presente a consumo futuro de manera eficien-
te. Sin embargo, no consiguen proporcionar una pensién a una par-
te importante de los adultos mayores en la regién. Por dos razones:
i) porque no fueron disefados para brindar una cobertura universal
en pensiones a todos los ciudadanos y ii) porque su buen funciona-
miento estd ligado a la capacidad de los mercados laborales de generar
trabajo formal. A continuacién se ofrecen argumentos que sugieren
que ambas razones contribuyen a los bajos niveles de ahorro previ-
sional en América Latina.

El disefo de la seguridad social: éasegurar trabajadores o
ciudadanos?

Los sistemas de proteccién social de la region nacieron bajo la in-
fluencia del sistema bismarckiano de seguro social implementado
en Alemania a fines del siglo XIX, que sostiene la idea de que los be-
neficios sociales son para los trabajadores que los adquieren a través
de contribuciones copagadas con el empleador. Segun Bismark, el
motivo principal era que “el verdadero agravio del trabajador es la
inseguridad de su existencia; no esta seguro de si siempre tendrd tra-
bajo, no esta seguro de si siempre estara sano y prevé que un dia serd
demasiado mayor para trabajar”’. Este tipo de sistema se extendio ra-
pidamente por Europa continental y fue adoptado por los paises de
ALC a mediados del siglo XX.

Con esta arquitectura e impulsados por la conferencia de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) en Santiago de Chileen
1936, los Institutos de Seguridad Social se establecieron en la regioén.
El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, por ejemplo, se fundé
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en 1935, y durante los afios cuarenta atraveso una serie de expansio-
nes. Pery abrié su Instituto de Seguridad Social en 1936. Otros paises
lo siguieron: Argentina (1946), Colombia (1945), Costa Rica (1941), El
Salvador (1949), Guatemala (1946), México (1943), Panama (1941),
Paraguay (1943), Uruguay (1943) y Venezuela (1946). Esta tendencia
regional continué en los afios cincuenta con Bolivia (1956), Honduras
(1957) y Nicaragua (1956). Una de lasresoluciones centrales de la con-
ferencia dela OITfij6 el trabajo asalariado como el objetivo basico del
aseguramiento social mediante una combinacién de deducciones del
salario y contribuciones patronales.

Este modelo fue adoptado principalmente por tres razones: i) habia
sido exitoso en los paises europeos, ii) las limitaciones de los gobier-
nos de laregién para proveer beneficios y recaudar impuestos hacian
poco factible el establecimiento de un modelo que garantizase una
cobertura universal y iii) se esperaba que los beneficios de la seguri-
dad social desempefiaran un rol redistributivo en transferir recursos
de los patronos a los obreros (Kaplan y Levy, 2012).

Sibien los paises de Europa continental proporcionaban seguridad
social mediante las contribuciones obligatorias de los trabajadores,
habia alternativas. El plan Beveridge de 1942 sugeria “cubrir a todos
los ciudadanos sin ningun limite superior de ingreso, pero recono-
ciendo los distintos medios de vida (...): i) empleados, esto es, personas
cuya ocupacién habitual es empleado bajo un contrato de servicios;
ii) otros ocupados, categoria que incluye empleadores, comerciantes
y trabajadores independientes de todo tipo; iii) amas de casa, esto es,
mujeres casadas en edad de trabajar; iv) otros ocupados sin ingreso;
v) individuos que se encuentren por debajo de la edad de trabajar, iv)
jubilados(...). Las seis clases de ciudadanos recibirian un ingreso por
pension (...) pagado por el ministerio de Finanzas”.

A partir de este disefo inicial, poco a poco los distintos paises de
la regién fueron incluyendo otros colectivos de trabajadores en la es-
tructura basica de los sistemas previsionales, como los trabajadores
no asalariados, los empleados domésticos y los empleados no remu-
nerados (véase el cuadro 3.1). En la actualidad, aproximadamente la
mitad de los paises obliga a los trabajadores no asalariados a cotizar;
en algunos de ellos se les permite contribuir de manera voluntaria y
en una minoria ni siquiera se les permite contribuir.
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Este diseno es especialmente problematico para los paises de la re-
gion por al menos dos razones: i) una fraccion elevada de empleados
trabaja como no asalariado, ii) estudios realizados en los Ultimos diez
afos, que permiten ver no solo dénde se desempefa un trabajador en
un momento dado, sino también la secuencia de trabajos que un mis-
mo empleado tiene en el transcurso del tiempo, confirman que existe
una importante movilidad entre trabajos no asalariados y asalariados
(véase el capitulo 2, hecho VII). El paso de un empleo en el que es obli-
gado a cotizar a uno en el que no lo es en muchos casos genera para el
trabajador una secuencia erratica de aportes que afecta la densidad de
las contribuciones y la pensién final que puede obtener.

Por este motivo, un sistema disefiado para proveer a los trabaja-
dores un mecanismo de ahorro para el futuro no puede ser universal.
Aunque el funcionamiento del sistema previsional fuera perfecto,
ciertos grupos de ciudadanos no tendrian acceso a una pensiéon en
la vejez. Este es el caso, por ejemplo, de colectivos que no son parte
de la fuerza de trabajo o tienen una menor conexién con el mercado
laboral, como las mujeres. En los paises de altos ingresos de la OCDE,
donde el funcionamiento del sistema es bueno y la gran mayoria de
los trabajadores aporta regularmente, las lagunas de cobertura que
dejan los disefios bismarckianos se solucionan facilmente con una
cobertura universal de los trabajadores, que redunda en la totalidad
de los adultos mayores a través de las familias, y con programas li-
mitados de pensiones asistenciales para colectivos particulares. En
ALC, sin embargo, estos problemas de cobertura se acentyan por el
hecho de que muchos trabajadores quedan explicitamente fuera por
diseno, ya sea por la importancia de estos grupos en la regién o por
la elevada movilidad, que hace que en algin momento dado de la
vida muchos trabajadores se desemperien en trabajos que no exigen
cotizar. A estos problemas de disefio es necesario adicionarles los de
funcionamiento, que se describen a continuacién.

Funcionamiento del sistema: el mercado laboral como
mecanismo de ahorro previsional

Como el objeto del aseguramiento social lo constituyen los trabajadores
asalariados, el funcionamiento del mercado laboral juega un papel cru-
cial en la generacién de ahorro previsional. La vertebracion del sistema
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Cuadro 3.1

Obligacidon de cotizar para asalariados y cuenta propistas
Asalariados No asalariados

Pais Obligatoria Voluntaria  Obligatoria Voluntaria  Excluidos

Argentina X X

Bahamas X X

Barbados X X

Belice X X x (n)

Bolivia X X

Brasil X X

Chile x (@ ) x M X

Colombia X X

Costa Rica x (b x () x (P

Ecuador X X

El Salvador X x () X

Guatemala X X

Honduras X X

Jamaica X X

México X X

Nicaragua X X

Panama X  (©) x (k) x (0)

Paraguay X X

Pert X x ()]

Rep. Dominicana X x (9 X

Uruguay X (d) x (h) x (m) x  (h)

Venezuela X X

Fuente: Elaboracidon propia, sobre la base de SSA (perfiles de paises) y SSA (2008, 2012).
Notas:

2 Para trabajadores que ingresaron en la fuerza de trabajo luego del 31 de diciembre de 1982.
® Trabajadores mayores de 54 aios en 2005 permanecen en el sistema de seguro social,
no en el de cuentas individuales.

¢<Obligatorio para nuevos ingresantes a la fuerza de trabajo desde 2008 en el sistema de
cuentas individuales.

4 Obligatorio en el sistema de seguro social.

¢ Proteccidn voluntaria para trabajadores cubiertos por seguridad social antes de enero de 1983.
fVoluntario para aquellas personas que tenian 36 aios o mas en 1998.

9Voluntario para trabajadores del sector publico, y trabajadores del sector privado mayores
de 45 afos en 2003.

" En las cuentas individuales la cobertura es voluntaria para los asalariados y no asalariados
con ingresos mensuales de $24.709 o menos.

(continua en la pagina siguiente)
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Cuadro 3.1
Obligaciéon de cotizar para asalariados y cuenta propistas
(continuacion)

! Cobertura gradualmente extendida a los trabajadores no asalariados entre 2012 y 2015.

i Obligatorio en el sistema de seguro social pero excluidos de cuentas individuales.

kEl sistema de cuentas individuales es obligatorio para trabajadores no asalariados menores
de 35 anos en enero de 2007 y con ingresos superiores a B/.500 por mes.

L El seguro social es obligatorio para algunos tipos de trabajadores no asalariados.

™ Es obligatorio en el seguro social.

" En el caso de individuos menores de 65 aflos que se convirtieron en trabajadores no asa-
lariados y han pagado como minimo 150 contribuciones como empleados.

°No es obligatoria para todos los tipos de trabajadores no asalariados.

» Solo aplica a cuentas individuales.

previsional a través del mercado de trabajo liga la politica tributaria,
la politica laboral y la politica social. En otras palabras, cualquier cam-
bio en impuestos, instituciones laborales y beneficios sociales tiene el
potencial de afectar indirectamente el sistema previsional y vicever-
sa. El disefio de estas politicas (previsional, tributaria, laboral y social)
va a dar forma a los costos y beneficios a los que se enfrentan los
tres grandes decisores en el mercado laboral: Estado, trabajadores y
empresas.

El Estado como juez y parte en el mercado de trabajo
Ademas de delinear las lineas maestras del sistema previsional, el
Estado tiene un protagonismo determinante en su funcionamiento.
Sus roles principales son tres:

1. El Estado establece los costos y beneficios de operar en la formali-
dad, que incluyen los aportes obligatorios por parte de empresas
y trabajadores para financiar salud y pensiones, asi como también
otros costos que las empresas tienen que afrontar si se establecen
formalmente. Es el caso de los costos de apertura, los salarios mi-
nimos, los costos de despido u otras regulaciones. Los costos no sa-
lariales de la formalidad pueden alcanzar el 50% del salario (véase
el gréfico 3.6). Por otro lado, el Estado también es un actor clave
para fijar la calidad de los beneficios que derivan de esos aportes,
pues cuenta con un control importante en la provisién (ya sea de
manera directa o por medio de la supervisién de los entes provee-
dores) y en la regulacién de los mismos.
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Grafico 3.6
Los costos de la formalidad en América Latina y el Caribe,
2010
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Fuente: Pagés (2010).

2.

El Estado decide cudles son los beneficios (subsidios) que recibe un
trabajador que es informal. Los costos y beneficios relativos de ser
formal o informal van a ser importantes para determinar el equi-
librio en la distribucién de empleos formales. En algunos casos,
las diferencias entre los costos de la formalidad y los subsidios a
la informalidad pueden ser muy relevantes, sobre todo entre los
trabajadores de bajo ingreso. Por ejemplo, en México los costos de
la formalidad (como porcentaje del salario) son mds altos para los
trabajadores de bajo ingreso porque la salud se financia con un pago
fijo del 20,4% del salario minimo, lo que supone un costo relativo
mucho mayor para quienes ganan menos. Al mismo tiempo, el
Estado proporciona una serie de subsidios a los trabajadores infor-
males, que aumentan, relativamente, cuanto menor es el ingreso.
El resultado es que la diferencia entre el costo de la formalidad y
el subsidio a la informalidad para los trabajadores del primer de-
cil de ingreso supera el 70% (véase el grafico 3.7). Si la valoracién
de los beneficios formales no es muy diferente de la valoraciéon de
las ventajas de la informalidad hay muy pocos incentivos para
que los trabajadores de bajos ingresos obtengan empleos formales.
El Estado determina el grado de cumplimiento de las normas que
él mismo impone. La eleccién del grado de fiscalizacién funcio-
na como una sefal hacia las empresas y los trabajadores acerca
de cudn costoso es operar en el sector informal. En ocasiones, la
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Grafico 3.7
Costos no salariales formales y subsidios a trabajadores
informales por nimero de salarios minimos en México
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Fuente: Elaboracioén propia, sobre la base de datos del Instituto Mexicano de Seguridad
Social, y Antdn, Herndndez y Levy (2012).

sefal indica que si una empresa es lo suficientemente pequena o
informal no serd multada por incumplir la norma. Por ejemplo,
en Argentina las actividades irregulares estan explicitamente ex-
cluidas de la fiscalizacion del Estado, que se centra en empresas
que ya se han establecido formalmente (véase el recuadro 3.2).
Otro aspecto importante de la connivencia entre el Estado y la
evasién de las contribuciones puede estar asentado en una falta
de capacidad institucional para detener la fuga de recursos. Este
es el motivo que se encuentra detras de la decisién de eximir el
pago de contribuciones sociales a trabajadores no asalariados y
trabajadores domésticos en muchos paises.

En definitiva, en los paises de la region existe ambivalencia sobre
cudl esla funcién objetivo del Estado en cuanto a la existencia del tra-
bajo informal. Por un lado, se castiga el empleo informal ilegal con
cuantiosas multas nominales a las empresas que no cumplen con la
normativa. Por el otro, se fiscaliza, principalmente, a empresas que
ya tienen un vinculo con las instituciones oficiales, porque estan
registradas o porque algunos de sus trabajadores son formales. De la
misma manera, se proporciona un marco de incentivos complejo para
trabajadores y empresas, por medio de beneficios a los trabajadores
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Recuadro 3.2

La fiscalizacion de las empresas formales

Varios paises de la region estan haciendo esfuerzos por supervisar mas el
mercado de trabajo. Entre ellos, Brasil y Argentina, donde en los ultimos
anos se ha producido un importante incremento en la fiscalizacion.

Como respuesta al elevado indice de trabajo no registrado que desde ini-
cios de los ailos 2000 afecta el empleo asalariado, en 2003 Argentina puso
en marcha el Plan Nacional de Regularizaciéon del Trabajo. El foco de la fis-
calizacion se colocd, explicitamente, en empresas formales que tuvieran ya
una trayectoria de cotizacion a la seguridad social y en aguellas en las que se
hubieran detectado irregularidades previas. De manera intencional se obvid
a las economias de subsistencia. En concreto, de acuerdo con el Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de Argentina, la planificacion de la
fiscalizacion respondia a la siguiente estrategia: “Se focaliza en aquellas ac-
tividades econdmicas que se encuentran en expansion, evitando de esa for-
ma castigar a los sectores mas débiles de la economia formal, priorizando
empresas y sectores que posean capacidad contributiva. La delimitacion de
la esfera de accion deja de lado economias informales y/o de subsistencia”.

Brasil es otro de los paises que han implementado un agresivo programa
de supervision fiscal. A pesar de que el nimero de inspectores de trabajo se
ha mantenido constante desde mediados de los ailos noventa (la cifra ronda
los 3.000), la fiscalizacion se ha ido centrando cada vez mas en empresas
de mayor tamafo. Mientras que en 1995 la empresa registrada tenia, en pro-
medio, 45 empleados, en 2011 este nimero alcanzd los 120 trabajadores, una
cantidad muy cercana a la media de Estados Unidos. Esto ha permitido pasar
de regularizar 250.000 trabajadores al afio a regularizar cerca de 700.000.

Grafico 3.2.1:
Tamano promedio de la empresa inspeccionada en Estados
Unidos y en Brasil, 1995-2011

180 -
160 -
140 -
120 -
100 -
80 -

60 -

40 -

20 -

0~ | | | | | | | | | | | | | | | | |

NuUmero de trabajadores
en empresas inspeccionadas

1995
1996
1997
1998
1999
2002
2003

< O N
o} o O
o o O
N N N A

2001
005
2008
2009
2010
201

o
o
o
I
Brasil - - Estados Unidos

Fuente: Ministerio de Trabalho (Brasil) y Administracion de Seguridad y Salud
Ocupacional (OSHA, por sus siglas en inglés).

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 3.2

La fiscalizacion de las empresas formales (continuacion)

A pesar de que probablemente fiscalizar las empresas mas grandes y
formales es eficiente desde el punto de vista de la recaudacidn, el mensaje
gue se transmite es que mientras la empresa sea pequefa puede pasar in-
advertida para el Estado, mientras que crecer y cotizar puede tener para la
empresa el costo anadido de ser fiscalizada. Esto es algo que los microem-
prendedores informales podrian tomar en cuenta al adoptar una decision
sobre el tamafo de la empresa.

formales a cambio de contribuciones, mientras que al mismo tiempo
se ofrecen beneficios dirigidos de un modo especifico a los trabajadores
no formales (como el Seguro Popular en México, el régimen subsidia-
do de salud en Colombia, asi como también programas de pensiones
no contributivas destinadas Unicamente a los informales). Parte de
esta ambivalencia puede obedecer a que el Estado reconoce al sec-
tor informal como una fuente importante de generacién de empleo:
una menor permisividad con el trabajo informal redundaria en mas
trabajo formal, pero probablemente también en mayor desempleo
(Almeida y Carneiro, 2012).

Los trabajadores y los costos y beneficios de la formalidad
Los beneficios nominales de la formalidad para los trabajadores son
claros. En la gran mayoria de los paises, un trabajo registrado da acceso
a servicios de salud y planes previsionales, entre otras ventajas. Sin
embargo, la variable clave no es solo cuales son los beneficios sino
también cuanto valoran los trabajadores estos beneficios en relacion
con los aportes que deben realizar. Si la valoracién es igual o mayor
que el aporte, entonces el trabajador podria estar dispuesto a asumir,
en forma de menores salarios netos, los costos de la formalidad. Sin
embargo, si la valoracién es baja, probablemente el trabajador no
estara dispuesto a aceptar esas reducciones y la empresa tendra que
asumirlas, en forma de menores beneficios, menor empleo formal o
mayores precios.

La pregunta es cuanto estan dispuestos a pagar los trabajadores.
Y la respuesta no es muy alentadora ya que la dificultad para esti-
mar las necesidades durante la vejez y una fuerte dosis de miopia e
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inercia sugieren que la inclinacién a aportar a sistemas previsiona-
les en general es baja, mds aun, posiblemente, entre las personas de
bajos ingresos. Si bien no hay informacion sistematica al respecto, la
evidencia disponible indica que las valoraciones (o la disposiciéon a
pagar) no son altas. Sobre todo en el caso de los sistemas previsionales.
En Ecuador, por ejemplo, ante la propuesta “si le ofrecieran un plan
de jubilaciéon con buenos servicios y pensiones suficientes, ;cuanto
estaria dispuesto a pagar mensualmente?”’, un 27% respondié que
no estaria dispuesto a pagar nada (INEC, 2007). En promedio, los tra-
bajadores se inclinarian a renunciar al 4% del sueldo mensual, algo
similar a lo que estarian dispuestos a pagar por un sistema de salud.
Enla préctica, los asalariados ecuatorianos tienen que pagar un 6,6%
de su salario, mientras que el empleador tiene que abonar otro 3,1%,
para financiar las pensiones (BID, Banco Mundial y OCDE, 2013). De
la misma manera, en Colombia los trabajadores se aprestarian a des-
tinar entre un 13% y un 20% de su salario a un paquete integrado que
incluyera pensiones y salud (Cuesta y Olivera, 2010). Sin embargo, el
costo del paquete que tienen que pagar entre empresas y trabajadores
es de alrededor del 50%.

Ademas, el nivel de ingreso influye en la disposicién a pagar. En
Ecuador, el 46% de los trabajadores en el decil mas bajo de la distribu-
cién respondid que no estaria dispuesto a cotizar absolutamente nada
a un plan de pensiones, mientras que en los estratos medios esa cifra
baja al 34%. Incluso el 23% del decil mas rico reporta que no estaria
dispuesto a contribuir ni un solo délar a un sistema previsional que
otorgara prensiones justas.

Un punto crucial que suele pasar desapercibido es que este analisis
costo/beneficio de lo que implica ser formal para el trabajador no se
hace en términos absolutos sino que se compara con los costos y la va-
loracién de los beneficios de ser informal. El incremento de programas
no contributivos en salud y pensiones altera el andlisis costo/benefi-
cio que realizan los trabajadores acerca de si buscar trabajos formales
o no. Levy (2008) sugiere que para los trabajadores poco cualificados
en México, una vez asimilada la valoracién que los trabajadores for-
males e informales tienen de los respectivos paquetes que les ofrece
el Estado, el “impuesto neto” por ser formal es del 34% del salario. Este
impuesto consiste en la suma de la porcién de los servicios que los
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trabajadores formales tienen que pagar y no valoran y los servicios
que los trabajadores informales reciben y no deben pagar.

En ultima instancia, la valoracién que los trabajadores hagan de
los beneficios relativos de ser formales va a determinar hasta qué
punto la empresa puede trasladar los costos de la formalidad en for-
ma de menores salarios y, porlo tanto, en qué medida va a reaccionar
la demanda de trabajo ante cambios en las contribuciones a la segu-
ridad social. La evidencia que ofrece la regién insinua que parte de
este costo recae en la empresa, aunque en la literatura especializada
no existe un consenso acerca de este resultado (véase el recuadro 3.3).

Las empresas y los costos y beneficios de la formalidad

Las empresas recaudan el ahorro de los trabajadores y lo canalizan
hacia las cuentas del Estado o al sistema financiero. Si las empresas
pudieran trasladar los costos de las contribuciones en pensiones, sa-
lud y otros beneficios sociales (o0 incluso costos de los que la empresa
es responsable) a los trabajadores en forma de menores salarios se-
rian meros intermediarios. Por lo tanto, a las empresas les resultaria
indiferente contratar trabajadores de manera formal o informal. Sin
embargo, existen varias razones que les impiden a las empresas ser
simples intermediarias:

1. Como se expuso anteriormente, los trabajadores pueden no valorar
los beneficios al precio de costo y no estan dispuestos a renunciar
a menores salarios. En ese caso, si una empresa quiere contratar
segun la ley vigente tal vez deba asumir costos que por ley no le
corresponden.

2. Variablesinstitucionales como los salarios minimos impiden alas
empresas trasladar la totalidad de estos costos a los trabajadores
con salario minimo o con salarios cercanos a este valor.

3. Loscostos delaformalidad implican paralas empresas mucho mas
que cotizaciones a los beneficios sociales. Aunque el cumplimien-
to directo de las obligaciones sociales no es elevado y es posible
trasladarlo en menores salarios, forzar el ahorro previsional de
los trabajadores significa aceptar otras obligaciones establecidas
por el codigo laboral, como indemnizar a los empleados en caso
de despido, y regulaciones laborales adicionales (salario minimo,

83



84 MEJORES PENSIONES MEJORES TRABAJOS

Recuadro 3.3

¢Quién paga realmente las contribuciones a la seguridad
social y los impuestos al trabajo?

ACuadl es el efecto real de reducir las cotizaciones sociales y los impuestos
laborales? Durante las ultimas dos décadas, numerosas instituciones aca-
démicas internacionales han recomendado rebajar las cotizaciones sociales
para impulsar la creacion de empleo. Detras de esta propuesta aparece
un abanico sorprendentemente diverso de justificaciones econdémicas.
Para algunos (Comision Europea, 1994; OCDE, 1994), la reduccién de los
impuestos al trabajo es un medio para bajar los costos laborales y, en con-
secuencia, favorecer la demanda laboral. Para otros (Prescott, 2004), la
reduccion de impuestos aumentaria el salario neto y la oferta de trabajo.
En tanto, en las economias emergentes, especialmente en América Latina,
algunos autores destacan los efectos positivos de las rebajas de impuestos
sobre la formalidad (Levy, 2008; Pagés, 2010).

Cualquiera de las opciones exige saber quién es realmente el que tiene
la carga tributaria. En el caso de las contribuciones sociales sobre las em-
presas, éstas pueden ser absorbidas por las compaiias (con el aumento
de los costos laborales, la disminuciéon de sus beneficios después de im-
puestos), pueden ser trasladadas hacia atras a los empleados (mediante la
reduccion de los salarios netos) o trasladadas hacia adelante a los consu-
midores (con la suba de los precios de los productos). En Ultima instancia,
se trata de una cuestion empirica.

La literatura sobre el tema esta lejos de transmitir una posicion una-
nime. Basta observar trabajos recientes para advertir que los resultados
varian desde traslacion plena a menores salarios (Gruber, 1997, para Chile;
Alesina y Perotti, 1997, para una muestra de paises nérdicos o anglosajo-
nes), hasta traslacion parcial o nula (Cruces, Galiani y Kidyba, 2010 para
Argentina; Heckman y Pagés, 2003, para una muestra de economias de
la OCDE y América Latina, y Kugler y Kugler, 2008, para Colombia). Es
importante remarcar que en paises con alta informalidad, cuando no hay
traslacion y, por lo tanto, se produce una reduccién del empleo formal,
los salarios en el sector informal pueden verse afectados debido al incre-
mento en la oferta de trabajadores informales.

Esta falta de consenso deriva de las dificultades de medicién. Es su-
mamente complejo aislar el efecto de cambios tributarios, porque gene-
ralmente afectan a todos por igual, son muy graduales y/o se combinan
con otras reformas en los mercados de bienes o servicios. De ahi la ne-
cesidad de aprovechar reformas de calado para disefar buenas evalua-
ciones experimentales.

Por otra parte, sin desatender esta cautela, la economia laboral ha
destacado diferentes factores politicos y socioecondmicos que afec-
tan la distribucién final de la carga fiscal entre trabajadores, empresa y
consumidores:

1. Las instituciones econdmicas y laborales, en especial el grado de cen-
tralizacion y coordinacion de la negociacion salarial, la interaccion con el

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 3.3

¢Quién paga realmente las contribuciones a la seguridad
social y los impuestos al trabajo? (continuacion)

salario minimo y la eficacia del sector publico: las cotizaciones impactan
de manera menos negativa en el empleo si la negociacion colectiva es
muy centralizada o muy descentralizada, si el salario minimo es bajo y
si el gobierno es eficaz en el gasto (Calmfors y Driffill, 1988; Alesina y
Perotti, 1997; Daveri y Tabellini, 2000; Kugler y Kugler, 2008).

2. Eltipo de sistema pensional y, sobre todo, la percepcion de la relacion
entre impuestos y pensiones: si los agentes perciben un efecto pleno
de vinculacién, los impuestos sociales se convierten en un salario dife-
rido y no elevan los costos laborales (Gruber y Krueger, 1990; Gruber,
1994a y 1994b; Disney, 2004).

3. El horizonte temporal: la existencia de rigideces nominales en salario
y precios implica que las cotizaciones tienden a tener mayor impacto
sobre el empleo en el corto plazo (Hamermesh, 1993).

Ademas, los resultados se ven influidos por la definicidon de la carga fiscal
debido a que las bases de los impuestos indirectos, de los impuestos sobre
la renta a personas fisicas y de las contribuciones sociales de empleados y
empleadores difieren, al igual que sus efectos econdmicos (OCDE, 1990 y
2007). Gonzalez-Paramo y Melguizo (2013) corroboran cuantitativamente
estos resultados con un ejercicio de meta-analisis realizado sobre un conjunto
de 52 estudios empiricos. En promedio, los trabajadores asumen desde el
70% de la carga tributaria en las economias continentales y anglosajonas,
por medio de menores salarios, hasta casi el 90% en los paises nérdicos.
Este efecto sobre los ingresos es mucho menor en el corto plazo, cuando
las empresas asumen la mitad de la carga fiscal.

Entender el impacto real de estas politicas es especialmente importante
para América Latina, por los retos que afrontan los paises de la region para
reestructurar y garantizar la sostenibilidad de sus sistemas de pensiones,
con una fortisima incidencia de la informalidad laboral.

regulaciones sanitarias y medioambientales) cuyos costos pueden
ser sustanciales.

Al mismo tiempo, algunos costos asociados a la formalidad son
dificiles de cuantificar y pueden generar una enorme incertidum-
bre, que se agregara al costo de contratar formalmente. El ejemplo
mas claro es el de los costos de despido. En la mayoria de los paises
de la region los costos de despido de un trabajador formal son al-
tos (Heckman y Pagés, 2003) y pueden variar mucho segun el gra-
do de litigiosidad del sistema y el tipo de cesantia. En México, por
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mencionar un caso, si el empleado demanda a la empresa por des-
pidoinjustificadoy el juez dictamina en su favor, la empresa deberd
pagar todos los salarios devengados desde el despido del trabajador
hasta la resolucién del juicio. La incertidumbre que generan estos
costos laborales potenciales puede desincentivar la contrataciéon de
empleo formal, particularmente en empresas pequefias y medianas
que no tienen los mecanismos para hacer frente a los posibles cos-
tos extraordinarios.

Por ultimo, dentro del calculo de costos y beneficios de la for-
malidad para la empresa entra el grado de fiscalizaciéon en el mer-
cado de trabajo. Este determina cuan costoso es para una compafia
operar en la informalidad. Un nivel de fiscalizacién alto puede di-
suadir a las empresas de operar en la informalidad a pesar de que
los costos de ser formal sean elevados e impedir que las empresas
de baja productividad, que solo podrian operar informalmente, se
creen. La evidencia empirica indica que la inspeccién en la regién
estd concentrada en las empresas grandes que ya son formales, con
lo cual hay un incentivo mucho menor a contribuir para las em-
presas pequenas, que perciben que incumplir la ley tiene un costo
relativamente bajo.

El equilibrio en el mercado de trabajo: las distintas caras de
la informalidad

La interaccién entre el Estado, los trabajadores y las empresas se pue-
de representar como un equilibrio de cuatro cuadrantes, que consti-
tuyen las cuatro posibles combinaciones, segun los costos superen la
valoracién de los beneficios 0 no para empresas, eje vertical, y para
trabajadores, eje horizontal (véase el diagrama 3.2). La division entre
los cuadrantes estd determinada por el marco institucional de costos
y beneficios que proporciona el Estado, asi como por la percepcién que
tienen los trabajadores y las empresas de esos beneficios.

Dentro de este esquema, los trabajadores no asalariados se dife-
rencian de los asalariados en su relacién con la seguridad social, ya
que son trabajador y empresa al mismo tiempo. Esto sitia a todos los
no asalariados en los cuadrantes I y IV. Es importante distinguir a
este grupo del grupo de trabajadores asalariados por dos razones: i)
en algunos paises los no asalariados no estdn obligados a cotizar y
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Diagrama 3.2
Entendiendo la formalidad

Costo > v(beneficio) Costo < v(beneficio)

Trabajador Trabajador

I.Informalidad como eleccion II. Exclusion

No asalariados de baja valoracion de la Asalariados que valoran la SS pero
SSy sin mecanismos de ahorro forzoso. trabajan para empresas pequenas que
+ Lainformalidad es éptima. evaden facilmente.

Costo >
v(beneficio)
Empresa Asalariados que no valoran la SSy
trabajan para empresas pequefias que
evaden facilmente.
+ Lainformalidad es 6ptima: no se
cumplen los objetivos sociales.

+ Informalidad que excluye.

Ill.Evasion IV.Formalidad 6ptima
Asalariados que no valoran la SS pero Asalariados que valoran laSSy
trabajan para empresas grandes con trabajan para empresas que no evaden.
Costo < dificultades para evadir. + Laformalidad es 6ptima.
v(beneficio) + Laincidencia de la SS en las
empresas.

Empresa

No asalariados de alta valoracién de la SS

pero no tienen mecanismos de ahorro

forzoso.

« Contribuir es 6ptimo pero pueden no
contribuir por falta de mecanismos.

+ Busqueda de mecanismos para no
contribuir.

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: SS representa los beneficios de la seguridad social.
v(beneficio) = Valoracion de los beneficios de la formalidad

ii) independientemente de su estatus legal, no disponen de un meca-
nismo de ahorro forzoso. Esta distincién tiene consecuencias impor-
tantes. Primero, un trabajador que no desea ser formal puede tomar
la decisién de emplearse por su cuenta. Segundo, los trabajadores no
asalariados, estén obligados o no a cotizar, tienen que tomar una ac-
cién proactiva para efectivizar una aportaciéon a la seguridad social,
razén por la cual su ahorro no es el resultado exclusivo de una reten-
cién obligatoria.

B Cuadrante I: la informalidad como eleccién. Los costos de la for-
malidad exceden sus beneficios, tanto para empresas como para
trabajadores. Aqui se sitian también los no asalariados que no va-
loran suficientemente los beneficios de la formalidad como para
asumir sus costos. Es de esperar que en este cuadrante se sitlien las
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empresas con una menor valoracion de los beneficios de la forma-
lidad: empresas poco intensivas en capital y en financiamiento
externo y empresas que pueden hacerse invisibles al Estado de un
modo sencillo (microempresas y pequefias empresas). Entre los tra-
bajadores se ubicardn en este cuadrante aquellos que tengan una
menor valoracién de los beneficios de los programas previsiona-
les y de salud, tales como personas con baja cultura previsional o
bien una enorme miopia, o personas de bajos ingresos con un alto
costo de oportunidad para el ahorro de largo plazo. Es importante
enfatizar que en este caso los objetivos individuales de empresasy
trabajadores se cumplen, pero los objetivos sociales no. Esto es par-
ticularmente importante debido a que las decisiones individuales
pueden no ser 6ptimas desde el punto de vista del ciclo vital por
miopia, dejadez, desinformacién, lo cual puede crear inconsisten-
cia temporal y un consumo demasiado escaso durante la vejez.
Cuadrante II: la informalidad como exclusién. Los costos de la
formalidad son mayores que la valoracion de los beneficios para
las empresas, pero no para los trabajadores. En este cuadrante se
situarian los trabajadores que estan dispuestos a renunciar a parte
del salario liquido para obtener otros beneficios de la seguridad
social, pero no encuentran empleo en una empresa que registre
formalmente a sus empleados. Seria el caso, por ejemplo, de los tra-
bajadores que valoran los beneficios de la formalidad y se ocupan
en una empresa pequefa 0 en una microempresa que no quiere
registrarlos porque eso implicaria incurrir en otra serie de costos
asociados ala formalidad (costo de despido, regulacién fitosanita-
ria) que a la empresa no le conviene pagar porque existe una baja
probabilidad de que la fiscalicen. Este cuadrante corresponde a la
visién tradicional de la informalidad como el resultado de mer-
cados segmentados (véase Perry et al., 2007).

Cuadrante III: la informalidad como evasion. Los costos de la for-
malidad son mayores que la valoracién de los beneficios para los
trabajadores, pero no para las empresas. Este cuadrante refleja el
caso de empresas que por su tamano o su visibilidad deben contratar
formalmente, pero emplean trabajadores que tienen una valora-
cién baja dela formalidad. Como transferir el costo de la sequridad
social al trabajador resulta mas dificil, desde el punto de vista de la
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compania contratar estos trabajadores es mas caro. Seria el caso, por
ejemplo, de empresas grandes que contratan a personas con baja
disposicién a renunciar al consumo presente. Esto explicaria por
qué aun en empresas grandes (con mas de 50 empleados), alrede-
dor de un 10% de los trabajadores permanece en la informalidad.

®  CuadranteIV:cuando la formalidad es ptima. Este es el cuadran-
te donde se generan los trabajos formales porque la valoracion de
los beneficios de la formalidad es superior a los costos, tanto para
trabajadores como para empresas. En ese marco, las relaciones que
se establecen son formales. Aqui se espera encontrar trabajadores
con mayor disposicién/capacidad para contribuir a la sequridad
social (como suelen ser los empleados de mayores ingresos o con
una educacién superior) y empresas que por su visibilidad, su
tamano o bien por necesidad de capital externo deben operar en
el sector formal.

Cierre del circulo: politicas que redisefian la provision de
seguridad social (bloque IlII)

El ultimo bloque, que completa el marco conceptual, corresponde a
las politicas que los gobiernos estan llevando a cabo para reducir la
falta de cobertura en pensiones que revierten en un cambio de incen-
tivos en el equilibrio del mercado laboral antes descrito. En respuesta
a la carencia de protecciéon en la vejez que generan los sistemas que
se basan en contribuciones a la némina, los gobiernos han ido imple-
mentando, en paralelo con los regimenes tradicionales, programas de
seguridad social no contributivos.

Desde el punto de vista conceptual, estas politicas intentan, en
cierta medida, pasar de un disefio de proteccion del trabajador a un
disefo de proteccién del ciudadano. El ejemplo mas claro es Renta
Dignidad, en Bolivia, una pensién no contributiva que se otorga a
todos los ciudadanos de una determinada edad, al margen de su his-
toria laboral o el nivel de renta (con una rebaja del 25% si el individuo
recibe una pensién del sistema contributivo). Sin embargo, muchas
de estas politicas no estan focalizadas en el ciudadano sino en el tra-
bajador que no estuvo registrado o no lo estd. En México, por citar un
caso, el seguro popular de salud esta disponible solo para aquellas
personas que no estan cotizando a un servicio de salud contributivo.
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Las pensiones no contributivas en México o Brasil se otorgan Unica-
mente si se comprueba que la persona no estd recibiendo una pensién
del sistema contributivo.

Ademas, debido a que estas politicas surgen como apéndices de
un sistema que ya estd funcionando, suele haber duplicaciones y
solapamientos con otros programas de proteccion social. En México,
aparte del programa federal de pensiones no contributivas “65 y mas”
(antes, 70 y mas), existen 16 planes estatales que otorgan subsidios
a adultos mayores con distinta generosidad y variados criterios de
elegibilidad. En el estado de Baja California se puede acceder a estos
beneficios no contributivos desde los 60 aflos mientras que en otros
estados hay que esperar hasta los 70. La generosidad también varia:
delos $759 al mes de México, D.F. (US$106) a los $300 al mes (US$42)
de Zacatecas. En algunos de estos estados, este beneficio se puede su-
mar al subsidio federal mientras que en otros esta condicionado ano
recibir ningun otro plan social (Aguila et al., 2010).

Estos programas son esenciales para conseguir una cobertura
universal en pensiones. Sin embargo, los responsables de politica
econémica deben tener en cuenta que, como ilustra el equilibrio del
mercado de trabajo que muestra el bloque II, su existencia revierte
en las decisiones costo/beneficio de los trabajadores y las empresas.
Cuénto estén disminuyendo la disposicién a cotizar va a depender
de varios factores, entre ellos, de en qué cuadrante se encuentren los
trabajadores informales y en cémo el disefio y la implementacién de
los programas no contributivos muevan los mérgenes costo/beneficio
entre formalidad e informalidad (véase el recuadro 3.4).

¢Por qué en la region hay tantos trabajadores
informales?

Los hechos descritos en el bloque II indican que el equilibrio del
mercado laboral en la regién genera el 55% de los trabajos en los cua-
drantesI, Iy III,donde no se aporta a un sistema previsional. En qué
cuadrante en particular se ubican los trabajadores informales es el
tema de un importante debate académico, en el que todavia no se ha
llegado a un consenso. Mientras algunos autores consideran que los
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Recuadro 3.4

Los efectos tedricos de las pensiones no contributivas en
el mercado de trabajo

Una de las grandes innovaciones de las ultimas décadas ha sido la expan-
sidon, sin precedentes en la region, de las pensiones no contributivas. Este
tipo de pilares ha tomado muchas formas, tanto en su nivel de generosidad
como en quiénes son susceptibles de recibirlas (véase el cuadro 2.2 en el
capitulo 2), pero ha permitido a millones de adultos mayores acceder a un
ingreso. Sin embargo, estas subvenciones generan interrogantes impor-
tantes. Coémo afectan la participacion en el mercado de trabajo y cuanto
influyen en los incentivos a participar en los sistemas contributivos, los t6-
picos mas significativos, se abordan a continuacion.

Efectos en la participacién laboral

Al disponer de un ingreso adicional, el beneficiario de una pensién no con-
tributiva considera menos atractiva la opcidn de participar en el mercado
laboral. Esto es lo que normalmente se denomina un efecto ingreso. Todas
las pensiones no contributivas, al margen de su disefo, generan algun tipo
de efecto ingreso, que va a derivar en una reduccion de la oferta laboral
del beneficiario. Hay evidencia, documentada de manera bastante amplia,
de que los beneficiarios de las pensiones no contributivas dejan de traba-
jar en mayor o menor medida al ser elegibles a este tipo de subsidios. Ese
es el resultado que estos programas persiguen: que los adultos mayores
no tengan que trabajar hasta edades muy avanzadas. Por lo tanto, no es
un efecto negativo, sobre todo si las pensiones se otorgan a una edad
relativamente avanzada, cuando lo deseable es que los adultos mayores
reduzcan su oferta de trabajo. La situacion es mas discutible si las pensio-
nes se entregan a una edad mas temprana, en un entorno de incrementos
importantes en la esperanza de vida. Por ejemplo, las pensiones rurales en
Brasil se conceden a partir de los 55 afos entre las mujeres y a partir de
los 60 afnos entre los hombres. Otra manifestacion de este efecto ingreso
es que trabajadores cercanos a la edad de jubilacion (que todavia no son
elegibles) anticipen su retiro o disminuyan sus horas de trabajo en previ-
sion de recibir la pension.

Efectos en las cotizaciones al sistema contributivo

Aqui habria que distinguir dos efectos relacionados. En primer lugar, en la
medida en que las pensiones no contributivas reducen la participacion labo-
ral, también pueden disminuir las cotizaciones previsionales de los trabaja-
dores. Esto ocurre si los trabajadores que deciden reducir su participacion
laboral estaban cotizando al sistema de pensiones. De alguna manera, estos
trabajadores en ausencia de la pensiéon no contributiva hubieran seguido
cotizado durante mas tiempo.

En segundo lugar, en los paises de la region se plantea un efecto adicio-
nal. La division entre trabajo formal e informal obliga a la pregunta sobre si
las pensiones no contributivas tienen el potencial de disminuir el incentivo
de contribuir (de ser formal) durante la vida laboral de las personas. Aqui

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 3.4

Los efectos tedricos de las pensiones no contributivas en
el mercado de trabajo (continuacion)

es donde el disefio de la pension no contributiva juega un papel crucial.

Desde el punto vista tedrico, uno de los pardmetros fundamentales es cémo

cambia el subsidio que brinda el Estado (en forma de pensidon no contri-

butiva) cuando se aporta al sistema contributivo. Si al aportar al sistema
contributivo se reduce el monto del subsidio esto impone una especie de
impuesto a la contribucion.

En la region, las pensiones no contributivas se articulan de diferentes
formas, por eso el potencial de afectar los sistemas contributivos difiere.
Aqui destacamos tres modelos:

e Bolivia, un pilar universal integrado. En Bolivia, todo ciudadano mayor
de 60 anos, si es mujer, y de 65, si es hombre, tiene derecho a recibir una
pension no contributiva (Renta Dignidad) que se puede cobrar en com-
binacion con la pensidn contributiva, independientemente de la riqueza
del individuo. Sin embargo, aquellos que tienen una pensiéon contributiva
ven reducido el monto de la pensién no contributiva en un 25%. Ademas,
el monto de la pensidn no contributiva es escaso comparado con el de
la pensidn minima que otorga el sistema contributivo.

Grafico 3.4.1
Pilares contributivo y no contributivo por nivel de ingreso en Bolivia
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Fuente: Elaborado propia en base a parametros del sistema.

e Chile, un pilar solidario integrado, progresivo y focalizado. En Chile el
ciudadano tiene derecho a cobrar el monto maximo de la pensidon no
contributiva si no posee dinero acumulado en la cuenta para el retiro
(y pertenece al 60% mas pobre del pais). Como en Bolivia, el pilar so-
lidario se puede combinar con la pensidén contributiva, en este caso de
una manera mas progresiva: conforme aumenta al saldo en la cuenta
para el retiro, el monto de la pensidon no contributiva disminuye. De esta

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 3.4

Los efectos tedricos de las pensiones no contributivas en
el mercado de trabajo (continuacion)

manera, el monto de la pension final (la suma de la contributiva y la no
contributiva) es siempre mas alto cuanto mas se tiene acumulado. Asi,
se establece un impuesto sobre la pensién no contributiva del 100% para
aquellos individuos con una gran cantidad de ahorros y de cerca del
0% para quienes apenas tienen acumulado algo de saldo en su cuenta.

Grafico 3.4.2
Pilares contributivo y no contributivo por nivel de ingreso en Chile
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Fuente: Elaboracion propia en base a parametros del sistema.

* México y Brasil otorgan beneficios a ciudadanos sin pension contributiva.
En ambos paises, el ciudadano que recibe una pensién contributiva no
es elegible para una pensién no contributiva. Sin embargo, difieren en la
relacion entre el monto de la pensién no contributiva y el de la pension
contributiva. Mientras que en Brasil la pensidon no contributiva es igual
a la pension minima (el salario minimo), en México el pilar solidario re-
presenta apenas una cuarta parte de la pension minima.

De estos tres modelos, aquellos que otorgan pensiones no contributi-
vas altas e imponen impuestos mayores a tener una pensioén contributiva
son los que cuentan con el potencial, desde el punto de vista tedrico, de
alterar los incentivos a cotizar de los trabajadores. Esto no quiere decir
que todas las pensiones no contributivas que excluyen a quienes tienen
una pension contributiva van a fomentar informalidad. Como se vio a lo
largo del capitulo, esto depende de muchos otros factores. En el capitulo
4 se revisa de manera critica la evidencia empirica que existe acerca de
los alcances de estos nuevos pilares no contributivos y sus efectos en el
mercado de trabajo.

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 3.4

Los efectos tedricos de las pensiones no contributivas en
el mercado de trabajo (continuacion)

Gréafico 3.4.3:
Pilares contributivo y no contributivo por nivel de ingreso en
México y Brasil
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trabajadores informales estan excluidos de las instituciones formales
debido a que trabajan para empresas informales (cuadrante II), otros
estiman que la informalidad surge de manera racional a partir de los
incentivos que se proporcionan en el mercado de trabajo (cuadrante
I; véanse Fields, 2009, y Perry et al., 2007).

Los patrones de informalidad que se observan en la regiéon pueden
proporcionar pistas valiosas para entender las posibles causas del mal
funcionamiento del mercado de trabajo. Aqui se analizan algunas de
lasrazones que originan esta situacion, a través del prisma del marco
conceptual descrito.

Politicas laborales como el salario minimo pueden obstaculizar
la contratacion de trabajadores de bajos ingresos

El nivel del salario minimo puede tener un impacto importante en la
decision de cotizar o no, pues determina el nivel minimo de ingreso
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de un trabajador formal. Si el salario minimo es muy alto (respecto
del ingreso promedio del pais) puede dejar fuera de la formalidad a
los trabajadores de bajos ingresos.

En el promedio ALC, el salario minimo se encuentra en el tercer
decil de la distribucién de ingreso (Bosch, Melguizo y Oliveri, 2013).
Por este motivo, los trabajadores que se ubican en los dos primeros
deciles de ingresos son eminentemente informales.

En algunos paises los salarios minimos son mas elevados. Por
ejemplo, en Venezuela el salario minimo se encuentra entre el
percentil 30, esto quiere decir que el 30% de los ocupados estd por
debajo del salario minimo. En Colombia se ubica, incluso, un poco
mas arriba, y el 48% de los trabajadores reporta ingresos menores al
salario minimo. En Guatemala, Honduras o Paraguay, por ejemplo,
solo cuatro de cada diez trabajadores reportan un ingreso igual o
superior al salario minimo (véase grafico 3.8). Conforme el salario
minimo aumenta, es mas dificil hallar trabajadores en la parte media
de la distribucién del ingreso. Para citar un caso: en el cuarto decil
de la distribucion del ingreso (que estd por encima del salario mi-
nimo en Venezuela pero no en Colombia y Guatemala), el nimero
de trabajadores que cotizan en Venezuela es entre 40 y 50 puntos
porcentuales mayor que en Colombia y Guatemala. Asimismo, en

Grafico 3.8
Porcentaje de trabajadores cotizantes por decil de ingresos:
Colombia, Honduras y Venezuela
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el sexto decil de la distribucién del ingreso Colombia y Venezuela
estan equiparadas en términos de porcentaje de cotizantes, pero no
ocurre lomismo en Honduras. A partir del séptimo decil las diferen-
cias desaparecen o se reducen ostensiblemente entre los tres paises.
Estos datos reflejan los efectos importantes que el salario minimo
tiene en la generaciéon de trabajo formal en la parte media de la dis-
tribucién del ingreso e ilustra la fuerte integracion existente entre
la politica laboral y la politica previsional.

Los costos de la formalidad pueden ser mayores para los
trabajadores de bajos ingresos, especialmente para los no
asalariados

Las cargas laborales como porcentaje del salario pueden ser mayores
para los trabajadores de bajos ingresos. Esto ocurre cuando hay apor-
tes e impuestos de suma fija, limites minimos de cotizacién o limites
maximos de cotizacion. Es un efecto que se observa especialmente
entre los no asalariados debido a que en muchos paises se enfrentan
al pago de un monto fijo, ya sea en el régimen general o en el especial.
En consecuencia, las cotizaciones sociales son mucho mas altas para
losno asalariados de bajos ingresos (como porcentaje de sus ingresos).
Por ejemplo, el tipo impositivo para un trabajador no asalariado del
tercer decil en Peru representa casi el doble del que le corresponde a un
trabajador no asalariado en el sexto decil en el régimen general, similar
a Argentina o a Uruguay en el régimen especial (véase el grafico 3.9).

Los beneficios de la informalidad son mayores y por lo

tanto la valoracion de la formalidad es menor entre los
trabajadores de bajos ingresos

El disefo de determinados programas sociales, cuyos beneficiarios
son principalmente los trabajadores de bajos ingresos, puede redu-
cir los incentivos a ser formales. Algunos, incluso, solo estan dis-
ponibles para trabajadores informales, lo cual equivale a entregar
un subsidio a ser informal, pues disminuyen la valoracién que los
trabajadores hacen de la formalidad. Ejemplos de este tipo de pro-
gramas son el Seguro Popular en México (Bosch, Gofi-Pacchioni y
Maloney, 2012) y el régimen subsidiado en Colombia (Camacho,
Conover y Hoyos, 2009). Ambos han generado efectos negativos en
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Grafico 3.9

Cotizaciones de los trabajadores no asalariados como
porcentaje de su ingreso, tercer y sexto deciles de ingreso
laboral, 2010
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Fuente: Aguirre (2012).

la creacion de trabajo formal, sobre todo en empresas pequeias. De
igual manera, varios estudios indican que los programas de trans-
ferencias condicionadas pueden limitar los incentivos a cotizar a la
seguridad social (Amarante etal, 2011; Bosch, Maldonado y Schady,
2013; véase el recuadro 3.5).

Los costos de la formalidad son relativamente mas altos

para las empresas pequenas, donde suelen emplearse los
trabajadores de bajos ingresos

Sobre la base del mismo nivel de ingreso, los trabajadores de empresas
pequenas son mas informales. El tamafio de la unidad de produccion
es determinante, incluso, para los trabajadores de alto ingreso, entre
quienes los limites del salario minimo no son restrictivos (véase gra-
fico 3.10). Una explicacién posible a este hecho es que el tamano de
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Grafico 3.10

Diferencia en el porcentaje de cotizacién de trabajadores
asalariados en el séptimo decil de ingreso: empresas grandes
(+50 trabajadores) vs. empresas medianas (6-50 trabajadores)
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Fuente: Elaboracion propia (BID) sobre la base de encuestas de hogares (circa 2010).

la empresa esté relacionado con la capacidad para absorber los costos
fijos de la formalidad de sus trabajadores. Estos costos fijos, que son
independientes de la productividad y del salario de los trabajadores,
pueden tener varios origenes, como economias a escala de personal y
equipamiento para mantener una estructura formal, costos de despi-
do o sancionesregulatorias. Otra interpretacion factible es que la ma-
yor productividad de las empresas grandes (véase, por ejemplo, Pagés
(2010), donde se detalla la fuerte relacion entre el tamano de la firma
y su productividad) sea la que les permita absorber los costos de la
formalidad. La correlacién también podria ir en sentido contrario. Las
empresas solo crecen cuando pueden absorber los costos de la forma-
lidad. Ademas, ya que el tamano de la empresa altera la probabilidad
de ser fiscalizada, un incremento en el tamafo aumenta los costos de
la formalidad. De hecho, tener una baja escala de produccion puede
ser 6ptimo para algunas empresas.

Del marco conceptual a la cobertura universal
En la practica, existen basicamente dos maneras distintas de incre-

mentar el acceso a una pensiéon adecuada para los millones de adul-
tos mayores que se jubilardn en las préoximas décadas.
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Recuadro 3.5

Los programas sociales y el sistema previsional

Las politicas para incrementar la cobertura en salud de los trabajadores
informales aumentan la desproteccién en el sistema de pensiones

El Seguro Popular se implementd en México en 2002 para proporcionar
aseguramiento en salud a los mas de 50 millones de ciudadanos sin seguro
médico. La Unica condicion para acceder a este aseguramiento gratuito era
no estar cotizando al Instituto Mexicano de Seguridad Social (IMSS). El pro-
grama se desarrollé en fases, por municipalidades, hecho que permite ana-
lizar el impacto que tuvo en el mercado de trabajo (véase Bosch, Cobacho
y Pagés, 2012). Durante el periodo de expansion del Seguro Popular, las
municipalidades que lo implementaron primero experimentaron una merma
en la inscripcion de empresas formales, que se tradujo en menos patronos
gue se registraban. Paraddjicamente, buscar la solucion a la falta de co-
bertura en salud sobre la base de programas no contributivos desligados
de la seguridad social puede reducir la generacion de ahorro previsional.

Grafico 3.5.1
Crecimiento del nimero de empresas de entre 1a 50 trabajadores,
registradas en el IMSS en México, 1997-2011
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Fuente: Bosch y Campos (2010).

Las transferencias monetarias pueden reducir la participaciéon en la
seguridad social

Desde la creacion del Programa de Educacioén, Salud y Alimentacion
(Progresa) en México, en 1997, las transferencias monetarias condiciona-
das se popularizaron en la regiéon. En 2003, Ecuador empezd a entregar de
manera sistematizada el Bono de Desarrollo Humano (BDH). Como ocu-
rre en otros paises, el mecanismo de focalizaciéon otorga un puntaje sobre
la base de una serie de variables, entre las que no figura el hecho de ser
afiliado a la seguridad social. Este puntaje permite dividir la muestra, en
este caso de mujeres, entre un grupo de tratamiento (personas que justo

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 3.5

Los programas sociales y el sistema previsional (continuacién)

califican para recibirlo) y un grupo de control (personas que justo califican
para no recibirlo).

Seis aflos mas tarde, a pesar de que la percepcién del BDH no estd con-
dicionada a no cotizar en la seguridad social, el grupo de tratamiento es
menos formal, en alrededor de un punto porcentual (un 16% menos), que
el grupo de control. Estos resultados muestran, de manera clara, que la
recepcion de la transferencia condicionada en Ecuador estaba afectando
el porcentaje de mujeres que cotizaban a la seguridad social. Lo interesan-
te es que la recertificacion del BDH 2009, cuando se volvid a otorgar un
puntaje de focalizacion, hizo que el grupo de tratamiento y el de control
originales tuvieran mas o menos las mismas probabilidades de ser bene-
ficiarios del bono mas alld de 2009. Dos afos después de la recertifica-
cion, el porcentaje de mujeres que contribuian a la seguridad social en los
grupos originales de control y de tratamiento se iguald, una situacion que
refuerza la idea de que recibir el BDH determina cotizar o no a la seguri-
dad social ecuatoriana.

Grafico 3.5.2

Porcentaje de mujeres cotizantes a la seguridad social en Ecuador,
de entre 30 y 45 aios, grupo de tratamiento y grupo de control
del Bono de Desarrollo Humano, 2000-11
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Fuente: Bosch, Maldonado y Schady (2013).

Nota: Los niveles de cotizacion de los grupos de tratamiento y de control se
obtienen mediante una regresion de discontinuidad para cada mes donde la
variable dependiente es si el individuo cotiza o no, y las independientes son una
variable ficticia que determina la elegibilidad, el puntaje estandarizado y el puntaje
estandarizado interactuado con la variable ficticia. La muestra esta restringida a
aquellos individuos con puntajes entre -2,5 y +2.5 del punto de corte.
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Diagrama 3.3
Politicas ex post y su efecto en el mercado de trabajo

Costo > V(beneficio) : : Costo < V(beneficio)
Trabajador ! ! Trabajador

Costo > I. Informalidad como eleccion Il. Exclusion
V(beneficio)

empresa

IIl. Evasion IV. Formalidad éptima

V(beneficio)
empresa

Fuente: Elaboracién propia.

1. Politicas expost. Por unlado, la cobertura se puede ampliar con
la entrega de beneficios previsionales no contributivos a aquellos
individuos que llegan a la edad de jubilacién sin ahorros o sin el
derecho a una pension.

Como se sefala en el capitulo 2, este tipo de soluciones ha mostrado su
efectividad para expandir la cobertura en el corto plazo, pero plantea
dudas sobre las consecuencias fiscales, econdémicas e institucionales
en el largo plazo, especialmente si no estan bien integradas con los
sistemas contributivos.

El efecto se puede apreciar claramente a la luz del marco conceptual;
si estan focalizadas Unicamente en los trabajadores informales, estas
politicas pensionales no contributivas y otras similares aumentan el
costo relativo de ser formal frente al de ser informal.? En consecuen-
cia, afectan la valoraciéon que los trabajadores tienen de la formalidad
y reducen el tamano del cuadrante IV que es donde se generan los
trabajos formales (véanse el diagrama 3.3.

Desde el punto de vista teérico, la magnitud de este efecto va a
depender del disefio de politica econémica, especialmente de las re-
glas de elegibilidad y de la generosidad del beneficio no contributivo.

2 Al mismo tiempo, si las empresas internalizan que los trabajadores reciben
beneficios por ser informales pueden ofrecer contratos informales, que ahora
son mas atractivos, para reducir sus costos.
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Cuanto mas generoso sea el beneficio no contributivo, mayor va a ser
la pérdida de valoracion de los beneficios equivalentes por los que
si hay que pagar. Por ejemplo, otorgar una pensiéon no contributiva
muy abundante (el 100% del PIB per capita) a todos los ciudadanos
que cumplan 65 afos puede repercutir negativamente en los incen-
tivos a ahorrar para la vejez durante la vida activa de las personas,
ya que los individuos sabrdn que tienen asegurado un paquete pre-
visional bueno sin necesidad de contribuir durante su etapa laboral
(en el siguiente capitulo se ofrece la evidencia que se ha obtenido de
los efectos de estos pilares en la regidn a partir de estudios empiricos).

En resumen, las politicas no contributivas ex post tienen la gran
virtud de incrementar rapidamente la cobertura. Ademas, resuelven los
problemas de disefio de los sistemas previsionales al poder focalizarse
en todos los ciudadanos y no solo en los trabajadores. Sin embargo,
es importante disefar estos beneficios de tal manera que no afecten
de forma negativa los incentivos para que los trabajadores ahorren
durante su vida laboral o, al menos, que lo hagan 1o menos posible.
Los beneficios muy generosos y exclusivos para los trabajadores in-
formales (o que fueron informales durante la mayor parte de su vida
laboral) van a reducir la valoracion de ser formal entre aquellos que
estan en su fase activa, tanto trabajadores como empresas, y a dismi-
nuir la creaciéon de trabajo registrado.

2. Politicas ex ante. El otro gran bloque de politicas se basa en
incrementar el ahorro previsional durante la vida activa de los
trabajadores. Es decir, en implementar politicas que cambien el
actual equilibrio en el mercado laboral para generar mas trabajo
formal y, por lo tanto, mas ahorro previsional. Estas politicas son
muy variadas y no necesariamente tienen que estar relacionadas
con la parte previsional de ser formal. Por ejemplo, una reduccién
de impuestos a los beneficios de las empresas puede aumentar la
formalidad.

El objetivo de estas politicas es optimizar el andlisis costo/beneficio
que hacen los trabajadores y las empresas de operar en el sector for-
mal, una medida que en el diagrama 3.4 implica incrementar el ta-
manfo del cuadrante IV. La manera de agrandar ese cuadrante pasa
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por mejorar la valoracién de los beneficios que tanto empresas como
trabajadores tienen de la formalidad, reducir los costos de la formali-
dad, expandir la fiscalizacién o perfeccionar los canales de contribu-
cién para los no asalariados.

Los responsables de politica econémica tienen a su disposicién
distintas herramientas que se pueden combinar para mover esos mar-
genes:i)aumentarlosincentivos a cotizar via precios, mediante la en-
trega de mejores beneficios al mismo costo (aporte) o de los mismos
beneficios por menores contribuciones; ii) integrar a los no asalaria-
dos plenamente en la seguridad social; iii)optimizar la informacién
y la valoraciéon de los beneficios, ya que un incremento en la valo-
racion de los beneficios sobre la base de un costo constante llevara a
una mayor formalidad; iv) ampliar la fiscalizacion del gobierno para
evitar la evasion; y v) perfeccionar los canales a través de los cuales
contribuir, una medida muy importante para losno asalariados y los
asalariados informales que estan desconectados de la seguridad social
por las vias tradicionales.

Sin embargo, tanto las politicas ex ante como las que intentan
fomentar la cotizacién generaran cambios en el mercado de trabajo
siempre y cuando alteren las restricciones que impiden la creacién
de trabajo formal. Por ejemplo, si la restriccién que impide la crea-
cién de trabajo formal es que el costo del paquete de beneficios es
alto, una reduccién de los costos de la formalidad puede liberar esa
restriccién. Si, por el contrario, la restriccién es que el salario minimo
es muy alto, una reduccion del costo puede ser inefectiva, sobre todo
para aquellos trabajadores que reciben un salario que se ubica muy

Diagrama 3.4
Politicas ex ante y su efecto en el mercado de trabajo

Costo > v(benefidio) Costo < v(beneficio)
trabajador trabajador
Costo >

V(beneficio) I. Informalidad como eleccién II. Exclusién
empresa

Costo < IIl. Evasion IV. Formalidad éptima
V(beneficio)
empresa

Fuente: Elaboracioén propia.
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por debajo del minimo por sumenor productividad. Pero esta es una
cuestion eminentemente empirica y va a depender del disefio de la
politica y del contexto del pais.

Conclusiones

Ahorrar para el largo plazo es dificil en cualquier contexto, pero en
ALC lo es alin mds porque es una region de ingreso medio bajo, con
un mercado laboral altamente distorsionado que genera poco em-
pleo formal.

El sistema previsional forma parte de un sistema de proteccion social
y deregulacién que se vertebra desde el mercado laboral. Esta integracion
hace que politicas econémicas que, en apariencia no estdn relacionadas,
puedan tener importantes implicaciones para el ahorro previsional. La
experiencia en la region muestra las importantes interacciones que se
producen entre politica laboral, politica social y politica previsional.

Lamayoria delos paises de la region estd atrapada en un equilibro
no virtuoso que genera un ahorro previsional insuficiente, en especial
para los trabajadores de salarios medios y bajos, y en asalariados de
empresas pequenas. La elevada probabilidad de inspecciones en em-
presas grandes distorsiona las decisiones de trabajadores y companias
de tal forma que promueve una proliferacion de pequefias empresas
de baja productividad. Ademads, la situacién motiva a los gestores de
politicas publicas a compensar la falta de cobertura (de pensiones y
otros beneficios), y en muchos casos estas iniciativas pueden exacer-
bar las distorsiones ya existentes en el mercado de trabajo.

Entender la conexidén y el equilibrio entre las politicas que inten-
tan reducir la pobreza en la vejez de manera inmediata (ex post) y las
que buscan fomentar el ahorro durante la vida laboral de los trabaja-
dores (ex ante) es crucial para incrementar la cobertura hoyy, a su vez,
asegurar un mayor ahorro para el futuro, sin descuidar los principios
bésicos de sostenibilidad fiscal, equidad y un buen funcionamiento
del mercado laboral.

Conseguir una cobertura universal requiere cambios en el disefio y
mejoras en el funcionamiento del mercado de trabajo. ;Cémo pasar de
un circulo vicioso de bajo ahorro, poca participacién y escasa cobertura
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auno virtuoso? La respuesta no es sencilla, sobre todo si se busca que las
soluciones sean eficientes y equitativas. El siguiente capitulo muestra
las distintas experiencias que se han puesto en practica en los paises de
laregion para aumentar la cobertura y analiza lo que se conoce hasta la
fecha en términos de susimpactos en la cobertura y en el mercado laboral.
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Resumen:

En este capitulo se analizan las iniciativas de los distin-
tos paises de América Latina y el Caribe para ampliar la
cobertura previsional, se extraen lecciones que pueden
resultar utiles para las futuras reformas y se plantea una
serie de preguntas que sera necesario responder a fin de
seguir avanzando. Existen dos maneras de incrementar
la cobertura previsional. Una implica otorgar pensiones a
quienes alcanzan la edad jubilatoria sin protecciéon social.
La otra busca que las generaciones que se encuentran en
el mercado de trabajo en la actualidad ahorren para su
futuro. Las dos politicas tienen sus ventajas y sus incon-
venientes. Encontrar el equilibrio entre ambas, de modo
de proporcionar cobertura a los jubilados contempordneos
y asegurar la de aquellos que se retiraran en el futuro, es
el desafio que deberan resolver los responsables de la po-
litica econémica de los paises de la regién.
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Introduccién

Toda politica plantea disyuntivas en varios niveles (trade-offs) y no
hay un método Unico capaz de resolver el conjunto de los problemas
de la cobertura previsional. O, al menos, ningun pais en ALC lo ha
encontrado hasta el momento. En el marco de las estrategias para
incrementar la cobertura previsional, la virtud de una determinada
linea de accién debe ser medida tanto en términos de cudn efectiva
resulta para ampliar la cobertura como en cudles son las consecuen-
cias econémicas y fiscales de su implementacion, en el corto y en el
largo plazo.

En este sentido, hay varios aspectos que es preciso considerar al
analizar politicas de expansién de la cobertura. Por ejemplo: jcémo
va a afectar esta medida al ahorro nacional? ;Se trata de una politica
sostenible desde el punto de vista fiscal? ;Qué efectos va a tener en el
mercado de trabajo? En lo inmediato, ;va a incentivar, o desincenti-
var la tasa de participacion de los trabajadores y el empleo asalariado
formal? ;Y qué ocurrird en el futuro?

Tal como se describié en el capitulo 3, basicamente los paises de la
regién cuentan con dos grandes tipos de politicas para incrementar
la cobertura. Por un lado, la posibilidad de otorgar beneficios previ-
sionales no contributivos a aquellos individuos que llegan a la edad
de jubilacién sin ahorros o sin el derecho a una pensioén (politicas ex
post). En especial, esta clase de solucién ha mostrado su efectividad
para dar proteccién social, en el corto plazo, a quienes trabajaron du-
rante la mayor parte de su vida de manera informal. Pero también ha
resultado adecuada para cubrir a colectivos que participaron espora-
dicamente del mercado de trabajo o nunca lo hicieron. Sin embargo,
plantea dudas sobre las consecuencias fiscales, econémicas e institu-
cionales en el largo plazo, sobre todo si los sistemas no contributivos
no estan bien integrados con los contributivos.

El otro gran bloque de politicas posibles para expandir la cobertu-
ra en el sistema de pensiones busca aumentar el ahorro previsional
delos trabajadores durante su vida activa (politicas ex ante) median-
te estrategias que estimulan las contribuciones, tanto de empleados
como de empleadores, a fin de generar mas trabajo formal y mayores
cotizaciones. Estas politicas comprenden medidas tan diversas como
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incrementar la fiscalizacion del mercado laboral, mejorar el conoci-
miento yla valoracion dela seguridad social, incentivar a que emplea-
dos y empresas participen en los sistemas de pensiones, y desarrollar
los mecanismos adecuados para la inclusién de los trabajadores no
asalariados. Estas reformas atacan la raiz del problema (el bajo ahorro
previsional de los trabajadores) y pueden tener efectos positivos en el
funcionamiento del mercado laboral y en la productividad del pais.
Pero presentan varios inconvenientes: lasiniciativasnollegan a todos
los ciudadanos, se desconocen la verdadera eficacia y el potencial de
muchasde ellas, es aun un enigma si son costo efectivas y, en cualquier
caso, debido a los largos periodos de acumulaciéon que se necesitan
para financiar una pensién, el efecto en la cobertura previsional solo
se alcanzaria tras varias décadas de mejora en el mercado de trabajo.

Este capitulo reune una seleccién de experiencias que se han
puesto en practica en ALC para incrementar la cobertura previsional.
Por su disefo e implementacion, es posible realizar buenas evalua-
ciones de impacto de algunas de ellas, lo que permite obtener clara
y contrastada evidencia empirica de sus efectos. Otras experiencias
no ofrecen la misma posibilidad. Ya sea porque los impactos no se
pueden cuantificar claramente o bien porque las evaluaciones aun
no se han realizado y solo se documentan los potenciales efectos y lo
que la evidencia preliminar sugiere. Aqui se exponen las principales
lecciones que brinda la regién en su busqueda de aumentar la cober-
tura y se plantean las grandes preguntas que quedan por responder
a fin de emprender nuevas reformas previsionales.

Actuaciones ex post: una forma rapida de
incrementar la cobertura

La orientacién que ha elegido la mayoria de los gobiernos de ALC para
expandir la cobertura en la vejez es correcta, pues otorgar beneficios
que no estén ligados a contribuciones pasadas esla Unica manera, en
el corto plazo, de asegurar un nivel de ingreso minimo a las genera-
ciones que no participaron del mercado de trabajo o que lo hicieron
como informales o esporadicamente (al no generar ahorro previsio-
nal no pueden financiar su pensiéon una vez que dejan de trabajar).
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Las pensiones no contributivas han resultado efectivas para in-
crementar el numero de personas que tienen acceso a una pension. La
experiencia de los paises que han implementado una politica de este
tipo lo prueba. Es el caso de Argentina, Brasil, Chile y México (todos
ellos de renta media-alta), que han experimentado grandes avances
en la cobertura previsional (al menos en el porcentaje de personas que
reciben una pensién), especialmente en colectivos a los que es dificil
afiliar al sistema contributivo, como las mujeres, los trabajadores no
asalariados y los trabajadores de zonas rurales. De igual manera, pai-
ses de renta media-baja como Ecuador, y sobre todo Bolivia (véase el
grafico 4.1), han conseguido aumentos notables en sus niveles de co-
bertura, en un entorno en el que las pensiones contributivas apenas
alcanzan al 20% de los trabajadores.

Efectos en la participacion laboral

Elincremento en la cobertura previsional que permiten estas politicas
esindudable. Sin embargo, es un tipo de transferencia con potencial
para cambiar la decisién de los beneficiarios sobre si trabajar o no y,
lo que es quizas mas importante, es capaz de influir en los futuros ju-
bilados acerca de si contribuir o no a un sistema de pensiones. Estos
efectos van a depender de manera determinante del modo en que se
disefien y se implementen los programas.

Elresultado con mayor respaldo documentado (y, también, espe-
rado) es que el acceso a una pensién subsidiada tiene un impacto im-
portante sobre la oferta de trabajo de los beneficiarios. Las pensiones
no contributivas reducen de manera significativa la oferta de trabajo
para aquellas personas elegibles. Asi lo indican las evaluaciones de
impacto que se han realizado en varios programas no contributivos
en la regién. Por ejemplo, Previdencia Rural en Brasil, el programa
de moratoria en Argentina y el programa Rural 7oy mds en México
registran una merma considerable sobre la oferta laboral de aquellos
individuos elegibles para una pensién no contributiva en un rango
que va entre los cinco puntos y los 11 puntos porcentuales, 1o cual
supone una reduccién de la participacién de entre un 10% y un 20%
(Carvalho Filho, 2008; Bosch y Guajardo, 2012; Rodrigues de Oliveira
y Kassouf, 2012; Juarez y Pfutze, 2012).



LECCIONES DE LA REGION m

Grafico 4.1
Porcentaje de adultos mayores (65+) que reciben una pension,
Bolivia (1989-2007) y Argentina (1990-2010)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de encuestas de hogares (circa 2010).
Nota: El salto en Bolivia en 2001 refleja la introduccién del programa Renta Dignidad y en
Argentina, en 2007, el plan de moratoria previsional.

En algunos contextos se observan disminuciones en la oferta
laboral de individuos que no estan recibiendo una pensiéon contri-
butiva de manera directa. Segun Galiani y Gertler (2009), se han po-
dido advertir reducciones de la oferta laboral de aquellos individuos
que todavia no eran elegibles para el programa Adultos Mayores en
Meéxico, antes de que fueran seleccionados para recibir una pension.
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Asimismo, Bosch, Popova y Sanchez (2013) refieren que en Brasil la
oferta laboral de los adultos cercanos a la edad de jubilacién se re-
duce cuando sus conyuges empiezan a cobrar la pensiéon no contri-
butiva. Sin embargo, estos impactos indirectos en la oferta laboral
suelen ser pequenos comparados con los beneficios que obtienen en
los adultos elegibles. La reduccion de la oferta laboral nunca supera
un 2%.

En definitiva, la evidencia empirica disponible establece clara-
mente que, en mayor o en menor medida, los individuos que viven
enlaregiéon modifican sus decisiones en el mercado de trabajo frente
a los incentivos que brindan los programas de seguridad social.

Efectos en el ahorro previsional

;Las pensiones no contributivas generan un impacto negativo en
el sistema contributivo? Esa es la gran incégnita. De acuerdo con la
evidencia bastante consolidada que existe en la regién, los progra-
mas no contributivos en salud y algunos programas de transferen-
cias condicionadas estdn causando efectos negativos en la creacién
de empleo formal (véase el recuadro 3.5) y, de manera indirecta, en
la generacién de ahorro previsional. Si bien desde el punto de vista
tedrico el efecto disuasivo de las pensiones no contributivas es claro,
todavia no hay evidencia lo suficientemente contundente para cuan-
tificar cuanto ahorro previsional se pierde por instaurar una pension
no contributiva. Hay algunos casos documentados. Bosch y Guajardo
(2012), por tomar uno de ellos, encuentran que al instaurarse el plan
de moratoria previsional en Argentina, que permitia acceder a una
pension sin tener los 30 afios de contribuciéon requeridos, las muje-
res que contaban con un trabajo formal y estaban cerca de la edad
dejubilacién se retiraron “anticipadamente” del mercado de trabajo.
Es decir, estas mujeres podrian haber contribuido durante unos afos
mas a fin de obtener una pensién mayor, pero no lo hicieron debido
a la existencia de este programa.

No obstante, la pregunta mds relevante es si las mismas inciden
en el ahorro previsional de aquellos trabajadores para los cuales la
fecha dejubilacion todavia estd lejos. Una vez mas es preciso sefalar
que hay muy poca evidencia al respecto. Simulaciones de la reforma
chilena de 2008, que contempla un pilar solidario no contributivo
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importante, (véase recuadro 4.1) sugieren que las disminuciones
potenciales de ahorro pueden ser significativas. Attanasio, Meghir
y Otero (2011) sostienen que el pilar solidario desincentiva la coti-
zacion al sistema contributivo, aunque la magnitud del efecto varia
entre diferentes grupos de trabajadores. Para quienes superan los 40
afnos, por ejemplo, el pilar solidario reduce la probabilidad de cotizar
al sistema contributivo en un 0,4%. El impacto es mayor para muje-
res y para trabajadores de mds edad. De igual manera, Todd y Joubert
(2011) encuentran que a medida que el trabajador se acerca a la edad
de retiro, el incentivo para contribuir al sistema de pensiones es mu-
cho menor que antes de la implementacion del pilar solidario. Es
conveniente aclarar que estas estimaciones tienen su fundamento en
simulaciones de los cambios de comportamiento segun un modelo
econémico y no en cambios observados en la realidad. Aun asi ilus-
tran de modo claro los potenciales incentivos tedricos para dejar de
cotizar. Seguramente, la evidencia de los préximos afios dard respuesta
a algunas de las hipdtesis planteadas en estos estudios.

Una consecuencia adicional que estas transferencias a los adul-
tos mayores pueden generar es la reduccién en otro tipo de ayudas
privadas, como las que entregan los familiares. Judrez (2009) esta-
blece que por cada peso que el Estado destina a un adulto mayor en
México, D.E.las transferencias privadas se reducen en 87 centavos de
peso (de los cuales 57 centavos pertenecen a transferencias domésti-
casy 30 centavos a remesas). Ademas, la reducciéon de transferencias
privadas es mayor entre los adultos mayores mds pobres. Si estos re-
sultados se generalizan para otros paises implican un crowding out
significativo de los programas sociales. El impacto no tiene por qué
ser negativo, solo sugiere que parte del beneficio de los programas no
contributivos se derrama a familiares que apoyan financieramente
al adulto mayor.

La generosidad, las actualizaciones y sus consecuencias
fiscales e institucionales

Dos factores van a caracterizar los efectos de estas pensiones en el fu-
turo: cuan generosas son en la actualidad y qué mecanismo regulara
su actualizacién. En primer lugar porque estas condiciones pueden
exacerbar los desincentivos para la participacién y para obtener un

13
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Recuadro 4.1

El Pilar Solidario en Chile

En 2008, Chile puso en marcha una reforma integral de su sistema previ-
sional. El principal cambio fue la introduccién de un Nuevo Pilar Solidario
destinado a eliminar la incidencia de la pobreza entre los adultos mayores.
Desde entonces, el sistema esta constituido por la Pensién Basica Solidaria
(PBS) y por el Aporte Previsional Solidario (APS).

Segun las nuevas normas, los individuos que no realizaron aportes (es
decir que no poseen un fondo de pensiones acumulado) tienen derecho a
cobrar una PBS de vejez si superan los 65 afos de edad y cumplen con los
requisitos de afluencia y residencia.' Las personas que formalizaron aportes
pero financian una pensidon que se encuentra por debajo de determinado
umbral (la Pension Maxima con Aporte Solidario, PMAS) tienen derecho a
recibir un APS, con los mismos requisitos de afluencia y residencia. El APS
tiene un caracter progresivo, ya que su monto se reduce de forma gradual,
a medida que aumenta el valor de las pensiones que se autofinancian, hasta
extinguirse por completo para las personas cuyas pensiones alcanzan un
monto igual o superior al PMAS.

La tasa que regula esta rebaja permite que la suma de la pensién auto-
financiada y la pension bdasica crezca siempre con un mayor esfuerzo de
ahorro del trabajador. El hecho de que exista un aporte solidario ademas
de la PBS constituye un estimulo para que los trabajadores coticen, pues
se suman el esfuerzo de ahorro personal y el aporte de la sociedad. De
esta forma se corrige el defecto de la garantia estatal a la Pension Minima
Legal, seguln la cual en el momento en que el trabajador cumplia con los
requisitos para obtenerla ya no tenia ningun estimulo para seguir cotizando.
Por otra parte, el pilar solidario elimina el requisito de tiempo minimo de
cotizaciones y permite asi un acceso masivo de las personas al beneficio.

Es importante destacar dos elementos en el disefno del Nuevo Pilar
Solidario: i) la fuerte integracion entre el sistema contributivo y el pilar
solidario y ii) la preocupacion por los incentivos contributivos que genera
esta integracion. La articulacion garantiza que en los primeros tres quintiles
todos los individuos recibiran una pension equivalente, al menos, a la PBS.
Si el beneficio se hubiera establecido con un techo (como en las pensiones
por invalidez) se habrian creado fuertes desincentivos a la contribuciéon
entre los individuos de bajos ingresos, ya que su pension no aumentaria
con el numero o el monto de las contribuciones. Con el disefio elegido, las
pensiones totales por vejez crecen de forma constante con los ahorros que
financian los individuos. Es decir que cada peso adicional de ahorro siempre
incrementa la pension, aunque la relaciéon no sea de uno a uno.

Los resultados de la implementacion del Nuevo Pilar Solidario en Chile
muestran que a inicios de la reforma, en julio de 2008, el nUmero de bene-
ficiaros que recibian la PBS era de 381.000 y correspondia fundamental-
mente a aquellas personas que tenian pensiones asistenciales segun el an-
tiguo sistema. Hasta diciembre de 2011 ese numero aumento a 619.000. Por
otra parte, para la misma fecha, el nimero de beneficiarios del APS totalizd
463.000. Un rasgo relevante por destacar es que las mujeres son mayoria

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 4.1

El Pilar Solidario en Chile (continuacion)

entre los beneficiarios del sistema de pensiones solidarias. En efecto, del
total de mas de un millén de beneficiarios del sistema (PBS mas APS) que
existian en junio de 2013, el 37% correspondia a hombres y el 63% a muje-
res para una proyeccion del costo a futuro, véase Melguizo et al. (2009).

1El test de afluencia es una forma de test de ingresos que se utiliza para determinar si
una persona pertenece al 40% mas rico de la poblacién (el 60% en el primer afio). La
implementacidn inicial (en principio de dos afos) se ha realizado sobre la base de la
Ficha de Proteccion Social, un instrumento de focalizacion que calcula la vulnerabili-
dad de los miembros de un hogar a partir del uso de informacién sobre su capacidad
para generar ingresos, los ingresos que el propio individuo reporta, datos adminis-
trativos sobre pensiones percibidas y el ajuste por las necesidades de los miembros
en funcién de la edad y la condicion de invalidez. El test de residencia requiere que
las personas retnan un periodo minimo de 20 afos de residencia en Chile, contados
desde que el sujeto cumple los 20 afos, y de al menos tres afios de los cinco afnos
previos a la solicitud del beneficio.

trabajo formal, y en segundo término porque son uno de los princi-
pales factores determinantes de los costos fiscales de estos programas
en el largo plazo. Estos costos fiscales tienen dos componentes. Uno
directo, que es el costo del pago de las pensiones, y uno indirecto en
la medida que las pensiones reduzcan la formalidad y, por lo tanto,
la recaudacion fiscal.

Algunos paises, como Brasil, indexan las pensiones no contribu-
tivas de acuerdo con los cambios en el salario minimo. De este modo,
los aumentos en el salario minimo se trasladan automaticamente a
los costos fiscales de las pensiones no contributivas. Durante la ulti-
ma década, el salario minimo brasileno se ha incrementado muy por
encima de la inflacién y del crecimiento del producto interno bru-
to (PIB) per capita. En términos reales, desde 1997 el salario minimo
real se ha multiplicado por dos. Y las pensiones rurales (en la mayo-
ria de los casos, no contributivas), que en 1997 representaban el 0,6%
del PIB, en 2001 pasaron a constituir el 0,9% del PIB en 2011. Si se
hubieran ajustado solo por inflacién, en 2011 las pensiones habrian
significado el 0,6% del PIB, un ahorro del 0,3% del PIB, y el nivel de
las pensiones se hubiese mantenido muy por encima de la linea de
pobreza (véase el grafico 4.2).

Muchos de los sistemas no contributivos que actualmente
operan en la regién carecen de reglas estrictas de elegibilidad o de

15
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Grafico 4.2
El salario minimo y el costo de las pensiones rurales en Brasil,
valor real y contrafactual, 1995-2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Previdencia Rural (2012) y del FMI.

mecanismos automaticos de actualizacion. Esta falta de institucio-
nalidad puede provocar que las distintas fuerzas politicas compitan
para ofrecer mas y mejores pensiones, sobre todo en la época de elec-
ciones. Algunos ejemplos en Ecuador y en México, que pueden verse
en el diagrama 4.1, ilustran este fenémeno de competencia politica al
que denominamos “pendiente resbaladiza de las pensiones no contri-
butivas”.

En Ecuador, en el marco de las elecciones de 2013, distintos parti-
dos politicos ofrecieron aumentar la transferencia monetaria condi-
cionada (el Bono de Desarrollo Humano, BDH) al que estan ligadas
las pensiones no contributivas. Durante la campafa hubo una clara
competencia entre el partido gobernante y la oposicién acerca del
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Diagrama 4.1
La pendiente resbaladiza de las pensiones no contributivas:
México (2007-13) y Ecuador (2012-13)

México, 2007-12
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mensuales se expande

Focalizacion: a ciudades 2013:

ciudades <2.500. de <30.000. El presidente electo
reduce la edad de

elegibilidad

de 70 a 65 anos.

Ecuador, 2012-13

2012: camino

a elecciones 2013 la
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subir el Bono de

Desarrollo Humano Octubre 2012:

de $35 a $50 mensual. | ) .
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incrementar el BDH a
$80.

Enero 2013:
el BDH
sube a $50.

Dos semanas después:
el presidente promete
incrementar el BDH a $50
dado que habia consenso
en el pais de hacerlo.

Octubre 2012:
La oposicion se
retracta y ofrece
subirlo a $60.

Fuente: Elaboracion propia.

monto de la transferencia. Finalmente, a partir del 1 de enero del 2013
el BDH y, por lo tanto, la pensién no contributiva, se incrementé de
USS$35a USSs50 al mes, lo que implica un aumento del 42%.

Pero la competencia entre partidos politicos no se circunscribe a
la generosidad de la pensién, sino que también avanza sobre quién
sera el sujeto que va a recibirla. El programa de pensiones no contri-
butivas 70 y mas de México, que ofrece beneficios no contributivos a
adultos mayores, comenzoé en 2007 en localidades de 2.500 habitan-
tes o menos. Durante los siguientes cinco afos se fue expandiendo
paulatinamente hasta localidades de menos de 30.000 habitantes, un
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crecimiento que no estaba en los planes originales del programa. Sin
embargo, la mayor ampliacién se produjo durante el periodo electo-
ral de 2013. Como parte de su campana el partido gobernante ofrecié
extender 70 y mds a todo el pais. La oposiciéon (luego vencedora en los
comicios) no solo prometié la extensién a todo el pais sino también la
reduccion de la edad de elegibilidad de 70 afios a 65 afos.

Esa competencia politica, tanto en la focalizacién como en la ge-
nerosidad de las pensiones, puede acrecentar los costos fiscales de
modo artificial sin atender a criterios de suficiencia y sostenibilidad,
y llevar al sistema a una pendiente extremadamente resbaladiza.

En resumen, la experiencia de la regién acredita que las pen-
siones no contributivas son efectivas para aumentar la cantidad de
personas con acceso a una retribucion. De hecho, las transferencias
monetarias de este tipo son la Unica herramienta que permite brindar
cobertura a los adultos mayores que actualmente se encuentran sin
proteccién social y, probablemente, a las generaciones que se jubi-
lardn en las préximas décadas y han trabajado de manera informal
durante la mayor parte de su vida laboral. Esta establecido claramen-
te que estas pensiones reducen la oferta laboral de los elegibles, y de
aquellos que estan cerca de la edad de elegibilidad. Este es un efecto
deseable, siempre y cuando la edad de elegibilidad de estas pensio-
nes no sea muy baja. En algunos casos esto genera una disminucién
en la cotizacién al sistema contributivo de pensiones, y por lo tanto
una merma en el ahorro previsional, en personas que podrian haber
seguido cotizando durante algunos afios mas. Sin embargo, poco se
sabe acerca del efecto en el largo plazo sobre el ahorro previsional de
los trabajadores que estan lejos de la edad de jubilacién. La teoria su-
giere que existe un potencial efecto de reduccién de incentivos para
cotizar, aunque todavia no se ha probado empiricamente de manera
concluyente. Por ultimo, la experiencia en ALC muestra que moderar
los costos fiscales de este tipo de pensiones en el transcurso del tiem-
po serd un reto complicado. En algunos paises, debido a la falta de
institucionalidad y de un financiamiento claro de estas prestaciones.
En otros, porque las reglas de actualizacién pueden ser demasiado
generosas. Crear las instituciones o reglas adecuadas para el con-
trol y la actualizacién de las pensiones sera clave para su viabilidad
fiscal.
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Ampliar la cobertura en el largo plazo: experiencias
de actuaciones ex ante

La otra gran via para mejorar la cobertura se encuentra en el corazén
del sistema: optimizar el funcionamiento del mercado de trabajo
como mecanismo eficaz para generar ahorro. Ello implica un bloque
de politicas mucho mds amplio y variado que el que requieren las
reformas estrictamente previsionales. Como se expuso en el capitulo
3, cualquier politica que afecte el equilibrio en el mercado de trabajo
puede alterar la capacidad de generar ahorro previsional. Por ejemplo,
los incrementos en el costo de la formalidad (ya sea por el aumento
en los costos de apertura de una empresa, en los costos por despido
o en el salario minimo) tienden a ampliar la informalidad y, en con-
secuencia, a reducir el ahorro previsional. Si bien el impacto cuan-
titativo (elasticidad) del sector formal ante cambios en regulaciones
y costos es probablemente uno de los datos mas requeridos para la
region, todavia no hay un consenso sobre su magnitud exacta (véase
el recuadro 4.2).

Dentro del marco conceptual del capitulo anterior han sido iden-
tificados cuatro temas que afectan directamente el funcionamiento
del mercado laboral como mecanismo de generaciéon de ahorro: i) me-
jorarlosincentivos para cotizar por medio de los precios, ii) optimizar
la informacion y la valoracion de los beneficios, iii) incrementar la
fiscalizacién del gobierno para evitar la evasioén, y iv) perfeccionar
los canales a través de los cuales es posible contribuir.

Algunos delos paises de la regién han desarrollado politicas para
una o varias dreas. Aqui se analizan esas experiencias a fin de ilustrar
los mecanismos que permiten mejorar el ahorro previsional.

Incrementar los incentivos para cotizar por medio de los precios

Una reduccion de contribuciones a la seguridad social puede
aumentar el porcentaje de trabajadores formales

Existen varios estudios que analizan las grandes reformas de la segu-
ridad social en la regién, en los ochenta y los noventa, para entender
la conexién entre las contribuciones a la seguridad social y la creaciéon
de empleo formal. Por ejemplo, Kugler y Kugler (2008), sobre la base
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Recuadro 4.2

Una reforma laboral puede ser una buena reforma previsional

El modo en que el tamafo del sector formal se modifica ante cambios im-
positivos o regulatorios es, quizas, una de las elasticidades mas necesarias
de conocer para disefiar cambios de politica econdmica en la region. Sin
embargo, la evidencia es escasa y se restringe a un grupo pequefio de pai-
ses que han efectuado alguna modificaciéon de politica econdmica. Aqui
se analiza la evidencia que ofrecen tres tipos de politicas: cambios en los
costos de despido, salarios minimos y costos de apertura de empresas.

e Una reduccion en los costos de despido puede incrementar el tamarfio
del sector formal y, por lo tanto, el ahorro previsional. Kugler (1999)
considera que la reforma de los noventa en Colombia, que rebajé dras-
ticamente los costos de despido, intensificd la salida de trabajadores
del sector formal, pero también aumentd el paso de individuos del des-
empleo al sector formal. De este modo bajé la desocupacién y crecid la
proporcion de empleos formales en la economia. De igual manera Bosch,
Gofi-Pacchioniy Maloney (2012) sefalan que el incremento de diez pun-
tos porcentuales en la informalidad en Brasil durante los noventa se de-
bid, en gran medida, a los cambios constitucionales que aumentaron los
costos de despido, dieron mas poder de negociacion a los sindicatos y
redujeron el numero maximo de horas de trabajo. En concreto, ese con-
junto de reformas puede explicar entre el 30% y el 40% del crecimiento
de la informalidad durante ese periodo.

e Reducir los costos de apertura puede fomentar el registro de empresas
formales. Otro posible desincentivo a la formalidad lo constituyen los
tramites burocraticos asociados a la formalizacion de una empresa. Bruhn
(2011) y Kaplan, Piedra y Seira (2011), por ejemplo, sostienen que un pro-
grama que facilitd la formalizacion de empresas en México aumento el
empleo formal, aunque el efecto fue relativamente pequeio. Ademas
estos tres autores muestran que el impacto es mayor en lugares donde
los demas costos regulatorios son mas bajos. Algunos estudios, sin em-
bargo, argumentan que esta formalizacion no tiene ningun efecto en los
indicadores de desempefio de las empresas, asi se trate de variables de
resultados (desempefo), como ingresos y ganancias por trabajador, o
de variables de resultados intermedios, como numero de empleados, el
acceso al crédito e inversion en infraestructura y maquinaria (insumos)
(véase Jaramillo y Alcazar, 2012).

* Enalgunos casos los salarios minimos pueden ser un impedimento para
la generacion de trabajo formal. Bell (1997) estima que los incrementos
en el salario minimo durante los ochenta en Colombia generaron una
destruccion de empleo formal de baja calificacion de entre el 2% vy el
12%. En un estudio posterior, Maloney y Nufiez Méndez (2004) obtie-
nen una elasticidad de empleo formal con respecto al salario minimo
en Colombia en trabajadores de baja calificacion de alrededor de 15%,
lo que supone gque el aumento del 9% del salario minimo en 1999 habria
reducido el empleo formal en 1,4%. Otros estudios, sin embargo, no han

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 4.2

Una reforma laboral puede ser una buena reforma previsional
(continuacion)

encontrado una relacion significativa entre el empleo formal y los sala-
rios minimos. Por ejemplo, Bosch y Manacorda (2010) o Bell (1997) para
México o Neumark, Cunningham y Siga (2006) para Brasil.

En definitiva, tal como se expresa en el capitulo 3, al intentar fomentar
la generacion de empleo formal los paises de la regidon se van a enfrentar
con una variedad de restricciones. El reto es entender cual es la magnitud
de esas restricciones en la realidad de cada pais.

"Bruhn y McKenzie (2013) describen el impacto negativo de un programa similar en
Brasil. La razén posiblemente resida en que este programa impidié el “cumplimiento
parcial” debido a que todos los tramites y registros se unieron en un solo proceso.

de un panel de empresas, examinan el aumento de los costos de la
seguridad social en Colombia durante dicho periodo. Los resultados
apuntan a que solo alrededor del 20% de los costos de la sequridad
social se traduce en menores salarios. El resto del ajuste se producia
con reducciones de trabajo formal. Es decir que un incremento del
10% en el costo de la seguridad social genera una reduccién del em-
pleo formal de alrededor del 5%. Para los autores, estos datos sugieren
que incrementar la demanda de trabajo mediante rebajas a las con-
tribuciones de la seguridad social puede ser efectivo para expandir el
empleo formal. Heckman y Pagés (2004) presentan evidencia similar
sobre la base de datos de panel a nivel de pais y observan que un in-
cremento del 10% en las contribuciones a la sequridad social reduce
los salarios en un 3,6% y el empleo formal en un 4,5%.!

+ Betcherman et al. (2010) describen un resultado equivalente en Turquia, un
pais que también tiene un amplio sector informal. Los autores profundizan
en una reforma que redujo sustancialmente las contribuciones a la seguridad
social, de forma gradual, por provincias. El estudio documenta de manera
concluyente una cifra de creacion de trabajo formal de entre un 5% y un
15% como resultado de las reformas. Sin embargo, los mismos sugieren que
hay importantes pérdidas, debido a que algunos de los trabajos formales se
habrian creado sin la necesidad de una reduccién en las cuotas de la seguridad
social.
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Sibien es cierto que el contexto esimportante, no todos los trabajos
que analizan una reduccién en las cuotas de la sequridad social describen
este impacto positivo en la generacion de trabajo formal. Gruber (1997)
no observa efectos de la reduccién del costo de la sequridad social en
el empleo formal en Chile tras la reforma de 1981. Sugiere, en cambio,
que la rebaja de costos de la seguridad social fue trasladada totalmente
hacia mayores salarios y que, por lo tanto, no hubo ningtin efecto sobre
el empleo formal.? Asimismo, Cruces, Galiani y Kidyba (2010), quienes
a partir de la utilizacion del método de diferencias en diferencias ana-
lizan las consecuencias de la reducciéon de las cuotas de la seguridad
social en Argentina al final de los noventa, seflalan que alrededor del
50% de esa rebaja fue desplazado a mayores salarios. Sin embargo, pa-
radéjicamente, advierten efectos sobre la creacion de empleo formal.

Entre las estrategias disponibles para incrementar la cobertura
por medio de los precios aparece la experiencia desarrollada por un
numero creciente de paises de la regién que focalizaron sus esfuerzos
en grupos que presentan dificultades para contribuir de manera sos-
tenida a la sequridad social, como los jévenes (Chile), los trabajadores
por cuenta propia (Brasil y Costa Rica) y los patrones y trabajadores
de empresas pequenas (Brasil).

Aunque cada una de estas politicas tiene sus particularidades, el
factor comun en todas ellas es que el Estado proporciona una reduc-
cién de costos a fin de fomentar la contribucion a la seguridad social.

Los jovenes como objetivo
Losjovenes representan uno de los colectivos que concentran el ma-
yor numero de trabajos informales en la regiéon. En promedio, en ALC
los empleados de entre 15 y 24 afios cotizan 15 puntos porcentuales
menos que los trabajadores de 25 a 34 afos. Ante esta situacién al-
gunos paises, como Chile, han puesto en marcha iniciativas para in-
crementar la cotizacién entre los jovenes por medio de subsidios a la
seguridad social.

El subsidio al empleo juvenil de Chile otorga un beneficio igual
al 30% del salario (el 20% al empleado y el 10% al empleador) para los

2 Véanse Edwards y Cox-Edwards (2002) y Arenas de Mesa y Mesa-Lago (2006)
para conocer resultados similares.
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trabajadores de entre 18 y 24 aflos que pertenecen al 40% de la pobla-
cién mds vulnerable (segun lo que indica la ficha de proteccién social).
Para conceder el beneficio, el Estado verifica el pago de las cotizaciones
alosregimenes de pensiones, de salud, al seguro de accidentes de tra-
bajo y al seguro de cesantia. La asignacién del beneficio a la empresa
estd condicionada a que la compania esté al corriente con los pagos
previsionales de todos sus trabajadores. De manera adicional, se com-
prueba que la renta bruta del trabajador no exceda un monto maximo.

A partir de losresultados que brinda el Centro de Microdatos (2012),
se estima, de manera muy convincente, que existe un impacto sobre
la tasa de cotizacién de los jévenes elegibles de entre 2,1 y 4,5 pun-
tos porcentuales. Este dato muestra que las politicas que reducen los
costos laborales pueden tener efectos positivos en el empleo formal
y, por lo tanto, en el ahorro previsional.

Sin embargo este programa deja otra leccién. La cobertura ha sido
muy limitada: solo el 21% de los trabajadores jévenes elegibles para
el subsidio lo recibe en un mes determinado. Es interesante destacar
que la participacién de las empresas es aln mas baja. Del total de
empresas que emplean a jovenes que cumplen con los requisitos de
salario y vulnerabilidad, inicamente entre el 3,5% y el 4% reciben el
subsidio. La causa de esta situacion podria ser que uno de los requi-
sitos para participar del programa es estar al corriente con los pagos
previsionales de todos los trabajadores. O bien puede ser producto del
simple desconocimiento de trabajadores y empleadores sobre este
tipo de medidas. En definitiva, los subsidios parecen funcionar, pero
la implementacién no esta exenta de problemas.

Como conectar a los trabajadores no asalariados

Como se mostrd en el capitulo 2, en muchos paises de la regién los
trabajadores no asalariados estdn desconectados de la seguridad so-
cial. En algunas ocasiones, debido al propio disefio de los sistemas de
proteccion social. En otras, por el mal funcionamiento del mercado
de trabajo. Tres experiencias ilustran cémo los paises estan generan-
do incentivos por medio de los precios para intentar conectar a uno
delos grandes grupos de trabajadores no asalariados: los trabajadores
independientes. La evidencia sugiere que han tenido un impacto po-
sitivo en el registro de los trabajadores independientes. Sin embargo,
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ninguna de ellas ha sido evaluada de manera sistematica. Dado que
muchas comprenden no solo reducciones en el costo de la formalidad
sino también medidas como la obligatoriedad de contribuir o meca-
nismos simplificados de cotizacioén, es dificil distinguir si los efectos
en la afiliacion se deben a la reduccion de precios o a las otras medi-
das instauradas.

Costa Rica establecio el aseguramiento obligatorio de este grupo de
trabajadores a partir de 2000 (Chile sigui6 esta politica en 2008; véase
recuadro 4.3). A diferencia de otros sistemas implantados en paises de
laregiodn, este ofrece un subsidio estatal a las cotizaciones para aquellos
empleados con menor capacidad contributiva. De acuerdo con esta
pauta, los trabajadores independientes de ingresos altos no reciben
ningun subsidio estatal sobre las cotizaciones. Segun la escala contri-
butiva de los trabajadores independientes, el Estado aporta el 27% de
la contribucién final (de un total del 7,75% del salario cotizable) para
los trabajadores con ingresos menores a dos salarios minimos. Los tra-
bajadores con un ingreso mayor a 10 salarios minimos, en tanto, no
reciben ningun tipo de subsidio (véase el grafico 4.3).

Aungque no existe una evaluacién de impacto de esta reforma, la
evolucion dela afiliacion de los trabajadores independientes sugiere
que estas politicas, en conjunto, podrian estar dando resultados positi-
vos. Asi parecen indicarlo los datos publicados por la Caja Costarricense
de Seguridad Social (CCSS): la cobertura de los trabajadores indepen-
dientes aumentd del 15,4% de la PEA no asalariada en 2002 al 42,4%
en 2010. Deigual manera, el ndimero de trabajadores independientes
que cotizan, como porcentaje del total de asegurados en el sistema,
crecié de 14% en 2005 a 24% en 2012.

Quizas el programa mas ambicioso de registro de los cuentapro-
pistas en la region sea el del Microemprendedor Individual (MEI)
en Brasil, destinado a formalizar a los millones de trabajadores inde-
pendientes que operan fuera de la formalidad a cambio de un pago
mensual muy reducido. Originalmente, un trabajador por cuenta
propia tenia que pagar alrededor del 20% de sus ingresos a la segu-
ridad social. Con el MEI el pago se redujo al 11% del salario minimo
y, posteriormente, al 5%. Esta rebaja en los costos de contribucién
estuvo acompanada de una gran campafna de captaciéon y marke-
ting. Asi fue que en tres anos el programa consiguio registrar a casi
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Grafico 4.3

Distribucion de la tasa de cotizaciéon segun la escala
contributiva (a) y trabajadores independientes asegurados (en
numero y como porcentaje del total) (b)
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tres millones de los 16 millones de cuentapropistas en Brasil. Segin
Nagamine y Barbosa (2013), la formalidad de los trabajadores por
cuenta propia paso del 20% en 2009 al 24% en 2011. Sin embargo, el
verdadero reto de este programa ha sido mantener un flujo de coti-
zaciones regulares. Las cifras que aporta Sebrae (2012) indican que
solo el 44% de los cuentapropistas afiliados a través del MEI cotiza
en un momento dado. Aunque esto es un avance importante, el bajo
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nivel de cotizaciones refleja la dificultad de este colectivo para co-
tizar sistemdticamente a la seguridad social, aun cuando el costo es
bajo.

Por otro lado, es preciso determinar hasta qué punto estas reduc-
ciones del costo de la formalidad para determinados colectivos son
actuarialmente financiables. Nagamine y Barbosa (2013) sugieren que
larebaja de aportes del 11% al 5% del MEI pudo tener una responsabi-
lidad sustancial en el crecimiento del desequilibrio actuarial de este
programa sin ganancias apreciables en las trayectorias de afiliacion
del MEI (véase el grafico 4.4).

Ayudar a la pequefa empresa: el programa SIMPLES
Varios paises han experimentado con reducir los costos de la formali-
dad para las empresas de tamafo pequefio con el objetivo de ayudar-
las a estar en regla, tanto ellas como sus empleados. Un ejemplo de
estas politicas es el Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e
Contribuicées das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte
(SIMPLES) en Brasil. Este programa rebaja las contribuciones a la se-
guridad social por parte del empleador y las traslada a un impuesto
sobre las ventas. En este caso si se dispone de una estrategia muy con-
vincente de evaluaciéon de impacto que permite establecer resultados
fiables. Sobre esta base, Maloney, Fajnzylber y Montes-Rojas (2011) se-
Aalan que los bajos costos de contrataciéon permiten que las empresas
decidan incrementar la fuerza laboral formal. E1 SIMPLES, que supuso
una reduccion promedio del 8% en los costos de la formalidad para
las empresas, aumento el numero de trabajadores formales entre el
10% y el 40%. Estos datos sugieren la existencia de una elasticidad
alta, pero con la salvedad que esta elasticidad estd concentrada en
empresas de muy pequeno tamano. Es importante sefialar aqui que
este tipo de programas tiene dos componentes: por un lado, la reduc-
cion de los costos per se y, por otro, las simplificaciones de la norma
(en este caso, varios impuestos fueron agrupados en un Unico pago).
Estas simplificaciones también pueden tener importantes efectos en
la formalidad (véase el recuadro 4.4).

Estas experiencias, que abarcan a los cuentapropistas y las em-
presas pequenfas, son una clara prueba de que las reducciones en los
costos atraen las contribuciones de colectivos parcialmente desligados
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Grafico 4.4

Cuentapropistas afiliados al programa del Microemprendedor
Individual (MEI) en Brasil, 2009-13
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de la seguridad social. No obstante, la existencia de estos regimenes
especiales o politicas focalizadas en grupos particulares plantean sus
dilemas. Pagés (2010) argumenta que este tipo de incentivos tributarios
por tamano de firma puede generar un cambio impositivo abrupto
entre los regimenes de las pequefias y las medianas empresas y los
regimenes generales de la seqguridad social. El1 SIMPLES, por ejemplo,
supone una rebaja en los pagos a la sequridad social de las empresas
siempre y cuando no superen un nivel de ventas. Al sobrepasar ese
nivel las empresas se enfrentan al régimen general. Traspasar ese ni-
vel en el sector de servicios en Brasil supone un incremento en los
pagos a la sequridad social del 44,1% (véase el grafico 4.5), mientras
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Recuadro 4.3

Cotizacién obligatoria para los independientes: el caso chileno

En alrededor de la mitad de los paises de la region la cotizacidon al sistema
de pensiones de los trabajadores independientes es voluntaria. La escasa
bibliografia disponible sobre el tema indica que establecer la obligatoriedad
de aportes para los trabajadores independientes incrementa el nimero de
cotizantes pero no soluciona totalmente el problema global: el bajo nivel
de aportes que existe en este colectivo de trabajadores (véanse Auerbach,
Genoniy Pagés, 2007, y Da Costa et al., 2011). Una simple mirada a los datos
atestigua esa dificultad. En paises donde los cuentapropistas estan obligados
a cotizar, como Brasil o Uruguay, el porcentaje de cotizantes se sitlua entre el
30% y el 40%, muy lejos del 80% de cotizacion que registran los asalariados.

Por su lado Chile, como parte de la reforma integral de 2008, se propone
transitar, de manera escalonada, hacia un sistema donde los cuentapropis-
tas estén obligados a realizar aportes a la seguridad social. El diagndstico
previo a la reforma era similar al de muchos otros paises de la region: los
trabajadores independientes podian aportar voluntariamente al sistema
previsional pero no estaban obligados a hacerlo. En concreto, apenas el
5% de los cuentapropistas cotizaba (Berstein, 2011). Con el objetivo de
que el cambio hacia la obligatoriedad resultara efectivo y para evitar un
impacto inmediato se considerd fundamental promover un periodo de
transicion. El propdsito era eludir una fuga de independientes hacia la
informalidad.

Asi fue que la reforma establecid un plazo de tres anos, desde julio de
2008, en el que se informaria a estos trabajadores sobre la importancia de
cotizar, para luego comenzar a aplicar un mecanismo en el que, gradualmen-
te, a través de la declaracion de impuestos, se descontaran las cotizaciones,
integrandolas a la cuenta individual del trabajador en la Administradora
de Fondos de Pensiones (AFP) correspondiente o incorporandolas a una
nueva. En el primer afio de vigencia, 2012, el monto es equivalente a la co-
tizacion sobre un 40% del ingreso imponible; al afio siguiente, al 70%, hasta
alcanzar el 100% en 2014. Después de este periodo de transicion comienza
el descuento obligatorio del total de la cotizacidn para pensiones, a través
del Servicio de Impuestos Internos. Los aportes para salud de estos tra-
bajadores también se establecen como obligatorios, en el mismo cuerpo
legal, por contar desde 2018.

Todavia es muy pronto para evaluar el verdadero impacto de la reforma,
pero los resultados iniciales son prometedores. De 1987 a 2007, el niumero
de cuentapropistas cotizantes se incrementd en 8.000, es decir a un ritmo
del 0,7% anual. De 2008 a 2013, se duplicd (de 60.000 a 120.000), es decir
gue crecid en una proporcion del 12,5% anual. Sin embargo, el porcentaje
de trabajadores independientes que cotiza a la seguridad social auin es ex-
cesivamente bajo: segun las cifras oficiales se acerca al 10%. Por ese motivo
la tarea que queda por delante es de una gran magnitud. Si el incremento
del numero de cotizantes se mantuviera en el 12,5% anual harian falta unos
20 anos para atraer al milléon y medio de individuos que actualmente tra-
bajan como independientes en Chile al sector formal.

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 4.3

Cotizacioén obligatoria para los independientes: el caso chileno
(continuacion)

Grafico 4.3.1:
Evolucion de la cantidad de trabajadores independientes que
cotizan en Chile, 1986-2012
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Grafico 4.5

Tasa de contribucién de las empresas segun el nivel de
facturacién: régimen general (lucro presumido) y SIMPLES
Nacional, Brasil, 2012
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que en otros sectores, como industria y comercio, el aumento de la
carga es de 12% y de 9%, respectivamente.

De alguna manera, la pregunta es si favorecer a grupos particula-
res de individuos o de empresas de un determinado tamano implica
incentivar lareduccién de la escala de produccién (y por lo tanto de la
productividad), con el objetivo de permanecer en un sistema imposi-
tivo mas favorable. Por ejemplo, en el caso del MEI de Brasil el 44% de
los nuevos emprendedores formalizados correspondia a trabajadores
asalariados formales en su anterior ocupacion.’

En resumen, aunque aun sea limitada, la experiencia en la regién
avala que una reduccién de costos de la formalidad tiene el potencial
de incrementar la afiliacién y la cotizacién de los trabajadores y los
cuentapropistas. Sin embargo, quedan muchas incégnitas por resol-
ver sobre el verdadero potencial de estas rebajas.

Optimizar la valoraciéon y la informacidon de los beneficios

Mayor pago, mayor beneficio: reformas en Uruguay

Algunos paises han incrementado las cuotas de la sequridad social a
cambio de mdés y mejores servicios. En 2008 Uruguay aumenté sus-
tancialmente las cuotas destinadas a financiar la salud (del 3% al 6%),
y en contraprestacion se expandié la atencion médica a los hijos que
estuvieran a cargo de las personas afiliadas al sistema contributivo
de seguridad social. Esta modificacién tuvo interesantes efectos sobre
los incentivos: crecid el interés por cotizar entre los trabajadores que
tenian hijos y dependientes, pero no aumenté el incentivo para que
los dos padres se afiliaran, ya que una sola afiliaciéon alcanza para que
los hijos estén cubiertos.

Bérgolo y Cruces (2011) aportan datos perfectamente consisten-
tes con estas hipoétesis. La tasa de formalidad de individuos con hijos
aumento 1,3 puntos porcentuales (alrededor de un 5%) respecto de
la de individuos sin hijos. Ademads, la probabilidad de que uno de los
dos padres de una familia con hijos sea formal se inrementé, pero la

3 Alternativamente, puede ocurrir que no se reduzca la escala de produccion sino
la escala de declaraciéon. De ese modo se estarian incentivando la subdeclaracion
de ventas y la evasion fiscal.
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Recuadro 4.4

Simplificaciones en el pago de cuotas a la seguridad social

Una experiencia interesante se puede observar en los regimenes de mono-
tributo implementados en Argentina y Uruguay. En ambos paises los obje-
tivos han sido simplificar el cumplimiento de las obligaciones impositivas y
previsionales de los pequefios contribuyentes, incorporar a los trabajadores
informales a la seguridad social y reducir la carga en términos de tiempo
y el costo que los tramites de las prestaciones y los pagos representaban
para el contribuyente. Sin embargo, las dos experiencias muestran que la
puesta en practica de este tipo de régimen por si sola no alcanza, pues no
asegura necesariamente la incorporacion de trabajadores informales a la
seguridad social.

Grafico 4.4.1:
Numero de empresas activas en el régimen de monotributo de
Uruguay, 2003-12
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En el caso de Uruguay, el régimen de monotributo incorpora empresas
gue realizan ciertas actividades, de muy reducida dimensién econdmica,
mediante el pago de un tributo Unico que sustituye todos los impuestos
nacionales y los aportes al sistema de seguridad social. Este pago habilita
el acceso a todos los servicios del sistema (excepto al seguro de desem-
pleo, ya que se la considera una actividad de tipo patronal). Esta iniciativa
no solamente constituye un régimen de aseguramiento personal. También
establece un régimen tributario global especial para pequeias empresas. Si
bien el régimen de monotributo en Uruguay fue creado en 2001, al cabo de
seis afos de funcionamiento no habia alcanzado sus objetivos en cuanto a
la inclusiéon de buena parte de los individuos con empleos informales. Con
el objetivo de lograr la inclusién de una mayor proporcidn de trabajadores,
en la Ley de Reforma Tributaria de 2007 se promoviod la introducciéon de

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 4.4

Simplificaciones en el pago de cuotas a la seguridad social
(continuacion)

algunas modificaciones tendientes a flexibilizar los requisitos. Los principales
cambios fueron: la eliminacion de la restriccion de lugar de desarrollo de la
actividad, el tipo de actividades, el tipo de sociedades, las condiciones de
venta y el limite maximo de facturacién. Si se comparan los datos previos
a la implementacion de las modificaciones en el régimen de monotributo
con los datos posteriores es posible apreciar que en cuatro afos la canti-
dad de empresas activas en el sistema se cuadruplico.

probabilidad de que los dos padres se afilien no cambié a partir de
la reforma.

Este tipo de resultados confirma que los trabajadores no solo res-
ponden a los cambios de precios en términos absolutos. También re-
accionan a las modificaciones en los beneficios relativos que provee
la seguridad social; en este caso, un mayor acceso al sistema de salud.

Aprender sobre los beneficios

Recientemente Chile ha comenzado a ejecutar un conjunto de ini-
ciativas orientadas a transmitir informacién previsional a los traba-
jadores con el objetivo de motivarlos a participar de manera plena
en el sistema de pensiones. Esta decisidén surge a partir de los resul-
tados de diversos estudios que sefalan que los trabajadores tendran
mas interés si cuentan con mayor informacién respecto de las conse-
cuencias de no ahorrar para la vejez. En este contexto, un trabajo de
Fajnzylber, Plaza y Reyes (2009) destaca el impacto que ha tenido el
envio de informacién personalizada a los afiliados con la proyeccién
de la pension que recibirian segun la historia de sus aportaciones
previsionales. Este envio se realiza junto con las cartolas trimestrales
desde 2005. Las conclusiones del estudio indican que para el grupo
de trabajadores de entre 40 y 50 afios la informacién con proyecciones
de pensién aumenta en 1,4 puntos porcentuales la probabilidad de
hacer contribuciones voluntarias al sistema de pensiones. Elimpacto
sobre el comportamiento entre los trabajadores mas jévenes resultéd
menor, en linea con algunas caracteristicas que presenta este grupo
etario, entre ellas la miopia y la restriccion de liquidez.
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La educacion financiera

Otras experiencias sugieren que si se profundizan los conocimientos
financieros de los afiliados se puede incrementar el ahorro previsional.
En Chile, Landerretche y Martinez (2011) sefialan que la educaciéon en
planes de pensiones se traduce en mayores ahorros y mas probabili-
dades de cambiar el tipo de fondo de pensiones. En tanto, Skog (2006)
muestra que los trabajadores adultos varones, con mejor salud, que
han alcanzado un mayor nivel de educacién y son casados, asi como
los miembros de los sindicatos, con altos ingresos, y los empleados
de grandes compaiiias, estdn mas informados acerca del sistema de
pensiones chileno. En México, Hastings y Tejeda-Ashton (2008), so-
bre la base de una encuesta y un experimento de campo en el siste-
ma privado de pensiones, indican que si bien muchos participantes
del sistema estan bien informados sobre sus opciones, pocos tienen
experiencia en invertir en activos financieros fuera de su cuenta de
ahorros y de retiro. Asimismo, Hastings y Mitchell (2011) y Hastings,
Mitchell y Chyn (2010) observan que aquellos con mayor formacién
financiera escogen cuentas de pensiones con menores gastos admi-
nistrativos. Finalmente, Behrman, et al. (2012) establecen de manera
concluyente que tanto los niveles de escolaridad como la educaciéon
financiera se expresan en una mayor acumulacion de riqueza dentro
de un sistema privado de pensiones.

Los cambios en la fiscalizacion

El grado de fiscalizacidon esta directamente relacionado con
el desarrollo de un pais y su nivel de formalizacion

Algunos de los paises de la regiéon han mejorado de modo sustancial
sus sistemas de fiscalizacién del mercado laboral con el objetivo de re-
ducirla informalidad. Segun el Ministerio de Trabajo de Brasil (2011),
cada aio, desde 2000, entre 500.000 y 600.000 trabajadores ingresan en
la formalidad debido a la accién fiscal. Esta cifra supone que cada afo
se registra el 0,5% de los ocupados. De manera similar, en Argentina,
de 2005 a 2011 el Plan Nacional de Regularizacién del Trabajo ins-
pecciond cerca de un milléon de empresas. El 28,3% de los trabajadores
de esas empresas no estaba registrado. De esos trabajadores no regis-
trados el 37% se regularizd. La cifra implica un incremento anual de
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la formalizacién de alrededor del 0,3% de los ocupados. Durante este
periodo tanto Argentina como Brasil aumentaron significativamente
sus tasas de formalizacién. Argentina pasoé del 45% al 51% entre 2000y
2010 segun las estadisticas que surgen de la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH) (considerando solamente a los asalariados), mientras
que Brasil subi6 13 puntos porcentuales, del 48% al 61%, entre 2001 y
2011, en base a datos que surgen de la Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PN AD). Estos datos sugieren que el efecto fiscalizador
del Estado pudo haber sido un elemento importante en la expansién
de la formalidad en Brasil y Argentina en los ultimos afos.

Sin embargo, los registros administrativos de Argentina y Brasil
no constituyen una evidencia causal del verdadero impacto de la
fiscalizacién en el mercado laboral. La mayor fiscalizaciéon tiene la
capacidad de generar mdas empleos formales, tal como parecen sugerir
las cifras de regularizacion por la accién fiscal que reportan los mi-
nisterios de Trabajo, pero también puede aumentar los costos de ser
informal y de participar en el mercado laboral.

Dos estudios que se realizaron en Brasil ilustran de manera muy
convincente el poder de la fiscalizacién para potenciar el trabajo
formal y sus efectos adicionales en el mercado de trabajo. En uno de
ellos, una evaluacion con disefio experimental, de Andrade, Bruhny
McKenzie (2013) dividieron un conjunto de empresas informales en
cuatro grupos a los que aleatoriamente les dieron distintos incentivos.
A unoleenviaron informacion detallada sobre cémo registrarse en el
SIMPLES, ademds de los costos y beneficios de este programa. A otro,
le mandaron la misma informacién, pero agregaron un incentivo mo-
netario por registrarse y los servicios de un contable (necesario para
operar con el SIMPLES) sin costo durante un afo. Al tercer grupo se
le asignd la visita de un inspector de Trabajo. Y el ultimo grupo fue
de control. Sorprendentemente, ni la informacion ni los incentivos
financieros tuvieron impacto en la formalizacién, mientras que una
mayor fiscalizacién aumentoé de forma sustancial la probabilidad
de las empresas pequenas de registrase en el programa SIMPLES. En
concreto, la visita de un inspector municipal generé un incremento
de tres puntos porcentuales en la probabilidad de formalizarse (un
crecimiento de mas del 50% respecto del grupo de control). Para los
autores, estos resultados sugieren que las empresas informales no se
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benefician con la regularizacion y que, por ese motivo, reducir el costo
dela formalizacién no es suficiente para inducirlas a registrarse. Este
dato refleja que el andlisis costo-beneficios para este tipo de empresas
estd altamente sesgado hacia la informalidad.

Pero, ademas de incrementar el empleo formal, la fiscalizacién
tiene efectos de equilibrio general en el mercado de trabajo. Almeida y
Carneiro (2012) analizan las consecuencias de acentuar la inspeccién
sobre la informalidad, el empleo y los salarios en el contexto de Brasil.
Los resultados principales confirman la prediccion tedrica pues los
autores establecen que un incremento en el nimero de inspectores
en una regién aumenta el empleo en el sector formal, pero también
acrecienta el numero de personas sin trabajo (desocupados e inactivos).

En otros paises existe evidencia descriptiva de este posible efec-
to adicional de la mayor fiscalizacién en el mercado de trabajo. Por
ejemplo, en Ecuador, en 2010, se lanzé un programa de defensa de los
derechos de los trabajadores domésticos para obligar a los empleado-
res a cumplir con los requisitos de la seguridad social. La campaha
fue intensa, con visitas a los hogares para detectar el incumpli-
miento de los compromisos previsionales. Y hasta cierto punto fue
exitosa (véase el grafico 4.6), ya que después de 2008 el porcentaje
de trabajadores domésticos afiliados aumenté considerablemente.
Sin embargo, hubo un efecto de esta medida que parece no haber

Grafico 4.6
Numero de trabajadores domésticos y el porcentaje afiliado a
la seguridad social en Ecuador, 2003-11
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sido anticipado: el numero de empleados domésticos disminuyé de
manera importante. En otras palabras, si bien es cierto que la inicia-
tiva logré que un mayor porcentaje de trabajadores domésticos se
afiliara a la seguridad social, también es verdad que se destruyeron
muchos empleos para personas que no tienen demasiadas opciones
en el mercado laboral.

En resumen, la evidencia, aunque escasa, tiende a confirmar los
efectos que la teoria presume para una mayor fiscalizacién en el mer-
cado de trabajo. Por una parte, el incremento en la creacién de traba-
jo formal. Por la otra, una reduccién en el empleo total. Este ultimo
hecho obedece a que algunos trabajos que operan informalmente no
son rentables si tienen que regularizarse y por lo tanto dejan de exis-
tir. Por eso, los responsables de politica econémica deberian tomar en
cuenta que aumentar la fiscalizacién puede ayudar a incrementar el
porcentaje de trabajos formales, pero la medida debe ir acompanada
por otras. Aun asi, se necesitan mas investigaciones para entender
los verdaderos efectos de la fiscalizacion en los mercados de trabajo
con altos niveles de informalidad.

Lograr cambios de comportamiento con bajo costo: la mejora
de los canales

Laliteratura de la economia del comportamiento enfatiza que muchas
veces el contexto en el que se toma la decisién es mas importante que
los precios y las preferencias de los agentes (véase el recuadro 3.1). Por
lo tanto, modificar una conducta determinada, como la de contribuir
a un sistema de previsién social, puede exigir no solo cambios en los
incentivos monetarios sino también en las circunstancias en las que
se toman las decisiones.

Como se detalla en el capitulo 2, la experiencia en paises desa-
rrollados indica que la mejor manera de incrementar el ahorro pre-
visional de los trabajadores es lograr que la contribucién al sistema
ocurra por defecto (Madrian, 2013 y recuadro 4.5). Esto es, de alguna
manera, lo que sucede en la region con los trabajadores asalariados
formales. Sin embargo, el gran problema del mercado laboral es que
para los empleados informales, ya sea por cuenta propia o asalaria-
dos, la opcién por defecto es no contribuir. Otras medidas que han
resultado efectivas son la simplificacion de los procesos de afiliacién,
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Recuadro 4.5

El ahorro en pensiones privadas en América Latina y la OCDE

Mientras que la capitalizacion de pensiones privadas crece de manera sig-
nificativa como fuente de ingreso por jubilacién en la mayoria de paises de
la OCDE y América Latina, sus niveles de ahorro (medido como individuos
titulares de activos o de beneficios acumulados en un plan) son bastante
disimiles y varian de pais a pais. Las tasas de ahorro previsional mas altas
observadas en los sistemas voluntarios se observan en Nueva Zelanda y
Estados Unidos (alrededor del 50% de la poblaciéon en edad de trabajar),
muy por encima de las cifras registradas en Italia (13%) y Brasil (2%), pro-
bablemente por la generosidad de las pensiones publicas en estos ultimos.

Algunos paises han logrado una extension significativa de las pensiones
privadas voluntarias, sobre la base de la introduccién de la inscripcidn au-
tomatica (con opcidén por defecto) y/o de incentivos financieros. Alemania
logrd un significativo aumento del ahorro previsional privado, con la intro-
duccion de los planes de pensiones Riester que incorporan un importante
subsidio del gobierno. Pero, probablemente, el caso mas destacable es
Nueva Zelanda, donde la proporciéon de ahorradores habia disminuido a
menos del 10% de la poblacién en edad de trabajar en 2007. Apenas tres
anos después, el esquema de KiwiSaver —que estad basado en la inscripcion
automatica, las cotizaciones compartidas del empleador y los subsidios
del gobierno— habria logrado una cobertura de cerca del 55%. En cambio,

Grafico 4.5.1
Ahorro previsional privado en paises seleccionados de la OCDE y
América Latina (% de titulares de activos sobre poblaciéon en edad
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Recuadro 4.5

El ahorro en pensiones privadas en América Latina y la OCDE
(continuacion)

Italia ha sido menos exitosa en incrementar sus tasas de cobertura después
de la introduccioén de la inscripcidon automatica, apenas aumentando del
9 al 13% la poblacién en edad de trabajar inscrita en un plan de pensiones
privadas entre 2007 y 2010. El éxito de la inscripcion automatica depen-
de, por lo tanto, de su disefio e interaccién con los incentivos para garan-
tizar que las personas no opten por retirarse del sistema en gran nimero.

Por ello, automatizar la inscripcion obligatoria parece, en Ultima instan-
cia, la politica mas efectiva para elevar el ahorro previsional en los paises
de la OCDE. Por ejemplo, en Islandia, Chile y Australia los suscriptores de
planes de pensiones se sitlan proximos al 70% de la poblacién en edad
de trabajar, gracias a tasas minimas de contribucion (o beneficio). La alta
cobertura se logra igualmente a través de sistemas casi-obligatorios, a tra-
vés de convenios colectivos de trabajo a nivel industrial o nacional, como
muestra el caso de los Paises Bajos, donde cubren cerca del 88% de la po-
blacién en edad de trabajar. No obstante, de nuevo, no hay férmulas uni-
cas. En Colombia, Costa Rica, México y Peru, por citar algunos ejemplos, la
provision de pensiones privadas obligatorias no ha logrado generar altos
niveles de cobertura, ni suficientes densidades de cotizacion.

el compromiso de ahorrar cuando se reciben incrementos salariales
en el futuro y el envio de recordatorios sobre los beneficios de aho-
rrar (véase el recuadro 4.6).

Las experiencias de este tipo son escasas en la regién. Sin embazr-
go, existen pilotos en pequefa escala que ilustran de qué manera esta
clase de mecanismos puede ayudar a incrementar el ahorro previsio-
nal de los individuos.

Estudios con un disefo experimental, y por lo tanto muy fiables,
que se efectuaron en Bolivia y Peru, determinan que el hecho de

Recuadro 4.6

La economia del comportamiento en accidn

La simplificacion de los planes de ahorro previsional tiene efectos en el
aumento de la cobertura porque actua sobre la tendencia a postergar de-
cisiones financieras complejas. Beshears et al. (2011) han estudiado una
intervencion de bajo costo disefada para simplificar el proceso de inscrip-
cion en el plan de ahorros 401(k) de Estados Unidos. En ella advirtieron que
otorgar oportunidades de inscripcion simplificada aumenta la efectividad

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 4.6

La economia del comportamiento en accién (continuacion)

en la tasa de participacion: con tres repeticiones se logré un aumento del
105% frente al 10% que se consiguié con una repeticion. Otro experimen-
to, realizado sobre el grupo que ya contribuia, consistié en enviar por co-
rreo una tabla sencilla con escalas de contribuciéon y retorno. Esta medida
amplio la tasa de contribucion de un 15% de los cotizantes. Es interesante
destacar que los resultados fueron evaluados también 54 meses después
de la implementacion y la participacion se mantenia en el mismo nivel.

Otra manera de aumentar el ahorro es conseguir que la persona asuma
el compromiso de ahorrar. Si el individuo tiene informacién acerca de que
es recomendable ahorrar, pero también sabe que en el futuro se sentira
tentado a no hacerlo, puede obtener un beneficio al autocontenerse res-
pecto de las decisiones en el futuro. Ashraf, Karlan y Yin (2006), por ejem-
plo, describen que en Filipinas un 28% de quienes recibieron la opcidon de
empezar un plan de ahorro con el compromiso de ahorrar aceptod la oferta.
Luego de 12 meses, los balances de la encuesta aumentaron en 81 puntos
porcentuales (el 26%) en promedio.

Thaler y Benartzi (2004) evaluan los resultados de un programa de aho-
rro prescriptivo llamado Save More Tomorrow (SMarT), en el que la gente
se compromete por adelantado a destinar una parte de sus incrementos
de salario futuros al ahorro para el retiro. Los autores sefalan que un alto
porcentaje (el 78%) de quienes son invitados a sumarse al plan se inscribe.
Las tasas de ahorro promedio para los participantes del programa se in-
crementaron del 3,5% al 13,6% en el curso de 40 meses.

Por medio de dos experimentos de campo, en los que intervinieron
2.687 microempresarios, en Chile, Kast, Meier y Pomeranz (2012) analizan
la efectividad de los grupos de pares de autoayuda (self-help peer groups)
como mecanismo de compromiso para el ahorro entre microempresarios
de bajos ingresos. El tratamiento consiste en comprometerse publicamente
frente al grupo de empresarios a aportar a la cuenta de ahorro y some-
terse a un monitoreo del cumplimiento. Los autores concluyen que estos
grupos de monitoreo son una poderosa herramienta para incrementar
los ahorros (el numero de depdsitos crecid mas de tres veces y el balan-
ce promedio de los ahorros casi se duplicd). Como continuacién de esta
prueba realizaron un experimento con teléfonos celulares segun el cual
el participante tenia que reportar semanalmente al grupo el avance en la
cuenta mediante el celular. El mecanismo resulté casi tan efectivo como
el de las reuniones en publico, lo que demuestra la efectividad del control
y la exigencia de responsabilidad en los resultados por encima del efecto
de la observacién en publico.

En resumen, la economia de comportamiento aplicada a temas de ahorro
aporta cierta evidencia acerca de la efectividad de algunos aspectos que
hacen al disefio de un plan de ahorro, como la simplificacién de procesos,
los recordatorios sobre objetivos especificos de ahorro y el establecimien-
to de compromisos para aumentar el ahorro. Estos mecanismos, bien ela-
borados, parecen ser efectivos, incluso, en grupos de bajos ingresos o de
trabajadores independientes.
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recibir recordatorios puede ayudar a los individuos a materializar
la accién de ahorro (Karlan et al.,, 2012). En Perd, los recordatorios se
implementaron a través de cartas fisicas, en las que se subrayaban
los incentivos por lograr montos especificos de ahorro. En Bolivia, se
formalizaron por medio de mensajes de texto en el celular enlos que
los trabajadores independientes recibian incentivos para ahorrar a
fin de acumular un aguinaldo y obtener un plan de seguro de vida
y accidentes gratuito (que se cancela si el depdsito no se efectiviza).

En promedio, en Bolivia, los recordatorios aumentaron los ba-
lances de las cuentas de ahorro en 6%, cifra que llegé a 16% cuando
el mensaje incluia una mencién del objetivo especifico que se queria
conseguir con el ahorro. Si bien el incremento es moderado, Karlan
et al. (2012) destacan que este porcentaje es relativamente alto para
las familias mas pobres de la muestra.

Conclusiones

Siresolver el problema de la baja cobertura de pensiones en ALC fue-
ra facil no continuaria vigente a 60 o0 70 afios de que se instituyeron
los primeros planes contributivos de pensiones en la regién y 20 afios
después de las reformas estructurales de los afios ochenta y noventa.

Ante la poca capacidad que han demostrado los sistemas previ-
sionales para generar ahorro en el mercado de trabajo y ampliar la
cobertura, los paises en ALC han puesto en funcionamiento una se-
rie de politicas con el objetivo de cerrar esas brechas. Estas politicas
han sido diversas en su concepcién, enfoque y magnitud. Su estudio
ofrece algunas lecciones de politica econémica, pero también plantea
preguntas que estan por resolver.

De acuerdo con las experiencias desarrolladas en ALC, las pensio-
nes no contributivas constituyen una herramienta muy util para in-
crementar la cobertura y erradicar la pobreza en la vejez, pero afectan
de manera importante la decision de participar en el mercado de tra-
bajo tanto entre las personas elegibles como entre las personas que se
encuentran cerca de la edad de elegibilidad. Ademas, presentan retos
importantes vinculados con la institucionalidad. De la generosidad
con la que se ejecuten y la forma en la que se actualicen dependerd
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su sostenibilidad futura. La gran incdgnita es si en el largo plazo este
tipo de pensiones puede socavar los incentivos para cotizar de las
personas que estan lejos de la edad de jubilacién.

Por otra parte, como generar niveles adecuados de pensiones futu-
ras implica aumentar el ahorro previsional en el mercado de trabajo
actual, en este capitulo también se abordan varias experiencias que
buscan incrementar el ahorro previsional.

La reduccién de los costos de la seguridad social, por ejemplo,
parece ser eficaz para generar trabajo formal en algunos contextos.
Especialmente en los grupos que tienden a estar desvinculados del
sistema previsional, como losjovenes,los no asalariados y las empre-
sas pequenas. Sin embargo, estas medidas no son gratuitas y pueden
tener significativos costos fiscales. Ademas, se desconoce cudl es la
rebaja apropiada para maximizar la cobertura a partir de un objetivo
de equilibrio actuarial entre contribuciones y beneficios. Al mismo
tiempo, segun el disefio de los subsidios, este tipo de iniciativas puede
disuadir a las pequenas empresas a crecer o fomentar el trabajo por
cuenta propia frente al asalariado.

Varios estudios sugieren que el incremento de la formalidad (so-
bre todo entre las empresas pequenas) requiere de una mayor fisca-
lizacién y de una mejora en la valoracion del hecho de estar en regla
por parte de empresas y trabajadores. Asimismo, parece claro que una
mayor presién fiscalizadora en el mercado de trabajo amplia el nu-
mero de trabajos formales, pero también puede destruir empleos que,
por su baja productividad o porque empresas y trabajadores desesti-
man los beneficios de la seqguridad social, no pueden sobrevivir a la
regularizacién. Esta mayor fiscalizacién tendria que ir acompanada
de una optimizacién de los servicios que ofrece la formalidad y/o de
reducciones en el precio de estos servicios.

Finalmente, las innovaciones en la manera en la que el Estado
en general y los organismos de seguridad social en particular se rela-
cionan con los ciudadanos tienen el potencial de convertirse en una
politica de bajo costo para expandir la cobertura previsional.

No es posible ni adecuado establecer una politica Unica que sea
capaz de corregir todos los problemas de cobertura de la regién. Las
soluciones de largo plazo van a surgir con los avances en las distintas
dimensiones descritas en los parrafos anteriores. Ademas, como los
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paises de la regidn se encuentran en puntos de partida muy diversos,
el énfasis en una determinada dimensién dependerd de las dificulta-
des concretas a las que cada uno se enfrente. La esperanza reside en
que en el futuro las reformas que se planteen vayan en la direccién
adecuada. El siguiente capitulo parte del marco conceptual que asen-
t6 el capitulo 3 y delaslecciones que aportaron las experiencias de la
region para definir unas lineas de politica econdmica que mejoren el
funcionamiento de los sistemas previsionales de la regién.
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Resumen:

En este capitulo se recogen las principales recomendacio-
nes para realizar reformas previsionales cuyo objetivo sea
alcanzarla cobertura universal en pensiones en la region
tanto en el corto como en el largo plazo. Dos objetivos ge-
nerales vertebran estas recomendaciones. Primero, poner
al ciudadano y no Unicamente al trabajador como centro
del aseguramiento social, con la meta de eliminar la po-
breza en la vejez de todos los adultos mayores. Segundo,
integrar y atraer a todos los trabajadores a los sistemas
contributivos para incrementar el ahorro previsional y
asegurar el nivel de las pensiones en el futuro. Para ello, se
propone una familia de instrumentos que abarca la imple-
mentacién de una pension bésica universal antipobreza,
la incorporaciéon obligatoria gradual de los trabajadores
no asalariados a los sistemas previsionales contributivos,
subsidios progresivos de los aportes previsionales para to-
doslos trabajadores con ingresos, independientemente de
su categoria ocupacional, una fiscalizacién mds profunda
del mercado de trabajo, asi como también una mayor in-
versién en educacién financiera y la creacién de nuevos
canales para llegar a aquellos colectivos de especial difi-
cultad. La pertinencia y aplicabilidad de uno o mas ins-
trumentos dependerd de la problematica, de los recursos
y del punto de partida de cada pais.
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Introduccidon

En su origen, los sistemas de pensiones de ALC se basaban en un Uni-
co instrumento, que consistia en el pago de contribuciones durante
la etapa activa de los trabajadores asalariados, las cuales se recauda-
ban en el mercado laboral y financiaban pensiones durante la etapa
pasiva. En este diseno, las dos funciones principales de los sistemas
de prevision social, el rol antipobreza y el suavizamiento del consu-
mo, se solapan y deja sin ingreso en la vejez a aquellos que no pasan
por el mercado de trabajo, lo hacen de una manera intermitente o lo
hacen a través de trabajos no asalariados. Asi, estos colectivos pasan
a depender de sus familias o de la asistencia social para poder tener
algun tipo de ingreso en la vejez (véase capitulo 1).

Recientemente los sistemas de prevision social de la regién han
empezado a dividir mas nitidamente las funciones antipobreza y
suavizamiento del consumo en varios instrumentos. Junto al sis-
tema contributivo tradicional han surgido pilares no contributivos
que intentan cubrir las lagunas de cobertura que han generado los
pilares contributivos, y constituyen una red de proteccién contra la
pobreza en la vejez. En algunos casos estos pilares estdn integrados
dentro del sistema previsional, mientras que en otros se consideran
asistencia social. Como se indica en los capitulos anteriores, el acceso
a estos pilares también varia. Mientras que en algunos paises es uni-
versal, en otros la condicién de elegibilidad es no tener una pension
contributiva, lo que supone, de facto, un esquema de seguridad social
paralelo que puede debilitar los ya limitados sistemas contributivos.
Ademas, desde los disefos originales de los sistemas de prevision
social, algunos paises de la regiéon han ido incorporando paulatina-
mente a trabajadores no asalariados, o en el régimen general o con
regimenes especialmente creados para este tipo de colectivos, con un
éxito relativamente limitado (véase el capitulo 2).

Este capitulo presenta principios e instrumentos de politica eco-
noémica que tienen como objetivos: i) universalizar el acceso a una
pensiéon para todos los ciudadanos a fin de erradicar la pobreza en la
vejez, de una manera sostenible y eficiente, y ii) incrementar en las
préximas décadas el ahorro previsional de todos los trabajadores, es-
pecialmente entre los ciudadanos de ingresos medios y medio-bajos,
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para asegurar que el sistema previsional cumpla con su funcién de
suavizar el consumo. Para conseguir estos objetivos se propone utili-
zar una bateria de instrumentos que abarcan desde un pilar universal
antipobreza hasta medidas que faciliten la incorporacién de todos los
trabajadores a los sistemas de previsién social.

Algunos de estos instrumentos ya estan siendo utilizados en la
region en mayor o menor medida. La implementacién de una o to-
daslasherramientas descritas, asi como la eleccién de los pardmetros
especificos de estas propuestas, depende de las preferencias sociales
contra la pobreza y la desigualdad, del nivel de ingreso, del funciona-
miento delosmercados laboralesy de los propios esquemas existentes.
Por ello, no es factible ni deseable plantear una reforma Unica para
todos los paises de ALC. A ello se dedica la Ultima subseccién, donde
se presentan diferentes tipologias genéricas de situaciones a las que
se enfrentan los distintos paises de la regién, en ocasiones con puntos
de partida y retos muy dispares.

Empezar por los principios

A pesar de que las reformas previsionales van a depender necesaria-
mente del punto de partida de cada uno de los paises de la regién,
es posible contemplar una serie de principios clave para cualquier
opcioén elegida:

B Globalidad. Esimportante entender el sistema de aseguramiento
social en su totalidad, enmarcando las pensiones dejubilacién en
un grupo mds amplio de beneficios sociales, que incluya pensio-
nesdeinvalidezy supervivencia, y seguros de salud y desempleo,
entre otros, y asegurar su correcta articulacion.

=  Integralidad. Deberia buscarse la coherencia en el disefio de los
pilares del sistema de pensiones, de modo que cada pilar tome en
cuenta a los demads y se integre con ellos.

®  Simplicidad. Las reglas simples tienden a funcionar mejor que
las reglas complejas, en buena medida porque los ciudadanos y
las empresas pueden comprenderlas y comportarse de manera
Optima.
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®  Transparencia. Losinstrumentos que se empleen en cualquier
reforma previsional deberian tener un objetivo claro y transparen-
te. Dados los dos objetivos principales de los sistemas previsiona-
les (evitar la pobreza en la vejez y suavizar la caida del consumo),
seria deseable la existencia de, al menos, dos instrumentos de
politica econémica.

= Eficiencia. Toda reforma va a afectar al ahorro previsional to-
tal de un pais (tanto privado como publico) y al mercado laboral
(oferta de trabajadores y demanda de empresas). Por lo tanto, las
reformas tienen que ir encaminadas a generar buenos incentivos
para el ahorro, y la participacién laboral formal.

= Adaptacion alacapacidad institucional. Es deseable quelas
reformas se apoyen en aquellas estructuras e instituciones que
estdn funcionando bien, y mejoren aquellas que no lo estan ha-
ciendo, como la disponibilidad de informacién, la capacidad de
fiscalizacion y el tipo de sistema de pensiones (publico o privado,
de reparto o capitalizacion, y de contribucién o beneficio definido).

=  Innovacion. Muchos de los mecanismos para generar ahorrono
han funcionado en la regién, especialmente para losno asalariados,
por lo que es necesario experimentar y evaluar nuevos canales.

De objetivos a familias de instrumentos para
las reformas

Los dos objetivos fundamentales de los sistemas previsionales son:
eliminar la pobreza en la vejez y suavizar el consumo una vez que se
deja de trabajar, siempre asegurando su financiamiento tanto a cor-
to como a medio plazo. Como se expuso en los capitulos anteriores,
estos objetivos solo se cumplen para un numero reducido de adultos
mayores en ALC.

En este libro se sostiene que el objeto del aseguramiento social
contra la pobreza en la vejez debe ser el ciudadano, sin importar si
trabajoé o no, ni el tipo de trabajo que haya tenido durante su vida la-
boral. Ademas, un sistema previsional adecuado deberia ser capaz de
proveer ese aseguramiento con algun tipo de pilar universal que no
dependiera de las decisiones que toman los individuos en el mercado
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Diagrama 5.1
Objetivos del sistema previsional por tipo de ciudadano/
trabajador

Evitar pobreza en la vejez  Suavizar el consumo

No trabajadores Pilar universal

No asalariados
Trabajadores _— Pilar universal Seguridad social

Asalariados

Fuente: Elaboracién propia.

de trabajo. De la misma manera, el aseguramiento contra la caida del
consumo deberia ser efectivo para la totalidad de los trabajadores,
independientemente del tipo de trabajador que cada uno haya sido
durante su vida laboral (véase el diagrama 5.1).

Para conseguir estos dos objetivos se plantean cuatro familias
de instrumentos que se relacionan entre si, que seran mas o menos
aplicables en funcién de los niveles de cobertura y del porcentaje de
trabajadores que cotice, asi como también del desarrollo institucional
y de la capacidad fiscal de cada pais.

1. Una pensién antipobreza no contributiva para todos los ciuda-
danos. Esta pension tiene como objetivo constituir un pilar uni-
versal que elimine la pobreza en la vejez. Establecida con estrictos
criterios de elegibilidad en funcién de la edad, deberia contar con
una fuente de financiamiento estable, ser compatible con la per-
cepcion de una pensiéon del esquema contributivo y tener una
fuerte institucionalidad que le otorgue sostenibilidad fiscal a lax-
go plazo y proteccion frente al ciclo politico.

2. Laincorporacion paulatina de los colectivos de trabajadores no
asalariados que tradicionalmente han sido excluidos de la segu-
ridad social. Conseguir la suavizacién del consumo para todos
los trabajadores implica disefiar una ruta para establecer la obli-
gatoriedad de cotizar para todos los trabajadores, sin importar su
categoria ocupacional (asalariados o no), en caso de que esta no
sea ya obligatoria, y lograr que los no asalariados tengan los mis-
mos subsidios y los mismos beneficios que los aplicables para los
trabajadores asalariados. Al mismo tiempo, es esencial reconocer
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las particularidades de los no asalariados y, en funciéon de ello,
introducir innovaciones en las maneras de contribuir y otorgar
flexibilidad para que se pueda efectuar una transicion plena ha-
cia la seguridad social.

3. Subsidiosalahorro previsionalen el mercado de trabajo. El Estado
puede incentivar la cotizacién mediante subsidios a los aportes
obligatorios de todos los trabajadores (asalariados y no asalaria-
dos), favoreciendo la incorporacién de los trabajadores de ingresos
medio-bajos con el objetivo de abaratar el trabajo formal y ofrecer
incentivos para que trabajadores y empresas participen en los sis-
temas de previsién social.

4. Fiscalizacién, informaciony educacion. El papel del Estado debe
expandirse hacia la fiscalizacion del mercado de trabajo y la entrega
de informacién continuada y pertinente a los ciudadanos acerca
delosresultados de sus contribuciones al sistema previsional, asi
como de los futuros beneficios que se derivan de ellas.

Como se describié en el capitulo 4, 1a reciente reforma que llevé a
cabo Chile en 2008 encaja en muchos aspectos dentro de esta familia
y abarca todos los puntos expuestos. A partir de ella, se introdujo una
pensién no contributiva que, si bien no es universal, cubre al 60%
mas pobre de la poblacién. Asimismo, el acceso a la pensién no esta
condicionado por el hecho de no disponer de una pensién contribu-
tiva, aunque en este caso se reduce el monto en funcion de la pen-
sion contributiva. En segundo lugar, se impuso la obligaciéon de que
los trabajadores no asalariados hagan aportes al sistema, aunque se
establecié un periodo de transicion para esta medida. En tercer lugar,
se establecieron subsidios a los aportes, focalizados por ingreso y por
edad. Finalmente, Chile viene desarrollando una ambiciosa serie de
iniciativas orientadas a mejorar la educaciéon financiera y el conoci-
miento del sistema, asi como también viene realizando importantes
avances institucionales.

Esta familia de instrumentos que constituyen las posibles aveni-
das para incrementar la cobertura provisional de los sistemas previ-
sionales no solucionan, ni mucho menos, todos los retos de reformas
a los que se enfrenta la regiéon. Por el contrario, existen retos de sos-
tenibilidad que van a requerir reformas coordinadas adicionales.
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Las consecuencias fiscales del envejecimiento poblacional, incluso
en paises con baja cobertura contributiva, van a exigir reformas pa-
ramétricas ineludibles (véase el recuadro 5.1). Mejorar y promover la
sostenibilidad es un requisito esencial para aumentar la cobertura,
dado que los problemas fiscales de un sistema que parte con proble-
mas de sostenibilidad solo pueden crecer a medida que se incorporan
nuevos beneficiarios.

Las familias de instrumentos al detalle

Un pilar universal para todos los ciudadanos

En algunos aspectos, este es un pilar similar al de muchas de las pen-
siones no contributivasy ciertos programas de transferencias mone-
tarias focalizados en los adultos mayores que operan actualmente en
la regioén. En este sentido, se proponen transferencias monetarias sin
contrapartida de contribuciones pasadas. Sin embargo, se destacan
importantes diferencias con respecto al disefo actual de algunos de
estos programas, que pueden ayudar a cumplir su objetivo de erra-
dicar la pobreza en la vejez, minimizar su impacto negativo en los
sistemas contributivos y garantizar la sostenibilidad fiscal en el largo
plazo.

Universalidad

Consideramos que es deseable que un programa de erradicacion de
la pobreza entre los adultos mayores tenga como principio la univer-
salidad, por dos razones (véase otras posiciones en el recuadro 5.3). En
primer lugar, por disefio cubre a los ciudadanos y garantiza que todo
adulto mayor, independientemente de su desempefo en el mercado
laboral o de sus contribuciones pasadas, tenga asegurado un nivel de
ingreso en su vejez. En segqundo lugar, el hecho de que la pensién sea
universal reduce los efectos adversos en el mercado de trabajo. Asi,
al no estar condicionada por el hecho de dejar de trabajar o de reci-
bir una pensién contributiva no cambia las decisiones del mercado
laboral, como a qué edad jubilarse o si contribuir o no al sistema de
seguridad social, mds all4d de un efecto ingreso (que es pequefio sila
pension es relativamente modesta).
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Recuadro 5.1

Los costos fiscales de los sistemas publicos de reparto: las
reformas ineludibles

Si bien ALC ha sido, junto con Europa Central y Oriental, la region mas ac-
tiva en la adopcioén de sistemas de pensiones de capitalizaciéon individual
y gestion privada,® buena parte de los esquemas vigentes responden al di-
sefio tradicional de sistemas publicos de reparto y beneficio definido. Este
es el caso no solo de paises que no implantaron reformas estructurales
(Brasil, Ecuador, Paraguay, Venezuela, asi como la mayoria de los paises
del Caribe y centroamericanos), sino también de paises que mantuvieron
el esquema publico como una opcidon (Colombia y Perud), como un pilar
dentro del sistema general (Costa Rica y Uruguay) o que deshicieron las
reformas (Argentina).

La sostenibilidad fiscal de estos sistemas publicos de reparto y bene-
ficio definido va a estar sometida a una presiéon creciente debido al enve-
jecimiento demogréfico, al reducirse el niumero de trabajadores por cada
jubilado. Las proyecciones existentes sugieren que el gasto en porcenta-
je del producto interno bruto (PIB) aumentara significativamente en las
proximas décadas, solamente por el efecto de la transicion demogréfica.
Asi, por ejemplo, el gasto publico en pensiones podria alcanzar el 11,9%
en Argentina en 2050 (frente al 7,4% en 2010), y el 16,8% en Brasil (frente
al 9,1% actual), segun las proyecciones del Fondo Monetario Internacional
(FMI) (Clements et al., 2012).

Ante esta situacion, la experiencia internacional sugiere realizar un con-
junto de reformas paramétricas, ampliamente debatidas y aplicadas en paises
de la Organizacion para la Cooperaciéony el Desarrollo Econdmicos (OCDE),
donde el envejecimiento demografico es ya evidente (OCDE, 2012y 2013).
Estas reformas comprenden: ciertos aumentos de los ingresos (en general,
de impuestos al consumo, y en menor medida de cotizaciones por medio
de aumentos en las bases), y sobre todo reducciones del gasto a través de
menores pensiones (con una indexacion mas modesta, o un aumento del
periodo de célculo de la pensidn), o el retraso de la edad de jubilacién (obli-
gatorio a través de la edad legal, o voluntario por medio de bonificaciones).

En el caso de ALC, seria importante que estas reformas paramétricas no
introdujeran desincentivos adicionales para la formalidad. En este sentido,
se deberian evitar los aumentos de las cotizaciones en los casos en que ya
sean altas (cuando se consideran las relativas a las pensiones y a la salud),
y en especial cuando interactuan con algunas regulaciones laborales, como
el salario minimo. Por el lado del gasto, las modificaciones deben apun-
tar a adecuar la edad de jubilacion a la esperanza de vida, pero teniendo
en cuenta la empleabilidad a edades avanzadas, asi como también deben
asegurar gue el nivel de la pension sea el adecuado para que cumpla con
sus funciones de lucha contra la pobreza y suavizamiento del consumo.

2Nueve paises (Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, El Salvador, México, Peru,
Republica Dominicana y Uruguay) se unieron a la experiencia pionera de Chile. Ecuador
y Nicaragua legislaron la reforma, pero no llegaron a implementarla. Ademas, mu-
chos de los otros, como Brasil, han realizado cambios sustanciales en su sistema de
reparto e introducido medidas para fomentar el pilar voluntario (Mesa-Lago, 2004).
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Sin embargo, la regiéon ha tenido una larga historia de focalizacién
para determinados programas sociales, y las transferencias moneta-
rias condicionadas constituyen el mas claro ejemplo. La focalizacion
es atractiva porque reduce el costo fiscal de las politicas sociales y,
en principio, dirige los beneficios a aquellos colectivos mas necesi-
tados. De todos modos, existe la preocupacién de que cuantos mas
programas de protecciéon social estén usando estos sistemas para fo-
calizar, mds podrian aumentar los incentivos para manipular estos
instrumentos, 0 —peor aun— para que se creen trampas de pobreza,
ya que generar estrategias que incrementen los ingresos acarrea un
alto costo para los individuos, porque pueden perder acceso a un gran
numero de beneficios. Existe evidencia que indica que este tipo de
instrumentos de focalizacion esta sujeto a la manipulacién por parte
tanto de los administradores del programa como de los beneficiarios
(Camacho y Conover, 2011).

Ademas, si existen preocupaciones fiscales o de preferencias para
una mayor redistribucién del gasto fiscal, cabe la posibilidad de gravar
esta pensién como ingreso dentro del impuesto personal sobre la ren-
ta. Dado el disefio de los sistemas tributarios en la regién, de acuerdo
con el cual el impuesto de la renta solo lo pagan los deciles superiores,
se conseguiria una alta progresividad. Una alternativa equivalente
seria plantear pequefas reducciones de este pilar para aquellos que
ya reciben una pensién contributiva. Por ejemplo, Bolivia reduce el
beneficio dela Renta Dignidad en un 25% para aquellos adultos ma-
yores con acceso a una pensién contributiva.

Generosidad y actualizacion

La generosidad de una pension ciudadana deberia estar ajustada para
que cumpla su rol como componente para erradicar la pobreza en la
vejez. Una cuantia demasiado elevada puede tener impactos negati-
vos en la generacion de ahorro previsional y causar un fuerte impac-
to sobre la oferta de trabajo. En cambio, si la pensién es demasiado
pequena puede no satisfacer las necesidades minimas de los adultos
mayores. El nivel de este pilar va a depender en gran medida de las
definiciones de pobreza dentro de cada pais y de las preferencias so-
bre el nivel de desigualdad, asi como también de los espacios fiscales
actuales y la dindamica de la poblaciéon futura.

153



154

MEJORES PENSIONES MEJORES TRABAJOS

Un beneficio de entre el 10% y el 20% de la renta per capita eli-
mina la pobreza en la vejez; es financiable hoy y, con reglas de ac-
tualizacién adecuadas, es financiable en el futuro. En paises como
Argentina, Chile y Uruguay, este beneficio supone otorgar una
pensién de entre USS4 y US$8 diarios, mientras que en paises de
menores ingresos, como Bolivia, Guatemala y Honduras, la cifra se
sitlia entre USS$1,2 y USS$2,5 diarios. Se ha de reconocer que la con-
sideraciéon de qué constituye una pensién antipobreza adecuada
depende de las preferencias sociales y definiciones de pobreza de
cada pais (véase el recuadro 5.2).

En el largo plazo, la sostenibilidad del pilar universal depende
en gran medida de cémo se actualice su nivel. Una pensiéon que
proporcione un ingreso del 10% del PIB per cépita en 2010, y se ac-
tualice porinflacién, cuesta entre 0,4 y 1,4 puntos del producto inter-
no bruto (PIB) en 2010 (0,7 como media en la regién) y se mantendra
en porcentaje del PIB relativamente estable hasta el afio 2050 (véase
grafico 5.1). Sin embargo, incrementos superiores a la inflaciéon pue-
den resultar mucho mds onerosos e insostenibles. Por ejemplo, si el
nivel de la pensién se ajustara por el crecimiento del PIB per capita
nominal (inflacién y productividad), el costo (relativo al ajuste solo
por inflacién) se multiplicaria por 2,8. La experiencia que se presen-
ta en los capitulos anteriores indica que la actualizacién puede estar
muy por encima de la inflacién, bien porque es una indexaciéon a
otros indicadores como el salario minimo, bien porque en determi-
nados momentos este tipo de pensiones se actualiza discrecional-
mente. En todo caso, se debe reconocer que un ajuste por inflacién
supone que en el largo plazo el valor relativo del pilar universal se
reduce en relacién con el ingreso medio en el pais. Si se asume un
crecimiento del PIB per capita del 2,5% anual, el valor relativo del
pilar universal pasaria del 10% del PIB per capita en 2010 al 4,2% en
el afo 2050. Esto es precisamente lo que permite que el costo perma-
nezca constante en relacién con el PIB aun cuando el numero de
beneficiarios casi se triplica.

Marco institucional
Dadas las perspectivas demograficas de la regioén, la futura sosteni-
bilidad de este tipo de pensiones pasa por instaurar unos cimientos
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Recuadro 5.2

¢Cuanto es una pension antipobreza no contributiva adecuada?

El nivel de una pensién antipobreza depende de la concepcién de pobreza
gue tenga cada pais. En este sentido, la pobreza se mide y se monitorea
de maneras distintas en cada pais. La medida mas comun de la pobreza es
la tasa de pobreza, que indica el porcentaje de la poblacion nacional que
tiene un nivel de vida inferior con respecto al umbral de referencia: la li-
nea de pobreza. Sin embargo, la manera en que se configuran las lineas de
pobreza varia notablemente de un pais a otro, y para establecerla muchos
paises se basan en una multiplicidad de alternativas. Esto hace que sea di-
ficil determinar una linea de pobreza estdndar que resulte util para hacer
un analisis que abarque varios paises.

La mayoria de los paises en desarrollo miden la pobreza en términos
absolutos, usando una linea de pobreza establecida con base en el valor
monetario de una canasta de bienes y servicios predeterminada. Por el
contrario, la mayoria de los analisis de la pobreza en los paises avanza-
dos, incluidos la mayoria de los paises de la OCDE, mide la pobreza en
términos relativos, fijando la linea de pobreza en una proporcion fija de la
media o en el promedio del nivel de vida de cada pais. El nivel de vida se
mide por los niveles de ingreso o de gasto en consumo de los hogares, y
ésta es otra fuente de diferencias entre los paises. Por ejemplo, en el cua-
dro 5.2.1 se observa que los niveles de pobreza en una seleccion de paises
latinoamericanos varian sustancialmente en funcion de la concepcién de
pobreza que se utilice.

Cuadro 5.2.1
Tasas de pobreza en paises seleccionados de América Latina
(en porcentaje de la poblacion)

Linea de pobreza Linea de pobreza nacional

Pais nacional (60% de la mediana) US$1.25 al dia
BRA 24,2 31,2 4]
CHL 13,7 27,0 0,2
CcoL 45,0 33,0 16,0
DOM 36,3 29,0 4,0
ECU 36,7 30,0 4,7
SLV 30,7 30,0 11,0
GTML 51,0 38,0 12,7
HON 62 32,0 18,2
MEX 42,7 270 0,0
PRY 41,2 29,0 6,5
PER 445 29,0 79

Fuente: Garroway y De Laiglesia (2012).

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 5.2

¢Cudnto es una pension antipobreza no contributiva adecuada?
(continuacion)

En este contexto, existe una gran disparidad en los niveles de las pen-
siones contributivas dentro de los paises de la regidon. El grafico 5.2.1 pre-
senta los niveles de beneficio con respecto al PIB per capita. La mayoria
de los paises de la region ofrece beneficios de entre el 10% y el 20% del
PIB per capita, aunque hay paises como Colombia, Honduras, Jamaica,
México y Perd, que son ostensiblemente menos generosos. En el otro ex-
tremo del espectro se encuentran Brasil, Suriname y Trinidad y Tobago,
que proporcionan pensiones no contributivas mas alla del 30% del PIB per
capita, mientras que Venezuela es el pais mas generoso de la region en
cuanto a pensiones no contributivas. Tanto la media como la variaciéon de
los beneficios dentro de la regidn parecen similares a los de otras regiones
del mundo, si se tiene en cuenta que Africa es la regién que ofrece, como
media, una pension mas alta (21% del PIB per capita frente al 18% de ALC),
aunque merece la pena resaltar que la mayor parte de los paises que otorga
beneficios en este continente se encuentra en Africa del Sur y muchos de
los paises mas pobres del planeta no tienen ningun tipo de beneficio. En
Asia, durante la ultima década ha habido un incremento en la popularidad
de las pensiones no contributivas, quizas no tan marcado como en América
Latina y con niveles de pensiones ligeramente inferiores a los de ALC (15%
del PIB per capita de media).

Grafico 5.2.1
Nivel de beneficios en ALC y otras regiones del mundo
(en porcentaje del PIB per capita)
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Grafico 5.1
Costo de proporcionar una pension del 10% del PIB per capita
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia.

institucionales s6lidos, que establezcan un contrato social intergene-
racional al margen de la competencia politica. Para ello, se plantean
varios mecanismos destinados a asegurar la sostenibilidad de este
tipo de pilares:

Establecer instituciones independientes que determinen el nivel de
la pension y revisiones actuariales periédicas para el ajuste del fi-
nanciamientoy de los beneficios. Tanto el nivel de la pensién como
los subsiguientes ajustes deberian estar sujetos a reglas que estén pro-
tegidas del ciclo politico, dentro de un marco fiscal (idealmente, una
regla fiscal que incorpore los costos presentes y futuros de las mismas,
v las formas de financiamiento), e incluso que sean evaluadas por or-
ganismos independientes, como por ejemplo el Consejo Consultivo
Previsional de Chile (véase el capitulo 6 para mas detalles).

Vincular contribuciones con beneficios a través de un prefinancia-
miento del pilar universal. Una manera de atar el nivel de un pilar
universal es prefinanciar el capital que financiara el flujo futuro de
pensiones. Este tipo de disefio, propuesto en Antén, Hernandez y Levy
(2012) Unicamente para los trabajadores, parte de la idea de que el
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Estado realice aportes sistemadticos a los ciudadanos en cuentas indi-
viduales durante su vida activa (por ejemplo, entre los 18 afios y los
65 anos), independientemente de que sean trabajadores formales o
informales. Asi,la pensién resultante estaria determinada por el flujo
de aportes durante la vida laboral de una persona.

Este tipo de disefo tiene claras ventajas. Por un lado, pone un li-
mite a la discrecionalidad en los aumentos, que podrian resultar en
problemas graves de sostenibilidad fiscal. En el caso en que quisieran
incrementarse las pensiones, deberian también aumentar los apor-
tes mensuales, los cuales solo generarian un incremento del nivel de
la pensién en el largo plazo. Al mismo tiempo, este sistema obliga-
ria al Estado a ahorrar para cubrir las pensiones, ahorro que ademas
genera intereses que reducen el costo de estas pensiones en el largo
plazo.

Una ventaja adicional es que este sistema puede ayudar a crear
trabajo formal, ya que permite reducir los aportes obligatorios de
los trabajadores y empresas a la sequridad social. De nuevo, Antén,
Hernédndezy Levy (2012) sugieren que el Estado aporte a todos los tra-
bajadores el equivalente de lo que deberia contribuir un trabajador
que gana dos salarios minimos. Esto supone que los trabajadores que
obtienen entre uno y dos salarios minimos (y las empresas para las
que trabajan) no tendrian que hacer ningun aporte obligatorio. Solo
a partir de dos salarios minimos, los empleados y patronos tendrian
que aportar, pero Unicamente debido a la diferencia entre lo que antes
aportaban y los aportes subsidiados por el Estado. Mas generalmente,
se podria pensar que si el Estado aporta parte de las pensiones en forma
de pensiones no contributivas, se podrian reducir los aportes obligato-
rios que pagan las empresas y los trabajadores al sistema contributivo.

El prefinanciamiento por parte del Estado de una pensién no
contributiva universal puede parecer mas natural en sistemas de ca-
pitalizacién individual, los cuales ya tienen una infraestructura de
cuentas individuales para pensiones. Sin embargo, no hay razén para
que esta no se pueda implementar en paises que operan con sistemas
de reparto. En este caso, pueden generar un pilar no contributivo
prefinanciado con cuentas individuales, o prefinanciar a un fondo
comun del Estado, que acumule reservas con el objetivo de pagar las
pensiones futuras.
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En cambio, un inconveniente del prefinanciamiento es que estas
aportaciones no son efectivas en el corto plazo, dado que no se podrian
obtener suficientes fondos para las generaciones proximas a la edad
de jubilacién. Por lo tanto, en el corto plazo, para conseguir cobertu-
ra universal se requieren medidas transitorias ex post destinadas a
cubrir a los adultos mayores de hoy.

Crearuna fuente de financiamiento exclusiva para una pensién uni-
versal Independientemente de si las pensiones se prefinancian con
aportes del Estado durante la vida activa del trabajador o se pagan
ex post durante la vejez, la creacién de una fuente de financiamiento
exclusiva puede ser de gran ayuda para sentar las bases de un buen
funcionamiento institucional. Para ello, se podria crear un impuesto
al consumo o sobre las materias primas, o vincular un tramo de algin
impuesto, y destinarlo exclusivamente a financiar un pilar universal.
Este impuesto generaria recursos que no podrian ser transferibles a
ningun otro tipo de gasto corriente del gobierno, y en caso de ser su-
perior a los gastos, se podria ahorrar en un fondo propio (que permita
ademas cumplir con una funcién estabilizadora). Por otra parte, los
ciudadanos asociarian la recaudacién del impuesto con derechos so-
ciales claros, y esto proporcionaria transparencia para un buen ma-
nejo fiscal (véase el capitulo 6).

Integrar a los trabajadores no asalariados

Larelevancia en numeros de los trabajadores no asalariados (que repre-
sentan en torno a un 30% de la fuerza laboral en la regién), su notable
desconexién delos sistemas de pensiones (apenas el 17% cotiza) y sus
caracteristicas propias exigen una atenciéon particular a este colectivo.

Obligatoriedad

Un primer paso sugiere que los trabajadores no asalariados con ingre-
sos estén obligados a cotizar, al igual que los trabajadores asalariados.
Asimismo, seria deseable que estuvieran sujetos al mismo patrén de
incentivos econémicos al que se enfrentan los asalariados. En otras
palabras, que tengan las mismas obligaciones y los mismos beneficios.
Con ello, se busca evitar que haya distorsiones de la actividad econé-
mica debido a un cambio en el retorno relativo entre ser asalariadoy
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Recuadro 5.3

Un pilar universal: una visiéon de la OIT y del Banco Mundial

Los enfoques sobre el disefio y funcionamiento de los sistemas previsio-
nales vigentes suelen disentir en aspectos como el tipo de plan (beneficio
definido o contribucidn definida); el tipo de sistema administrativo (publico,
privado o mixto); y el tipo de beneficio (renta programada o renta vitalicia),
entre otros. Por ende, no es extrafio que organismos internacionales, como
el Banco Mundial o la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), exper-
tos en el tema, a menudo difieran en el debate sobre este particular. Sin
embargo, cuando se aborda la reforma de los sistemas pensionales a través
del prisma de la cobertura universal, tanto los planteamientos de un siste-
ma Pensional de Pilares Multiples (Banco Mundial) como la Recomendacion
sobre Pisos de Proteccién Social (OIT) coinciden en numerosos aspectos.
A nivel de los objetivos, tanto el Banco Mundial (Holzmann y Hinz, 2005)
como la OIT (OIT, 2012), son claros al reiterar la urgencia de aliviar la po-
breza y generar mayor equidad e inclusion social, a través de mecanismos
redistributivos o solidarios. Tal necesidad surge de los errores identificados
en el disefo y funcionamiento del sistema: por una parte, se destacan las
fallas de eficiencia y eficacia en el otorgamiento de las prestaciones (Banco
Mundial); y por otra, el alto grado de exclusion social al que estan sometidos
los grupos mas vulnerables (OIT). Por eso, se proponen la constitucion de
un modelo de pilares multiples, que se caracteriza por la puesta en marcha
de un pilar no contributivo para los mas vulnerables —el pilar cero— (Banco
Mundial), y el establecimiento legal de un derecho universal a las prestacio-
nes?® mediante la recomendaciéon de pisos de proteccion social (OIT). Ambos
conceptos estan en linea directa con la propuesta de este estudio, que de-
sea posicionar al ciudadano como centro del aseguramiento social, con el
fin dltimo de lograr una extension (universal) de la cobertura del sistema.
Las afinidades no se limitan al diagndstico ni a los objetivos de la re-
forma, sino que también confluyen en los siguientes objetivos: i) propor-
cionar una pension social, de cuantia modesta y con criterios estrictos de
elegibilidad, que garantice un nivel minimo de ingreso en la vejez a todos
los sectores de la poblacion; ii) priorizar a los grupos mas vulnerables, por
ejemplo, mediante la vinculacion de la poblacién rural a los sistemas de fi-
nanciamiento y aseguramiento (Banco Mundial) o la proteccidn y atencion
de las personas que trabajan en la economia informal (como trabajadores
no asalariados o empleados domésticos, seguin la OIT); iii) garantizar la
sostenibilidad financiera del sistema, frente al riesgo fiscal y el crecimiento
demografico, por ejemplo a través del aprovisionamiento de prestaciones
futuras, lo que necesariamente estd sujeto a las condiciones especificas de
cada pais; iv) fortalecer la transparencia institucional necesaria para garan-
tizar una “gestion financiera y una administracion sanas” (OIT) y ademas
prevenir la manipulacion politica que ponga en riesgo de distorsion a los
mercados (Banco Mundial), y evidentemente v) consolidar una capacidad
administrativa funcional que permeabilice la coordinacidn de acciones (por
ejemplo, entre las instituciones, las politicas, los pilares, los regimenes, las
modalidades de prestacion, etc.) y la realizacidn efectiva de la reforma.

aRecomendacion R202 de la OIT: “[3.] (...) los Miembros deberian aplicar los siguientes
principios: a) universalidad de la proteccidén, basada en la solidaridad social; b) dere-
cho a las prestaciones prescrito por la legislacion nacional” (OIT, 2012).
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no serlo, o derivadas del hecho de producir en unidades econémicas
unipersonales de uno versus unidades mayores. Cuando se exime a
los trabajadores no asalariados de las contribuciones o se subsidian
sus aportes al sistema, se abarata el costo de producir en unidades de
menor tamano, con potenciales repercusiones en la productividad
agregada, dada la menor productividad de las microempresas en re-
lacién con empresas mas grandes (véase Pagés, 2010).

La experiencia delaregion y la dificultad para monitorear losin-
gresos de los no asalariados indican que establecer la obligatoriedad
no asegurara el cumplimiento de las leyes laborales y previsionales.
De hecho, en muchos paises los trabajadores no asalariados ya estan
obligados a cotizar y 1o hacen en mucha menor medida que los tra-
bajadores asalariados. Segun los datos procedentes de las encuestasde
hogares, los trabajadores no asalariados de los tres deciles superiores
de ingreso contribuyen en una proporcién similar a la de los trabaja-
dores asalariados de los tres deciles inferiores.

Sin embargo, la obligatoriedad, aunque inicialmente solo esté
asentada en el papel, supone un primer paso hacia la plena integra-
cién de los trabajadores no asalariados en la seguridad social.

Con flexibilidad, pero sin generar desequilibrios en los
sistemas

Sin perjuicio del principio de equidad, probablemente los trabajadores
no asalariados requieran medidas particulares, de tipo administrati-
vo, para facilitar los aportes a la seguridad social. Por ejemplo, dada
la mayor volatilidad de sus ingresos, se podria prever un sistema de
cotizaciones flexibles en términos de periodicidad (por ejemplo, se-
mestral o anual), un refuerzo de los mecanismos de fiscalizaciéon e
innovaciones en los incentivos no financieros al ahorro.

La respuesta mas comun en la regién ha sido excluirlos del régimen
general y dotarlos de tratamientos especificos, en regimenes parale-
los. Ello, si bien ha permitido un aumento significativo del nimero
de afiliados, ha incrementado la regresividad del sistema (en muchos
casos, los que se benefician de los subsidios son los trabajadores no
asalariados de altos ingresos) y puede haber generado incentivos para
crear falsos trabajadores no asalariados (es decir: asalariados que figu-
ran como contratistas no asalariados), o no crecer (véase el cuadro 5.1).
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En definitiva, se considera que los trabajadores no asalariados
deberian recibir el mismo trato, y los mismos subsidios que los asala-
riados, y se reconoce la falta de mecanismos automaticos de ahorro.
Es para este grupo que se proponen instrumentos adicionales desti-
nados a simular los mecanismos automaticos de ahorro de los que
disponen los trabajadores asalariados.

Con innovaciones en la manera de ahorrar

Los mecanismos automaticos de ahorro son igual de efectivos que los
incentivos via precio, o incluso mds, segun la literatura del comporta-
miento. Diversos estudios (recuadro 4.6) muestran que una manera muy
efectiva (y posiblemente més barata) de incrementar el ahorro eslograr
que se realice por defecto, sin ninguna participacién del trabajador, por
ejemplo: a partir de descuentos automaticos. Este tipo de mecanismo es,
de hecho, el subyacente al ahorro sistemético de los asalariados (siempre
que mantengan su trabajo formal), dado que las empresas retienen de
los trabajadores parte de su salario. Sin embargo, una parte importante
de la fuerza laboral no tiene esos mecanismos de ahorro. Aunque los
asalariados informales y los no asalariados valoren la previsién social
y en su gran mayoria estén dispuestos a contribuir, buena parte no lo
hard simplemente porque no tiene esa opcién por defecto.

Por ello, un reto paralaregién, y para otras regiones emergentes,
es encontrar esos mecanismos automaticos de ahorro previsional
para trabajadores no asalariados alld donde no existen terceras partes
(como una empresa formal) que hagan las retenciones.

Los avances tecnolégicos recientes permiten que los gestores de la
previsién social mantengan un contacto continuado con los afiliados.
Distintas experiencias indican que los recordatorios a través de telé-
fonos moviles, cartas o correos electréonicos se han mostrado eficaces
para incrementar el ahorro. Este tipo de técnicas se puede expandir
facilmente a un costo relativamente pequefio y se puede convertir
en practicas comunes para que los organismos de seguridad social
recuerden a los afiliados los beneficios a largo plazo de contribuir,
asi como también los efectos de no hacerlo. Por otro lado, también es
posible pensar en retiros programados automaticos a cuentas de aho-
10, 0 cargos automaticos via recargas de teléfono o facturas de agua
o electricidad, que cumplan ese rol.
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En general, la leccién es que hay que ir mas alla de los sistemas
tradicionales de ahorro que se enfocan en extraer cotizaciones de
los asalariados formales. Hay experimentos de campo en la regién,
asi como en otras regiones emergentes, que dan buenos ejemplos de
cémo pequenos cambios de disefio innovaciones, muchos de ellos a
muy bajo costo, pueden conseguir resultados importantes en materia
de afiliacién y cotizaciones. Si estos cambios e innovaciones funcio-
nan, sus potenciales beneficios pueden impulsar a los paises a expe-
rimentar e innovar en la manera en que incentivan a los ciudadanos
a ahorrar para el largo plazo.

Fomentar el empleo formal

Evitar la pobreza en la vejez no es suficiente. En las préximas déca-
das la regién pasard de ser una regiéon de ingreso medio-bajo a una
regién de ingreso medio-alto, (Moreno, 2011). Esta favorable perspec-
tiva contrasta conlarealidad de que, en la gran mayoria de los paises,
como fue destacado en el capitulo 2, las clases medias emergentes son
ampliamente informales. Se trata de trabajadores de ingresos medios
y medios-bajos que estan afiliados a los sistemas de seguridad social
y que muestran cierta capacidad de ahorro regular, pero que en la ac-
tualidad aportan demasiado irregularmente (si es que lo hacen).

La implementacién de un pilar antipobreza universal como
el descrito anteriormente no permite garantizar una tasa de reempla-
zo adecuada para este conjunto de ciudadanos de ingresos medios,
para los cualesla Unica solucién a largo plazo para garantizar un ade-
cuado suavizamiento del consumo pasa por incrementar el ahorro
previsional.

Subsidios progresivos a las cotizaciones sociales

Un canal por el cual el Estado puede estimular ese ahorro previsional
es mediante la mejora del diferencial entre el precio y la valoracién
de ser formal, con respecto a ser informal. Ello se puede hacer a través
de subsidios a los aportes previsionales de los trabajadores y empresas,
independientemente de su categoria ocupacional, complementados
con el redisefio de programas que operan como subsidios a la in-
formalidad (como programas de salud no contributivos o algunas
transferencias condicionadas). La reduccion del costo de formalizarse
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se podria materializar en una reduccién progresiva de los aportes
obrero-patronales obligatorios para todos los trabajadores (asalaria-
dos o no) dentro del esquema existente en el pais (contribucion defi-
nida y capitalizacién individual y/o publico de reparto y prestacion
definida), subsidiada total o parcialmente por el Estado. La magnitud
y focalizacién de esta reduccién dependera mucho de la estructura
de ingresos y contribuciones del pais, y de las restricciones impuestas
por otras regulaciones laborales, como el salario minimo.

El tamafo de la respuesta del empleo formal a las reducciones
en las contribuciones a la seguridad social quizas sea uno de los
parametros mas importantes para la regién a la hora de disefar po-
liticas econémicas. La teoria econémica indica que una reduccién
de los costos aumentara la disposicién a contratar empleo formal por
parte de las empresas, si dichas reducciones, no se compensan con
aumentos salariales (véase el capitulo 3). Sin embargo, el tamaro
de estarespuesta, llamada elasticidad en la jerga de los economistas,
todavia no ha sido suficientemente analizado. Al menos tres estu-
dios, realizados para Chile, Turquia y Colombia, encuentran que los
descuentos a las contribuciones de la seguridad social generan ma-
yor empleo formal (Universidad de Chile, 2012; Betcherman et al.,
2010,y Kugler y Kugler, 2009). Asimismo, para Uruguay, se encuentra
que una mejora de los beneficios de la seguridad social para ciertos
grupos de trabajadores genera un aumento del empleo formal del
grupo beneficiado, aun cuando la tasa de aportes también aumen-
ta (Bérgolo y Cruces, 2011). Sin embargo, otros estudios encuentran
una baja respuesta en el empleo a los cambios en las contribucio-
nes.! En conjunto, la evidencia apunta a que una parte del costo
de la seguridad social lo absorbe directamente el trabajador en la for-
ma de un menor salario, pero también que, al menos en algunos
casos y paises, menores cuotas obrero-patronales pueden resultar
en un mayor nivel de contrataciones formales por parte de las em-
presas. También sugiere que las reducciones en los aportes para las
personas de menores ingresos pueden incentivar a mas trabajadores
a realizar esos aportes.

1 Para Argentina: Cruces, Galiani y Kidyba (2010); para Chile: Gruber (1997).
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Como seindicé en el capitulo 3, el hecho de que una gran mayoria
de los individuos, particularmente los de menores ingresos, aduzca
ingresos insuficientes como la razén principal por la cual no contri-
buyen a la seguridad social, sugiere que los mecanismos via precios,
que abaratan el costo de contribuir, pueden reducir la informalidad.

Implementar una reduccion de aportes previsionales

Una manera sencilla y equitativa de implementar una reduccién
progresiva de aportes es otorgar una subvencién de suma fija a todos
los trabajadores que aporten, de modo que las reducciones porcentua-
les en los aportes sean mayores para los trabajadores de ingresos mas
bajos. Por ejemplo, en Brasil, donde el salario minimo esta en el ter-
cer decil de la distribucién de ingresos, una subvencion equivalente
al 50% en los aportes de un trabajador que gana un salario minimo re-
duce en un 40% los aportes de un trabajador en el quinto decil, y entre
un 14% y un 5% los aportes de un trabajador en el noveno y décimo
decil, respectivamente.

El atraer trabajadores hacia la formalidad mediante estos subsidios
puede tener efectos muy positivos no solo para el sistema previsional,
sino también para la economia en general. Primero, desde el punto
de vista productivo, el incremento de la formalidad puede tener efectos
multiplicadores en forma de empresas mas productivas que estimu-
len el crecimiento del PIB potencial en el largo plazo. Segundo, desde
el punto de vista de la proteccién social, los nuevos trabajadores for-
males no van a disfrutar solo de pensiones, sino también de todos los
beneficiosadicionales que conlleva la formalidad (seqguridad laboral,
salud). Y, finalmente, la base tributaria crece, lo cual permite un au-
mento de la recaudacién (de impuestos sobre las néminas, y de otros
impuestos directos e indirectos) sin generar mayores ineficiencias.

Valga la pena indicar que los subsidios propuestos mejoran la pro-
gresividad de los sistemas de pensiones, al incorporar personas de ba-
jos ingresos al sistema. Sin embargo, como se sefalé anteriormente,
es importante partir de un sistema sostenible o saneado. De 1o con-
trario, el aumento de la cobertura genera un costo fiscal, no solo de-
bido al costo de los subsidios, sino también por la deuda implicita (la
suma de aportes es inferior a la de los beneficios) que adiciona cada
nuevo participante al sistema.



HACIA DONDE REFORMAR

Interacciones con otras instituciones en el mercado de trabajo
Como se mostro en el capitulo 3, la efectividad de las reducciones
de aportes depende de su interaccion con otras instituciones en el
mercado de trabajo, especialmente si estas otras instituciones son las
que determinan la baja tasa de formalidad. Uno de los ejemplos mas
claros es la existencia de salarios minimos. Para paises como Bolivia,
Brasil, Chile, México, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela,
una reduccién de aportes podria tener un impacto a partir del ter-
cer decil de la distribucién de ingresos. Pero para otros paises, como
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Panamad, Paraguay y Per, el impacto se produciria a partir del quinto
al séptimo decil (véase el cuadro 5.2). En estos casos, las subvenciones
implementadas a partir de reducciones de aportes nollegan a la parte
baja de la distribucién, donde mas se necesita. Ademas, relacionado
con ello, en algunos paises hay segmentos de los trabajadores que
probablemente tengan capacidad de ahorro previsional pero que
terminan no ahorrando por las limitaciones que impone el sistema.

Una alternativa para proporcionar incentivos monetarios a tra-
bajadores con ingresos inferiores al salario minimo es implementar
estas subvenciones a través de mecanismos fuera de los regimenes
basicos de seguridad social. Varios paises estan experimentando con
algunos instrumentos que incluyen esquemas de cotizaciones com-
partidas (matching contributions). Esta via tiene la ventaja de que
se puede intentar movilizar el ahorro de trabajadores informales
o de colectivos que tienen dificultades especiales a la hora de contri-
buir a la seguridad social, como los trabajadores no asalariados o los
trabajadores de pequefas empresas.

Sin embargo, este tipo de disefos institucionales puede suponer
de facto un subsidio al ahorro previsional para los trabajadores infor-
males que estan fuera del sistema, e ir en contra del objetivo ultimo,
que es fortalecer los sistemas previsionales contributivos sin fragmen-
tarlos en subsistemas. La clave es que se constituyan como sistemas
integrados, y no paralelos, contribuyendo a los esfuerzos de integracion
vy equidad de los sistemas de seguridad social (véase el recuadro 5.4).

En definitiva, los incrementos de cobertura de los sistemas con-
tributivos van a depender de la capacidad que tengan los paises para
generar trabajo formal en la parte media y baja de la distribucién
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Cuadro 5.2
Ingreso laboral y salario minimo en ALC
Mediana del ingreso Porcentaje de trabajadores
laboral monetario Salario minimo/salario  con ingreso por debajo del
Pais ($ PPA diario) mediano salario minimo
ARG 35,7 0,9 43,0
BOL 9,6 0,7 21,0
BRA 14,6 0,7 16,9
CHL 24) 0,7 16,3
COoL 12,4 10 48,0
CRI 16,9 0,9 34,4
DOM 9,4 07 253
ECU 14,3 1,0 43,0
GTM 7,0 14 59,5
HND 83 1,6 60,3
JAM 8,1 1,0 29,3
MEX 1,4 0,6 24,5
NIC 7.2 11 54,6
PAN 16,1 10 39,1
PER 10,1 11 474
PRY 13,2 14 64,4
SLV 91 11 39,7
URY 12,0 0,7 20,1
VEN 14,8 0,8 30,9

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuestas de hogares (circa 2010).
PPA = paridad del poder adquisitivo.

de ingresos, especialmente entre los trabajadores no asalariados.
El subsidio en aportes es una de las herramientas disponibles para
hacerlo que ha mostrado su eficacia en varios paises de la region.
Sin embargo, ésta no debe ser la Unica politica. Otras iniciativas que
fomenten el trabajo formal, como la reduccién de otros costos asocia-
dos a la formalidad y la mejora en la fiscalizacién, pueden generar
complementariedades importantes.
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Recuadro 5.4

Esquemas de cotizaciones compartidas en América Latina:
éalgo mas que buenas intenciones?

En algunos paises, el salario minimo, que normalmente establece el piso
a partir del cual se puede contribuir a la seguridad social, puede estar
ejerciendo una restriccion importante en la capacidad de generar ahorro
previsional en la parte media baja de la distribuciéon de ingresos, donde
empieza a haber cierta capacidad de ahorro. En paises como Paraguay
mas del 50% de los trabajadores se encuentra entre la linea de pobreza
moderada y el salario minimo, alrededor de la mitad tiene ingresos supe-
riores a los US$10 diarios, la linea que para algunos especialistas marca
el comienzo de la clase media en la regién (Ferreira et al., 2013). Situaciones
similares se observan en paises como Colombia, Ecuador, Honduras, Peru
y Venezuela.

El porcentaje de trabajadores que cotizan que se encuentra entre la li-
nea de pobreza moderada y el salario minimo es extremadamente bajo
(7% en Peru, 14% en Venezuela, 5% en Colombia, 4% en Ecuador y 12%
en Honduras y Paraguay).

Grafico 5.4.1
Porcentaje de trabajadores entre la linea de pobreza moderada
y el salario minimo
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Fuente: Elaboracién propia a partir de encuestas de hogares (circa 2010).

Ante la imposibilidad de ajustar los salarios minimos a la distribucion
de ingresos de los paises, la respuesta de algunos paises en este contexto
ha sido crear regimenes que subsidien las cotizaciones de los trabajado-
res informales de ingresos medios y bajos a través de esquemas de cotiza-
ciones compartidas. En otros casos, la motivacion es incentivar el ahorro
de los trabajadores informales. En la region, Colombia y Peru han disefiado
recientemente esquemas de matching contributions, los que se espera que
estén en funcionamiento a finales de 2013.2

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 5.4

Esquemas de cotizaciones compartidas en América Latina:
éalgo mas que buenas intenciones? (continuacion)

Tras varios anos de analisis, Colombia implementara el Servicio Social
Complementario de Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS). Este es-
qguema, de cardacter voluntario siempre y cuando no se cotice al sistema
tradicional, incluye un subsidio del 20% del saldo acumulado en las cuentas
BEPS, al que podran acceder trabajadores de bajos ingresos (niveles |, [l 'y |1l
del Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas
Sociales [SISBEN]), asi como también beneficios mas a corto plazo por fi-
delidad, como microseguros o rebajas en costos administrativos. Ademas
de estos incentivos, la principal novedad reside en que los BEPS permiten
realizar aportes por debajo del salario minimo, con lo cual se relaja la ba-
rrera que este generaba para buena parte de los trabajadores y el sistema
pasa a constituir un mecanismo de ahorro para trabajadores informales.

Por su parte, Peru va a establecer el Sistema de Pensiones Sociales, un es-
qguema voluntario para los trabajadores de microempresas (si ganan has-
ta 1,5 veces el salario minimo) y propietarios de estas (hasta 10 trabajadores)
que aun no estén afiliados. Este sistema supone una reduccidn progresiva
de las cotizaciones sociales para que se pueda acceder a la misma pension
gue en el sistema general (los aportes maximos se elevan al 4% del salario
minimo, frente al 13% en los sistemas nacional o privado), reduccién que
se ve compensada en parte por los aportes del Estado (el cual contribuye
en la misma cuantia que los trabajadores). Como en el caso de Colombia,
este mecanismo permitiria atraer a un buen nimero de trabajadores asa-
lariados y no asalariados informales hacia el ahorro previsional.

Estos esquemas de incentivos para el ahorro previsional son en espiri-
tu similares a los que se proponen en este libro con el objetivo de reducir
los costos de contribuir para los trabajadores informales o marginalmente
formales de clase media urbana. Pero sus disefios difieren en forma nota-
ble de lo aqui expuesto en una caracteristica esencial, y es que generan
un cambio en la relaciéon aportes/beneficios ventajosa para un determina-
do colectivo, fuera del sistema general, en vez de subsidiar una reduccién
del costo para todos los trabajadores de ingresos medios y bajos. Si bien
se puede aducir que esto disminuye el costo de la politica, el problema fun-
damental que plantea estd asociado a los incentivos y posibles distorsio-
nes de la actividad econdmica, con lo cual la politica de menor costo fiscal
no es siempre la mejor. Mas importante, la principal preocupacion es que
estos instrumentos se conviertan en regimenes paralelos para informales que
compitan con los sistemas contributivos de los paises y que desincentiven
la transicion hacia el trabajo formal. En este sentido, mientras que el disefio
colombiano parece ser sensible a esta problematica, mediante la integracion
del ahorro que se genere en BEPS con los ahorros que se generen en el sis-
tema tradicional, en el caso de PerU, aunque todavia estd por reglamentar-
se, el sistema parece establecer de facto un nuevo régimen de pensiones
que puede motivar a las empresas a que sean o parezcan pequenas para
obtener los aportes sobre el tamafio de las empresas.

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 5.4

Esquemas de cotizaciones compartidas en América Latina:
éalgo mas que buenas intenciones? (continuacion)

En definitiva, los nuevos mecanismos para atraer a trabajadores infor-
males a través de cotizaciones compartidas constituyen un instrumento que
nace con una “buena intencién”, pero cuyo disefio ha de preocuparse por
no generar algun “mal resultado”. Para evitarlo, estos esquemas deberian
hacerse de tal manera que se preservaran los incentivos para contribuir
al sistema contributivo y se evitara la creacién de regimenes alternativos,
quiza limitdndolos a situaciones en las cuales el salario minimo haya que-
dado fijado a niveles que excluyen a una buena parte de la fuerza laboral
de la posibilidad de contribuir.

2 En ambos casos, los reglamentos se estan desarrollando en la actualidad, por lo que
algun parametro podria variar en relacién con lo expuesto. Estos paises se han unido
a las experiencias de Chile y México. En el caso de Chile, desde el inicio de la crisis
se han implementado programas de apoyo al empleo joven sobre |la base de reduc-
ciones de aportes a empresas y trabajadores (Subsidio Previsional a los Trabajadores
Jovenes y Subsidio al Empleo Joven). En el caso de México, existe una cuota social,
equivalente a un matching del 5,5% del salario minimo de la Ciudad de México para
afiliados que ganan hasta 15 veces el salario minimo. Para una revision de estos ca-
sos, y de otras regiones tanto emergentes como desarrolladas, véase Hinz et al.
(2012).

Revisar el costo asociado a la ley del trabajo y otras
regulaciones laborales

Aligual que sucede con la seguridad social, el costo de cumplir con
las disposiciones de la ley del trabajo puede aumentar el costo del
trabajo y reducir el empleo formal, silas empresas no pueden traspa-
sar el costo de éstas a los trabajadores. La teoria econémica indica que
es 6ptimo imponer un costo de despido positivo a las empresas para
lograr que internalicen el costo social del despido (Blanchard y Tirole,
2008). Sin embargo, cuando las protecciones ofrecidas por la ley del
trabajo son muy elevadas, y despedir trabajadores es muy costoso,
estas regulaciones acaban reduciendo el empleo formal y la produc-
tividad de la economia.? Los efectos adversos pueden estar asociados

2 En una serie de estudios para la India (Besley y Burgess, 2004; Ahsan y Pagés,
2009) se observé que, dentro del pais, aquellos estados que tienen o han tenido
mayores costos de despido han experimentado un menor crecimiento del empleo
formal. Estos estudios también encuentran que las industrias mas intensivas
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alaincertidumbre derivada de procesosjudiciales por despido, y al he-
cho de que los juicios pueden tardar muchos afios en resolverse y/o
implicar pagos ruinosos por parte de las empresas (Kaplan y Sadka,
2011). Redisefar los instrumentos de proteccién al desempleado pue-
de constituir una buena reforma previsional.

Monitoreo y fiscalizacidon, combinado con esfuerzos

en educacion financiera

La atracciéon de trabajadores y empresas al sector formal va a requerir
no solomedidas econémicas como las descritas, sino también admi-
nistrativas y en ocasiones culturales. No solo es necesario moverse
hacia patrones de incentivos que favorezcan la creacion de trabajo
formal: también hay que hacer cumplir las regulaciones, mejoran-
do la fiscalizacién y la supervisién dentro del mercado de traba-
jo. De hecho, una mayor fiscalizacién sin un cambio importante
en la forma en que los trabajadores y empresas perciben los costos
delaformalidad puede ser contraproducente y generar dificultades
para que las empresas puedan crecer mads alla de un determinado
nivel de produccién.

En linea con los avances observados en la administraciéon tribu-
taria, las instituciones encargadas de la inspeccién de la legislacién
laboral y previsional podrian precisar de inversiones adicionales,
tanto en recursos humanos como en tecnologias de la informacion.

Este incremento de la fiscalizacién y supervision puede operar
a distintos niveles, lo cual depende de las capacidades instituciona-
les de cada pais, aunque se destacan dos dreas de mejora: la elabora-
cién y coordinacién de registros y datos, y la inversién en recursos
para inspeccién.

La consolidacién bajo una sola autoridad de los registros de los
beneficiarios de todos los programas sociales, con los registros tri-
butarios de los contribuyentes al impuesto sobre la renta personal
y de lasempresas gravadas por el impuesto sobre sociedades facilitaria

en trabajo son las mas afectadas por los costos de despido. Los efectos adversos
en el empleo han sido también hallados en el contexto de Estados Unidos, asi
como en estudios realizados a través de una amplia muestra de paises e industrias
(Micco y Pagés, 2006).
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el control de la economia informal. Paises como Argentina, Brasil,
Ecuador, Pert y Uruguay estan haciendo grandes avances en ese
sentido. Asimismo, en los paises que lo necesiten, se podria propor-
cionar a todos los trabajadores un numero Unico de identificacién
(de seguridad social, tributario o ciudadano) y desarrollar las capaci-
dades para poder operar un sistema Unico de impuestos y beneficios
sociales.

Por ultimo, estas medidas de fiscalizacion deben ir acompanadas
con programas de educacién financiera. Las experiencias de envio
de informacién previsional en la regiéon (por ejemplo, el programa
pionero de envio de cartolas en Chile) parecen apuntar a un efecto
positivo: el de proporcionar informacién en el cumplimiento de la le-
gislacién y lograr un incremento de la cultura previsional conforme
seeleva el nivel de educacion financiera de losindividuos. Iniciativas
como las de Uruguay, de incluirla educaciéon en materia de previsién
social en la formacién basica obligatoria, implican un gran paso para
sensibilizar a las nuevas generaciones en pos de crear una cultura
de ahorro previsional.

llustracion cuantitativa de una reforma que busca
aumentar la cobertura

En esta seccion se ilustran cuantitativamente los principales efectos
de una reforma previsional que responda a los principios descritos,
vy que incluya algunas de las herramientas propuestas, sobre el aho-
rro previsional, la cobertura, el nivel de las pensiones y el costo fiscal
de las reformas.

A partir de este ejercicio se busca comparar un escenario sin re-
forma (al que denominamos statu quo con una serie de escenarios
donde se aplican algunas de las medidas descritas en las secciones
anteriores. En concreto, los principales componentes que se simulan
en este ejercicio son:

®  Una pension no contributiva universal con un beneficio univer-
sal equivalente al 10% del PIB per cdpita. Es importante aclarar
que la elecciéon de un beneficio del 10% del PIB per capita es solo
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para efectos ilustrativos, dado que facilita la comparacién entre
paisesy el célculo de escenarios alternativos. Por ejemplo, el costo
de otorgar un beneficio del 20% del PIB per cépita simplemente
se obtiene al multiplicar por dos el costo aqui estimado. El ajuste
de las pensiones es por inflacién, con lo cual su valor se mantie-
ne en términos reales, pero su valor con respecto al PIB per capita
se deprecia en el tiempo (con un crecimiento del PIB per cépita
del 2,5% anual, en el afio 2050 la pensién universal seria equiva-
lente al 4,2% de la renta per cépita).

®  Una extension de la obligacion de aportar para todos los tra-
bajadores con ingresos. En consonancia con lo que se indica
al principio del capitulo, se extiende la obligacién de aportar
para una pensiéon para todas las personas (asalariadas o no) con
ingresos.

®  Un subsidio a las contribuciones a la seguridad para todos los
trabajadores (asalariados o no) equivalente al 50% de lo que debe
aportar un trabajador que gana un salario minimo. Dado quelos
salarios minimos varian, el monto de la subvencién varia para
cada uno de los paises. De nuevo, la eleccién de los pardmetros
serealiza a los fines de facilitar el cbmputo para un grupo amplio
de paises. Para realizar un ejercicio estilizado, se asume que el sa-
lario minimo equivale al ingreso del sequndo decil para todoslos
paises, y que las reducciones para los deciles subsiguientes es pro-
gresiva y representa el 50% del ingreso para los trabajadores que
perciben un salario minimo, hasta llegar a menos del 10% para
los trabajadores del ultimo decil (véase el grafico 5.2a).

Esta combinacion implica que los aportes del Estado (que inclu-
yen la pensién no contributiva y los subsidios a los aportes) financian
una fraccién de la pensién. Para un trabajador que gana el salario
minimo, el Estado financia alrededor del 75% de la pension. Para
un trabajador que gana 10 salarios minimos, financia menos del 20%
(gréfico 5.2 b). La tasa de reemplazo, que mide la relacién entre la pen-
sion y el salario, también es una funcién decreciente del ingreso
(grafico 5.2¢).

Dada la incertidumbre con respecto a la efectividad de algunas
de las politicas para incrementar el empleo formal, se simulan tres
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escenarios que capturan cémo las medidas propuestas impactan
en la creacion de empleo formal (véase el recuadro 5.5).
A continuacion se describen los resultados de los calculos.

i) El ahorro previsional aumenta. Uno de los objetivos fundamen-
tales de una reforma previsional de este estilo es incrementar el por-
centaje de trabajadores formales. Segun las proyecciones de este libro,
en el escenario del statu quo el porcentaje de cotizantes va a pasar
del 45% en 2010 al 54% en el afo 2050. Se estima un escenario base
de reforma donde los incentivos monetarios incrementan el ahorro
previsional hasta un 63% (nueve puntos porcentuales mas). El esce-
nario conservador reportaria alrededor de cuatro puntos porcentuales
de aumento y el optimista 15 puntos porcentuales, obviamente con
diferencias entre paises (véase el cuadro 5.3).

ii) La reforma proporciona cobertura universal no contributiva
y se traduce en un incremento de la cobertura contributiva. Todo
adulto mayor recibe una pensién equivalente al 10% del PIB per
capita en 2010y al 4,2% del PIB per cdpita en el afio 2050 que permi-
te erradicar la pobreza en la vejez. El escenario de statu quo futuro
es dificil de simular dado que va a depender de la voluntad politica
de proporcionar pensiones no contributivas para la totalidad de los
adultos mayores que quedan descubiertos por los sistemas contribu-
tivos. Se supone que en ausencia de reformas, estos pilares contribu-
tivos cubriran a todos los ciudadanos descubiertos y se presentan dos
criterios de actualizacion.

En cuanto a la cobertura contributiva (cuadro 5.4), en el statu
quo entre el 40% y el 53% de los adultos mayores tendrd una pen-
sion contributiva en el afo 2050, lo cual, ponderado por la poblacién
adulta mayor de cada pais, representa entre 66 millonesy 83 millones
de adultos mayores sin una pensién contributiva. En el escenario base,
la cobertura contributiva se incrementaria alrededor de tres puntos
porcentuales (1,5 en el escenario conservador y alrededor de siete pun-
tos porcentuales en el optimista).

En algunos paises con baja cobertura los incrementos pueden ser
importantes. En el escenario base, Bolivia, Honduras, México, Paraguay,
Peru, Republica Dominicana y Venezuela incrementan su cobertura
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Recuadro 5.5

Entendiendo bien lo que se cuantifica

Las simulaciones presentadas en esta seccidon han de entenderse como
proyecciones de los diferentes escenarios, y no como previsiones. En este
recuadro se describen los principales pardmetros de la reforma, asi como
también de la respuesta del ahorro previsional, de la cobertura, de las tasas
de reemplazo y del costo fiscal de la misma.

La parte no contributiva del sistema es relativamente facil de cuanti-
ficar, dado que las trayectorias demograficas de los paises son relativa-
mente predecibles. En este caso, utilizamos las proyecciones del Centro
Latinoamericano de Demografia (Celade) de la Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL).

Los dos supuestos empleados son el nivel de la pensidn, fijado en el 10%
del PIB per capita en cada pais, y su ajuste por inflacion. Ademas, dado
gue en este escenario de reforma la pensidn se otorga a todos los ciuda-
danos, y no solo a aquellos que no llegan a acumular un ahorro previsional
suficiente, la pensiéon no contributiva es independiente de la efectividad
de la rebaja de aportes.

En la parte contributiva se asume que las cotizaciones sociales de to-
dos los trabajadores se reducen en una cuantia fija, equivalente al 50%
de las contribuciones que tendria que hacer un trabajador que ganara
un salario minimo. La simulacién de una reduccién de cuotas es mas com-
pleja, dado que a los supuestos anteriores hay que afadir la identificacion
y la respuesta del empleo formal en los colectivos a los que se les va a
practicar la reduccion de cuotas. Como se ha destacado a lo largo del li-
bro, no existe suficiente evidencia que permita proyectar con fiabilidad
el impacto de las reformas, por lo que se emplean tres escenarios, ademas
del escenario sin reforma.

Statu quo: La elasticidad del porcentaje de cotizantes con respecto al cre-
cimiento econdmico se situa en 0,1 para todos los deciles de ingreso. Ello
implica que cada vez que un pais dobla su PIB per capita, la razdon (ratio)
de cotizantes sobre trabajadores se incrementa 10 puntos porcentuales.

El parametro clave para simular la reforma es cuanto ahorro adicional
se va a generar con los incentivos monetarios. La literatura sobre contribu-
ciones compartidas resumida en Hinz et al. (2012) sugiere que un subsidio
del 25% incrementa los ahorros alrededor de 5 puntos porcentuales, es de-
cir: una elasticidad de 0,2. En Kugler y Kugler (2009) y Heckman y Pagés
(2008) se pueden encontrar elasticidades superiores, de alrededor de 0,5.
En funcién de la elasticidad utilizada, se simulan tres escenarios.

Escenario de reforma conservador. Utilizando una elasticidad entre el por-
centaje de empleo formal y la tasa de crecimiento del PIB per capita de O,2.

Escenario de reforma base. Utilizando una elasticidad entre el porcentaje
de empleo formal y la tasa de crecimiento del PIB per capita de 0,4.

(continua en la pagina siguiente)
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Recuadro 5.5

Entendiendo bien lo que se cuantifica (continuacion)

Escenario de reforma optimista. Utilizando una elasticidad entre el porcen-
taje de empleo formal y la tasa de crecimiento del PIB per capita de 0,8.

Finalmente, se mantiene un escenario de crecimiento del PIB per capita
real del 2,5% anual y se asume una tasa de contribuciéon del 10%, una tasa
de interés real del 3%, un nimero de afos de contribucion igual a 40 afios
sin lagunas de aportes y un descuento de la renta vitalicia igual a 15 (este
es el factor habitual para transformar el ahorro acumulado en una pension
gue se recibe afno a afo hasta el fallecimiento del beneficiario).

contributiva entre tres y 11 puntos porcentuales. En paises donde la co-
bertura contributiva es mas amplia, como Brasil, Uruguay o Chile las
mejoras van a ser mas modestas.

Uno delos mensajes centrales de esta simulacién es que para me-
jorar de manera sustancial la cobertura contributiva se han de conse-
guir incrementos muy importantes en la creacién de empleo formal
durante un determinado periodo, dado que para que mejore la co-
bertura contributiva se requieren incrementos sustanciales en las
densidades de contribucién de los trabajadores.

iii) El nivelde las pensiones contributivas mejora. El nivel de la pen-
sién ciudadana aqui propuesta supone el 10% del PIB per capita hoy
v el 4,2% del PIB per capita en 2050. Este nivel es inferior al de las
pensiones no contributivas que se estan otorgando en la regién, que
ascienden al 18% de PIB per cépita, con Venezuela (42%) y Brasil (36%)
como los paises que ostentan las pensiones no contributivas mas ge-
nerosas, y México (5%), Colombia (6%) y Jamaica (3%) como los que
brindan las menos abundantes. Si se asume que en el statu quo las
pensiones no contributivas se actualizaran por la inflacién, el nivel
de la pension se reducird hasta un 8% del P1B per capita en el afo 2050.
Si, como sugieren algunas de las experiencias de la regién, el va-
lor de la pensidn se actualiza con el PIB per capita, el valor relativo
se mantendrd constante en el 18% de media.

Se espera que las tasas de reemplazo de las pensiones contribu-
tivas aumenten en promedio alrededor de tres puntos en el escena-
rio base con respecto al statu quo, dos en el escenario conservador
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Grafico 5.2
Diseio tedrico del sistema de pensiones reformado
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(continua en la pagina siguiente)

y 5 en el optimista. Estas variaciones son el resultado de dos efectos
diferenciados que van en direcciones opuestas. Por una parte, los
aumentos en las densidades de cotizacién de los trabajadores gracias
alossubsidios de la reforma incrementan las tasas de reemplazo. Por



HACIA DONDE REFORMAR 179

Grafico 5.2
Disefio tedrico del sistema de pensiones reformado (continuacion)

(c) Tasa de reemplazo (pensién sobre ultimo salario)
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Fuente: Elaboracioén propia.
Nota: Se asume que todos los trabajadores son formales en todo nivel de ingreso.

otra, conforme los trabajadores con densidades bajas cumplen los cri-
terios para recibir una pension, la adicién de estas personas con bajas
tasas de reemplazo tiende a reducir la tasa de reemplazo promedio
en la economia. Las simulaciones sugieren que domina el primer
efecto.

Cabe notar que las tasas de reemplazo del cuadro 5.5 no tienen
en cuenta que todos los trabajadores recibiran el pilar no contribu-
tivo. Esto supone 20 puntos de reemplazo adicionales para aquellos
trabajadores que ganan alrededor del 50% del PIB per cépita y cin-
co puntos adicionales para los trabajadores cuyo salario equivale
a dos veces el PIB per capita.

iv) El costo fiscal de esta propuesta estd acotado y parece financiable.
Otorgar una pensién antipobreza universal y favorecer el ahorro
previsional de las clases medias son objetivos que se pueden consi-
derar financiables hoy y en el futuro. Como ya se describio en el gra-
fico 5.2, un pilar universal equivalente al 10% del PIB per capita tiene
un costo de entre 0,5y 1 punto del PIB (con la excepcién de Argentina
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Cuadro 5.3
Porcentaje de trabajadores que cotizan en 2010 y 2050:
statu quo y distintos escenarios de reforma

Dato 2010 Proyeccién 2050
Reforma

Pais/Regién Porcentaje que cotiza  Statu quo Conservador Base Optimista
ARG 511% 61,1% 66,2% 712% 79,3%
BOL 15,5% 25,5% 30,6% 35,6% 45,8%
BRA 60,9% 70,9% 76,0% 81,1% 85,1%
CHL 69,7% 79,7% 84,7% 87,8% 90,0%
COoL 31,5% 41,5% 46,6% 51,6% 61,4%
CRI 70,9% 80,8% 85,5% 88,2% 88,8%
ECU 26,5% 36,5% 41,6% 46,7% 56,8%
SLV 29,5% 39,5% 44,5% 49,6% 59,7%
GTM 18,4% 28,4% 33,5% 38,6% 48,7%
JAM 41,3% 28,6% 551% 59,4% 67,3%
HND 18,6% 50,5% 33,7% 38,8% 48,9%
MEX 34,7% 44,7% 49,8% 54,8% 65,0%
NIC 18,8% 28,8% 33,9% 38,9% 491%
PAN 52,9% 62,9% 68,0% 72,9% 78,8%
PRY 17,8% 278% 32,9% 38,0% 481%
PER 17,2% 272% 32,3% 37,4% 47,5%
DOM 34,6% 44,6% 49,7% 54,8% 64,9%
URY 70,8% 80,8% 85,8% 88,7% 89,5%
VEN 41,2% 51,2% 56,2% 61,2% 70,3%
ALC-19 44,7% 53,8% 58,4% 63,4% 70,8%

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Véase el recuadro 5.5 para mas detalle.

y Uruguay, donde su costo supera el 1%, véase el cuadro 5.6). Si este
pilar se actualiza por inflacién su costo se mantiene entre 0,5 y un
punto del PIB. El costo de la pensién universal se mantiene estable
porque el efecto de incremento de la poblacién adulta se ve com-
pensado por una depreciacion del valor de la pensién con respecto
al PIB per capita.

En el cuadro 5.6 también se muestra el costo fiscal de las pensiones
no contributivas en el statu quo en 2010 y en el afo 2050 bajo un es-
cenario de ajuste por inflacién y un escenario de ajuste por el PIB per



HACIA DONDE REFORMAR 181

Cuadro. 5.4
Porcentaje de adultos mayores de 65+ con una pensién
contributiva en el afio 2050: statu quo y escenarios de reforma

Reforma
Statu quo Conservador Base Optimista

Pais/Region Max Min Max Min Max Min Max Min

ARG 59,3%  46,7% 62,1% 48,5% 65,4% 50,2%  66,4%  53,3%
BOL 17,2% 29%  19,0% 29% 20,8% 29%  24,4% 1,9%
BRA 70,1% 56,0%  701% 578%  70,1% 59,6%  70,1% 61,8%
CHL 74,4%  59,3% 74,4%  60,9% 74,4% 62,2% 74,4%  63,8%
coL 435%  227%  435% 227%  435% 272%  435%  32,7%
CRI 742%  60,]1% 74,2% 61,6% 74,2% 62,8% 742%  64,2%
ECU 37,3% 252% 40,7% 269% 40,7% 285%  432% 31,9%
SLV 499%  279%  51,0% 296%  51,0% 31,3% 51,0%  34,7%
GUA 25,5% 14,9% 25,5% 14,9%  26,9% 14,9%  30,7% 23,9%
JAM 38,6% 31,3% 412%  352% 412%  352% 450%  378%
HON 311% 17,6% 32,1% 19,2% 32,1% 20,8% 37,7% 24,0%
MEX 36,1% 30,7% 394%  32,4% 41,8% 34,0% 47,5% 37,3%
NIC 238%  188%  238% 20,5% 312%  222%  37)% 25,6%
PAN 59,7%  475% 597% 492% 597% 509% 656% 53,4%
PRY 25,6% 1,5% 28,9% 148%  34,8% 21,3% 38,4%  24,7%
PER 19.3%  185%  238% 202%  238% 220%  312%  256%
DOM 43,0%  32,6% 55,0%  34,3% 57,7% 36,1% 63,9%  39,5%
URY 79,5% 612%  795% 641% 795%  689%  795%  70,2%
VEN 56,1% 36,0%  575%  377%  575%  393% 632% 42,4%
ALC-19 52,5% 40,4% 54,% 41,9% 55,0% 43,8% 57,5% 47,0%

Fuente: Elaboracidén propia.
Nota: Véase el recuadro 5.5 para mas detalle.

capita. A diferencia del pilar universal, estas pensiones solo cubririan
a aquellos adultos mayores que no consiguieran obtener una pen-
sién contributiva. El costo anual de reducir esos aportes es del 0,4%
del PIB en 2010. La proyeccion del costo futuro depende de cudnto
trabajo formal se genere bajo cada uno de los escenarios. Para la me-
dia de la region, el costo en el afio 2050 llega al 0,7% del PIB en el es-
cenario base, al 0,6% en el moderado y al 0,8% en el optimista. Esto
varia notablemente entre paises, en funcién de la cobertura actual,
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Cuadro 5.5
Nivel de las pensiones contributivas y no contributivas

Contributivas

No contributivas (Tasa de reemplazo,
(en porcentaje del PIB per cdpita) en porcentaje del ultimo salario)
Con pension Statu Reforma
Statu quo ciudadana quo Conservador Base Optimista
Pais/ 2050 2050

Regidn 2010 Inflacion 2010 Inflacién 2050 2050 2050 2050

ARG 14,4% 6,1% 10% 4,2% 64,4% 69,3% 731%  76,6%
BOL 15,0% 6,4% 10% 42%  302% 30,2% 30,3% 30,7%
BRA 32,6% 13,8% 10% 42%  66,6% 71,8% 729%  72,9%
CHL 13,6% 5,8% 10% 4,2% 40,6% 42,3% 43,0% 431%

coL 51% 2,2% 10% 42%  533% 56,9% 58,7% 658%
CRI 20,2% 8,5% 10% 4,2% 64,7% 66,3% 671% 671%

ECU 11,8% 50% 10% 42%  553% 65,9% 683%  71,4%
SLv 16,9% 7.2% 10% 42%  46,6% 46,6% 46,6% 46,6%
GTM 19,5% 8,3% 10% 4,2% 53,7% 54,6% 556% 56,2%
JAM 3,0% 1,3% 10% 42%  627% 63,0% 63,3% 654%
HND 1,5% 0,6% 10% 4,2% 51,2% 54,4% 549% 56,9%
MEX 4,8% 2,0% 10% 4,2% 31,5% 32,2% 337%  378%
NIC — — 10% 4,2% 61,7% 63,4% 653% 680%
PAN 14,1% 6,0% 10% 4,2% 71,0% 74,4% 76)%  76,7%
PRY 30,7% 13,0% 10% 42%  96,7% 976%  100,9% 103,0%
PER 9,3% 3,9% 10% 42%  361% 375% 388% 459%
DOM 17.2% 7,3% 10% 4,2% 40,0% 40,0% 40,0% 40,0%
URY 27,8% 11,8% 10% 4,2% 51,9% 52,2% 525% 52,5%
VEN 40,8% 17,3% 10% 42%  83,0% 84,5% 85,8% 89,6%
ALC-19 16,6% 7,0% 10% 4,2% 55,9% 58,1% 59,3% 61,4%

Fuente: Elaboracidén propia.
Nota: Véase el recuadro 5.5 para mas detalles.

de las distribuciones del ingreso, de las proyecciones demogréficas
y de las proyecciones de la poblacién econémicamente activa (PEA).
En paises como Nicaragua, el costo en el escenario optimista podria
alcanzar el 1,2% del PIB en el afio 2050.

En total, el costo fiscal de ambas medidas se estima en un 1,1%
del PIB en 2010 y en un 1,4% en el afio 2050, bajo una actualizacién
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porinflacion de la pension no contributiva y un escenario base de in-
cremento del trabajo formal. Esto contrasta con los 2,5% de media
si la pensidn se ajustara por el incremento del PIB per capita.

En definitiva, estas simulaciones sugieren que un disefio como
el propuesto en este capitulo proporciona un ingreso universal ba-
sico que asegura la eliminacién de la pobreza en la vejez a todos los
adultos mayores de la regién. Por su disefo, esta pensién intenta
minimizar las distorsiones en el mercado de trabajo y es sostenible
fiscalmente siempre que se establezcan las salvaguardas institucio-
nales para que las pensiones se ajusten por inflaciéon. Ademas, pro-
fundiza en la generacion del empleo formal necesario para que tanto
la cobertura como el nivel de las pensiones aumenten en un futuro.
Todo ello con un costo presupuestario inferior a un punto porcentual
del PIB respecto a lo que ALC estd gastando en pensiones no contri-
butivas.

Estos resultados pueden ser mejorados si simultdneamente
se implementan medidas que promuevan una mayor fiscalizaciéon
y un mejor conocimiento del sistema, las cuales no se han cuantifi-
cado por no disponer de buenas mediciones acerca de cudl podria ser
la respuesta del empleo formal a las mismas. Ademas, se generarian
importantes complementariedades, ya que el subsidio reduce el po-
sible efecto adverso que una mayor fiscalizaciéon podria causar en tér-
minos de destruccién de empleos formales.

Tipologias de situaciones y familias de instrumentos

Como se haidoremarcando alolargo de todo el libro, la heterogenei-
dad entre paises de ALC, tanto en las caracteristicas de sus sistemas
previsionales como en el estado de los mismos, es muy importante.
Aun asi, este libro defiende la idea de que los principios aqui pro-
puestos son validos para todos los paises de la regién. Sin embargo,
la implementacion de cada una de las familias de instrumentos
va a depender de los retos especificos de cada pais, de la capacidad
institucional y de las preferencias sociales. Un pais puede enfren-
tarse a una o mas de estas situaciones, y por lo tanto emplear una
o mas familias de instrumentos.
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Si bien toda clasificacion es, casi por definicién, cuestionable,
en el ambito de los desafios en materia de reforma previsional, se pue-
den destacar una serie de situaciones a las que se enfrentan los paises
que aconsejan centrarse en diferentes partes de la propuesta descrita.

1. Paises con ausencia de pilares no contributivos
En el desarrollo de los pilares no contributivos este libro hace tres re-
comendaciones basicas:

®  Universalizar el acceso para todos los ciudadanos, integrando
este pilar con los pilares contributivos existentes, de tal manera
gque no provoquen desincentivos para la cotizacién en los pila-
res contributivos.

= Establecer unnivel de pensién para que cumpla su objetivo de eli-
minar la pobreza en la vejez.

= Crear unainstitucionalidad apropiada, dentro de los arreglos ins-
titucionales existentes, para que los ajustes futuros de este pilar
sean sostenibles en el largo plazo.

Estasrecomendaciones son relevantes en mayor o menor medida,
teniendo en cuenta el estado de desarrollo de estos pilares no contri-
butivos en los distintos paises. En aquellos paises en los que no hay
ningun tipo de pilar no contributivo seria conveniente empezar a im-
plementarlo, especialmente si la cobertura contributiva es baja o muy
baja y silastasas de pobreza en la vejez son altas, bajo los lineamientos
descritos en este capitulo.

2. Paises con pilares no contributivos ya existentes

Para aquellos paises que ya tienen algun tipo de herramienta antipo-
breza en la vejez, pero esta no es universal o no estd integrada con los
sistemas contributivos, el reto es expandirla integrandola paulatina-
mente con los pilares contributivos para consolidar un Unico sistema
de proteccién social.

Ademads, en aquellas situaciones en las cuales no exista una clara
institucionalidad que gobierne los niveles y actualizaciones futuras
de estos pilares, el reto es establecer los mecanismos o instituciones
necesarios para garantizar un nivel adecuado de estas pensiones

185



186

MEJORES PENSIONES MEJORES TRABAJOS

y reglas claras de actualizacién que aseguren la sostenibilidad fu-
tura de este pilar y hagan que sea independiente del ciclo politico.
La instauracién de instituciones previsionales y fiscales indepen-
dientes (o casi independientes) seria un paso clave en este sentido.

3. El reto de la inclusion de los no asalariados

El reto de cobertura de los trabajadores no asalariados concentra
buena parte de los desafios en materia previsional en practicamente
la totalidad de los paises de la regién. En aquellas situaciones en las
cuales los trabajadores no asalariados no estan obligados a contribuir
a la seguridad social, un primer paso para muchos paises seria la in-
corporaciéon plena de los trabajadores en el sistema de previsién social
mediante la obligatoriedad a contribuir. Esto tiene pleno sentido dado
que dichos trabajadores conforman una parte importante de la fuerza
laboral de la regiéon y en ese caso se observan las principales brechas
de cobertura previsional. Es conveniente que esta obligatoriedad
se implemente de forma paulatina y que se vaya adaptando a las ca-
pacidades de contribuir de los colectivos que se pretenda incorporar.
Aun sabiendo que esto es un paso necesario, la experiencia de la re-
gioén indica que la obligatoriedad no va a implicar cambios radicales
en la incorporacion de los trabajadores no asalariados en los sistemas
previsionales. Por eso, se necesitan mas medidas.

Para aquellos paises donde los trabajadores no asalariados ya estén
obligados a contribuir pero existan regimenes propios, en la medida
delo posible se debe ir transitando hacia esquemas de contribuciones
que sean lo mas similares posible a los existentes para los trabajadores
asalariados, a fin de evitar grandes diferencias en los beneficios que
se les proporcionan a los asalariados y a los no asalariados aplicando
los subsidios pertinentes.

Asimismo, dado que en ningun pais se ha conseguido un nivel
de cotizacién de los no asalariados que sea similar al de los trabaja-
dores asalariados, es pertinente pensar en innovaciones especificas
para estos tipos de trabajadores, permitiendo una mayor flexibilidad
en el pago de contribuciones y empleando los distintos mecanismos
que la economia del comportamiento ha encontrado efectivos para
el incremento del ahorro, como el uso de recordatorios.
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4. Paises con un bajo porcentaje de trabajadores que cotizan
y altos costos no salariales

Para aquellos paises cuyos sistemas contributivos no han conseguido
atraer a un porcentaje elevado de trabajadores al sistema previsio-
nal y los costos no salariales del trabajo formal son elevados, seria
conveniente implementar subsidios a los aportes previsionales
a cargo del Estado, especialmente para rentas medias y bajas. Esto
se deberia hacer en conjuncién con una serie de medidas adicio-
nales que implicardn una mejor fiscalizacién del mercado de tra-
bajo, asi como iniciativas para la mejora de la educacién financiera
dela poblacién. Ademas, todas estas acciones de politica econémica
se deberian pensar dentro de una estrategia global a mediano pla-
zo, donde se evaluien el sistema tributario y laboral, con el objetivo
de trasladar parte de los costos no salariales a otro tipo de impues-
tos menos distorsionantes, como los impuestos indirectos o los im-
puestos sobre los recursos naturales, y prestando especial atenciéon
a las restricciones que los salarios minimos y los costos de despido
imponen a la generaciéon de ahorro previsional en la parte baja
de la distribucién de los salarios.

5. Paises con un bajo porcentaje de trabajadores afiliados
y bajos costos no salariales

Esta situacién apunta a fallas sistémicas en los mercados laborales
de los paises que son incapaces de generar trabajo formal, incluso
con costos relativamente bajos para la formalidad. En este sentido,
se precisa realizar una evaluacién de los grandes cuellos de botella
que impiden generar trabajo formal. Una posibilidad es que, aunque
los costos nominales a la formalidad no sean excesivos, los costos
de facto quizd sean muy altos. Otras posibilidades apuntan a una falta
de confianza en el hecho de que el Estado pueda proveer a la pobla-
cién de sistemas adecuados de proteccion social, asi como también
una falta de capacidad institucional para implementar politicas
adecuadas de prevision social. Normalmente, una parte importan-
te del trabajo de estos paises la realizan trabajadores no asalariados,
porlo quelosretosylas medidas antes mencionadas también serian
aplicables aqui.
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Conclusiones

Los lineamientos aqui presentados, tanto en sus principios y disefio
como en su familia de herramientas, deben leerse como una guia que
indica el camino a seguir para orientar las reformas. Dosideas centra-
les vertebran esta propuesta: conseguir la eliminacién de la pobreza
en la vejez hoy, e incrementar el ahorro previsional, en especial de
la clase media para asegurar el nivel de las pensiones en un futuro.
Estos dos objetivos se plasman en cuatro familias de instrumentos

concretos de politica econémica:

Primero, conseguir la cobertura universal en pensiones a través
de un pilar universal ajustado para erradicar la pobreza en la ve-
jez, dotado de una fuerte institucionalidad, que permita controlar
el costo fiscal presente y futuro.

Segundo, lograr la incorporacién paulatina de los no asalaria-
dos que han estado excluidos tradicionalmente de la sequridad
social, con los mismos costos y beneficios que los trabajadores
asalariados. Esto debe implementarse con mayor flexibilidad
para hacer pagos, e innovando en las maneras de forzar el aho-
1ro para colectivos que estan desligados de la seguridad social,
pero sin generar sistemas paralelos ni proporcionar incentivos
para reasignar trabajadores a unidades de produccién pequenas
y poco productivas.

Tercero, fomentar el crecimiento del empleo formal —es decir,
el porcentaje de trabajadores que realiza aportes a la sequridad
social— con subsidios a los aportes previsionales para reducir
el costo de ser formal y aumentar las densidades de cotizacién
presentes y futuras para todos los trabajadores, independiente-
mente de su categoria ocupacional.

Por ultimo, entre otras acciones posibles, probablemente todas
necesarias en mayor o menor medida para incrementar el tra-
bajo formal, se incluyen: i) revisar otros costos de la formalidad,
ii) mejorar los sistemas de fiscalizacién, y en general la institucio-
nalidad, iii) proporcionar a los afiliados la informacién necesaria
sobre el sistema y los beneficios de la sequridad social, y iv) mejorar
la educacion financiera y previsional para lasnuevas generaciones.
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Las simulaciones presentadas en este capitulo dejan claro que
eliminarla pobreza en la vejez es posible y financiable. Sin embargo,
también sugieren que conseguir incrementos importantes en la co-
bertura previsional contributiva va a requerir que se realicen im-
portantes mejoras en el funcionamiento de los mercados laborales.
Incluso si se consiguieran incrementos importantes en este porcen-
taje de trabajadores que hoy cotiza, solo después de varias décadas
se observarian incrementos en la cobertura contributiva. Solo un es-
fuerzo multidimensional decidido de los gobiernos de la regién para
incrementar el trabajo formal va a alterar la situacién de los sistemas
contributivos. El siguiente capitulo plantea las restricciones y opor-
tunidades desde el punto de vista fiscal y, 1o que quizd sea mas im-
portante, las restricciones y oportunidades derivadas de la economia
politica para implementar una reforma con los componentes expues-
tos en este capitulo.
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Resumen:

La decisién de no reformar los sistemas de pensiones
no es gratuita. En cambio, la de reformarlos de manera
adecuada puede ahorrar recursos a mediano plazo, aun-
que probablemente exija adelantar fondos. En este capi-
tulo se discute la dimensién de los recursos necesarios
(suficiencia), las diferentes alternativas de financiamien-
to (tributario y no tributario) sobre la base de principios
de eficiencia, equidad y estabilizacién, asi como también
las instituciones que podrian facilitarlo. Los impuestos
al consumo y los impuestos sobre las materias primas,
unidos a una institucionalidad sélida, surgen como
recomendaciones centrales. Ademas, se sostiene que
es un buen momento para realizar reformas ambiciosas,
graciasala favorable coyuntura econémica y la juventud
dela poblacién en la regién. No obstante, todo ello se en-
frenta a una economia politica compleja, ya que reformar
las pensiones no se encuentra dentro de las prioridades
de los ciudadanos ni de los partidos politicos. Ante esta
situacién, el capitulo destaca que dos retos que si son esen-
ciales en las preocupaciones de la sociedad y en la agenda
de los gobiernos, la lucha contra la pobreza y la reduccién
del desempleo, justificarian un mayor apoyo para la re-
forma de pensiones.
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Las reformas previsionales que buscan el aumento de la cobertura,
en especial aquellas que se implementan durante la vida laboral
de los ciudadanos, podrian mejorar la situacion fiscal en el mediano
y el largo plazo. Esta afirmacién puede parecer contra intuitiva, pero
larealidad indica que la ausencia de cambios en los sistemas de pen-
siones va a incrementar significativamente el tamafo de la poblacién
desprotegida durante la vejez en América Latina y el Caribe (ALC).
Como consecuencia, se elevard la presion social sobre los gobiernos
para que establezcan y/o amplien programas de pensiones no con-
tributivas, razén por la cual la negativa a realizar reformas no resul-
ta tan ventajosa como parece en términos de ahorro fiscal. Ademas,
un buen disefo del sistema de pensiones puede favorecer el creci-
miento potencial, ya que la reduccién de la informalidad podria im-
pulsar la productividad.

Lastransformaciones en el sistema previsional no generan efectos
positivos sobre el crecimiento de una manera inmediata. Mas bien
todo lo contrario, ya que en el corto plazo implican con frecuencia
aumentos del gasto publico (que derivan de la creacién de nuevas
pensiones, de la extension de las existentes o de la incorporaciéon
de transferencias del Estado a las cuentas de los afiliados) o rebajas
en los ingresos tributarios (producto de deducciones en las cotizacio-
nes sociales y otros incentivos fiscales). Por eso es necesario que las
politicas de aumento del ahorro y de la cobertura cuenten con una
fuente estable y suficiente de financiamiento, que distorsione lo me-
nos posible las decisiones de los agentes econémicos (de empleo,
de ahorro y de inversidn) y que responda a las preferencias sociales
ante la pobreza y la desigualdad.

En este capitulo se estudian las alternativas de financiamiento
que tienen las propuestas de ampliacién de cobertura previsional
en ALC, asi como también la institucionalidad que podria favorecerlas.
Para eso es indispensable analizar la situaciéon de las finanzas publi-
cas en la regién desde un punto de vista estructural, a fin de definir
el contexto en el que se va a producir el esfuerzo fiscal necesario para
las reformas previsionales. Asimismo, es fundamental identificar las
opciones disponibles, sobre la base de las estimaciones de los recur-
sos necesarios que se han discutido en los capitulos previos y de cri-
terios de eficiencia (esencialmente centrados en no incrementar los
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gravamenes sobre el trabajo formal, hecho que dificultaria aln mas
el financiamiento), de equidad y de estabilizacién.

Un elemento central que se destaca en este capitulo es la relevan-
cia de la institucionalidad y de la economia politica de la reforma,
pues el financiamiento solo se puede asegurar sobre instituciones
fiscales sélidas (desde estadisticas y marcos presupuestarios, hasta
reglas y consejos fiscales). Sin embargo, el primer paso es colocar
el tema de la reforma de pensiones en el nucleo de la agenda social
y politica, por su impacto potencial en la reduccién de la pobreza du-
rante la vejez y en la creaciéon de empleo formal para los ciudadanos
de bajoingresoy de las clases medias emergentes. Este ultimo punto,
de economia politica, representa un desafio de una magnitud enorme,
por eso abre el capitulo.

Favorecer la economia politica de la reforma: algo
mas que pensiones

Un reto clave para el Estado en los paises de la regién, y en especial
en el marco de una agenda de reforma previsional como la expuesta,
esaumentar, e incluso en algin caso recuperar, la confianza de la ciu-
dadania. La debilidad de las instituciones se refleja en una baja moral

Grafico 6.1
Moral fiscal en América Latina y el Caribe vs. OCDE: écree que
esta justificado evadir impuestos?

70 -
60 -
50 -
40 -
30 -
20 -
10 -

Porcentaje de encuestados

0 - |
OCDE ALC

B Nunca MNijustificado, ni no justificado Justificado

Fuente: Daude y Melguizo (2010).
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fiscal (definida como una escasa predisposicién al pago de impues-
tos) y en un reducido apoyo social hacia reformas ambiciosas. Como
se muestra en el grafico 6.1, elaborado a partir de la encuesta regional
Latinobarémetro de 2009 y la internacional World Value Survey de me-
diados de 2000, los ciudadanos de ALC tienen casi tres veces mayor
probabilidad de justificar la evasién de impuestos (la cifra llega al 20%,
en tanto que en los paises de la Organizacion para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémicos, OCDE, es del 7%) y solo un 34% de los
encuestados considera que esta conducta siempre es perjudicial (en
contraste con el 62% que se registra en los paises de la OCDE).

No obstante, es posible desplegar cierto optimismo. Segun Marcel
(2008),los ciudadanos latinoamericanos valoran, de manera creciente,
el esfuerzo como principal razén del éxito profesional (en lugar de los
contactos o la suerte), reconocen el beneficio de invertir en educacion
y destacan que en todos estos aspectos hay una responsabilidad com-
partida entre el Estado y la poblacién, un concepto que podria indicar
cierta predisposicién a fortalecer el contrato social. Una tendencia que
también se expresa en términos financieros, ya que una parte de los
ciudadanos de la regidon se muestra dispuesta a pagar mdas impuestos
para financiar servicios publicos de calidad en salud, educacion y se-
guridad (OCDE, 2010b, y CAF, 2012).

En este marco, el incremento del ahorro y la cobertura previsional,
inclusola aspiracién a una protecciéon previsional universal con gran
alcance en la reduccién de la desigualdad y la erradicacién de la po-
breza en la vejez, podria ayudar a cambiar las actuales percepciones
negativas sobre el Estado. Esta posibilidad parece encontrar respaldo
en algunas experiencias regionales recientes en las que una idea con-
vocante, como la lucha contra la pobreza o el hambre, ha generado
un notable apoyo social. La idea de relacionar, de un modo formal,
parte de la recaudacién del impuesto al valor agregado (IVA) o de los
impuestos sobre los recursos naturales al financiamiento del pilar
universal se ubica en esta linea, la de afianzar la percepcién del vin-
culo entre el pago de impuestos y sus beneficios, y eventualmente
recabar el favor de la poblacion.

Desde el punto de vista politico, iniciar la transformacién del
sistema de pensiones supone un desafio, ya que tal vez por la juven-
tud de la poblacién y el riesgo politico que todo gobierno (o partido
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en la oposicién) afronta al embarcarse en una reforma profunda,
el tema de pensiones no aparece entre las 30 prioridades en materia
social o econémica de los ciudadanos latinoamericanos. Sin embargo,
dos aspiraciones de los habitantes de la regién, intrinsecamente rela-
cionadas con una reforma previsional como la que ha sido planteada
en el capitulo anterior, silo estan: la pobreza y el desempleo (junto con
lalucha contra la crisis econémica, la corrupcién y la violencia, véase
el grafico 6.2). Debido a que, como se ha destacado, los dos objetivos
centrales en una reforma del estilo de la que se sugiere son erradi-
car la pobreza en la vejez y mejorar los incentivos a la participacion
y la contratacion formal para generar ahorro previsional, estas deman-
das de la poblacién podrian ser capitalizadas en favor de la reforma.
En ese sentido, es importante destacar el papel de la comunicacién,
para transmitir de manera convincente que estos cambios no tienen
como Unico objetivo la poblacién mayor ya cubierta sino también
la poblacién sin proteccion y los trabajadores en actividad.

La literatura especializada en economia politica destaca que otro
de los retos que caracteriza a las reformas previsionales es que sus
beneficiarios tienden a estar dispersos (trabajadores jovenes y de me-
diana edad, de ingresos medios y bajos) y, en general, muestran una
escasa propension a participar en el proceso politico, no solo por medio

Grafico 6.2

El desempleo como problema en América Latina y el Caribe,
segun los ciudadanos (porcentaje de encuestados que

lo menciona entre las cinco prioridades)
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de los votos sino también por otros canales (protestas, contactos con
el Congreso, los representantes locales o el ministro). Su interés es me-
nor que el de otros grupos, en especial el de los mayores.

En la propuesta que presenta este libro, la cobertura universal
de los adultos mayores supone que la economia politica podria ser
mas favorable, pues define claramente una serie de beneficiarios
en el corto plazo. En cambio, el financiamiento de los subsidios a los
aportes de trabajadores y empresas podria recabar menos apoyos por
la dispersion y el cardcter indirecto de algunos de los beneficios (como
el aumento de la formalidad laboral).

Otra dimensién del desafio que plantea la economia politica
de la reforma tiene que ver con el propio proceso de aprobacién por
parte de las diferentes instituciones legislativas. La evidencia mues-
tra que en economias de alto ingreso las reformas son mds proba-
bles si cuentan con el consenso del gobierno y el principal partido
de la oposicién (OCDE, 2010a). Esto no ha ocurrido en la regién, don-
de las reformas que marcaron los afios ochenta y noventa fueron im-
pulsadas, en la mayoria de los casos, solo por el partido en el poder,
sin un debate social profundo e, incluso, en marcos no democraticos.
En la sequnda etapa de cambios en el sistema previsional, cuyo ini-
cio se puede establecer a mediados de la década pasada, los procesos
también difieren significativamente.

El escaso debate y la reducida participacién social contrastan
con el hecho de que los ciudadanos de la regién manifiestan un no-
table apoyo a la idea de que sea el gobierno el principal proveedor
de pensiones, inclusive en Chile, donde el sector privado gestiona
el sistema desde hace mas de tres décadas. Segun datos de la encues-
taregional Latin American Public Opinion Project (LAPOP) de 2010,
el 82% de los chilenos considera que el gobierno debe ser el responsa-
ble primordial de proveer pensiones, un porcentaje que solo superan
la poblacién de Paraguay y la de Uruguay, donde casi el 90% de los
habitantes apoya este criterio (en el otro extremo, el 54% de los boli-
vianos, el 52% de los hondurefos y el 39% de los haitianos sostienen
esta posicién). A partir de estos fundamentos es posible afirmar que

1 Véase una revisién de los procesos politicos en Argentina y Chile, en Rofman,
Fajnzylber y Herrera (2009).
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las reformas que combinen una mejor regulacion (de un esquema
publico o privado) con un pilar solidario podrian generar no solo in-
terés sino también respaldo.

Ademas, en ocasiones, los ciudadanos suscriben iniciativas que
no losbenefician monetariamente de manera directa. El caso de Brasil
vale como ejemplo: alliel aval a las pensiones rurales es mayoritario,
aun entre las clase medias y altas, que no se benefician con esa medi-
da (Machado y Vesga, 2013). Este hecho parece indicar que es posible
lograr el apoyo financiero suficiente para una reforma como la que
se propone en este texto.

Dentro de este contexto de economia politica, las emergentes cla-
ses medias podrian actuar como detonante de una serie de cambios
previsionales ambiciosos, en sintonia con los contenidos de la refor-
ma propuesta (con reducciones en los aportes en ingresos medios
y bajos) y los recientes cambios socioeconémicos en ALC.? Este grupo
muestra un crecimiento considerable en la regién, asi como también
cierta capacidad de ahorro. Sin embargo, sus integrantes tienden a ser,
en su gran mayotria, informales, incluso en paises de renta media como
Colombia, México o Peru (Carranza, Melguizo y Tuesta, 2012).

Las ventanas de oportunidad demografica
y econdmica para reformar

Si se resuelven los desafios que presenta la economia politica ex-
puestos mds arriba, desde un punto de vista técnico, este es, en ge-
neral, un buen momento para implementar reformas que propicien
el aumento del ahorro y la ampliacién de la cobertura previsional
en ALC. En primer lugar, porque la regién todavia es joven, circuns-
tancia que facilita la aprobacién politica de las reformas y disminuye
el costo de las mismas. Solo Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba
y Uruguay muestran un estadio avanzado de transicién demografica
(la tasa de natalidad se ha reducido hasta alcanzar niveles similares
a los de la mortalidad, de modo que la poblacién se ha estabilizado;

2 Véanse los anadlisis de la OCDE (2010b) y los del Banco Mundial, en Ferreira
etal. (2013), asi como Moreno (2011).
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Celade, 2011). No obstante, esta ventana de oportunidad se ird cerrando
progresivamente, en linea con el envejecimiento demogréfico, y las
reformas serdn mds urgentes y mas costosas. Segun las proyecciones
de la Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
la cifra de adultos mayores en la region pasard de los 38 millones ac-
tualesa mas de 140 millones en 2050, es decir, se triplicara y alcanzara
la quinta parte del total de la poblacién.

En segundo lugar, porque la reforma de los sistemas de pensiones,
en especial por surelaciéon con un mejor funcionamiento del mercado
de trabajo, constituye un elemento central dentro de una estrategia
de impulso a la productividad y al crecimiento potencial y una mo-
tivacion compartida por todas las economias de la regién. De acuer-
do con estimaciones del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
si todos los paises de ALC realizan las reformas adecuadas, incluidas
las laborales y las pensionales, el crecimiento potencial de la regién
podria aumentar hasta dos puntos porcentuales al afio hasta el 6%
(Powell, 2013). En cambio, si ALC no realiza reformas estructurales,
crecera a tasas modestas, en la direccién que indica el limitado incre-
mento de la productividad. Aun en el marco de escenarios no pesi-
mistas de crecimiento internacional y alza en el precio de las materias
primas, no superara la denominada “trampa de la renta media”.

En tercer lugar, los avances en la gestiéon macroeconémica que
se han producido en las Ultimas dos décadas y la consecuente buena
situacioén fiscal estructural que existe en varios de los paises latinoa-
mericanos permiten plantear reformas ambiciosas. El aumento de los
ingresos fiscales, por ejemplo, llevo a reducir la deuda e incremen-
tar el gasto en inversion productiva y programas contra la pobreza
(véase OCDE-CEPAL, 2011). Como muestra el grafico 6.3, desde 2000y
hasta 2007, el afo previo a la crisis mundial, esta mejora fue, en parte,
estructural. En otras palabras, las mejoras en los saldos fiscales fueron
notables, incluso si se tiene en cuenta la contribucién que realizaron
el entorno econémico favorable y los ingresos extraordinarios deri-
vados de los altos precios de las materias primas.? Este espacio fiscal
acumulado en los afios de bonanza permitié, de hecho, financiar

3 Véanse Vladkova-Hollar y Zettelmeyer (2008); Daude, Melguizo y Neut (2011),
y Corbacho, Gonzdales y Ardanaz (2013), y algo mas matizado en Powell (2012).
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Grafico 6.3

Saldos fiscales estructurales primarios en economias
seleccionadas de América Latina, 2000 vs. 2007 (como
porcentaje del PIB)
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Fuente: Daude, Melguizo y Neut (2011), actualizado.

programas de estimulo fiscal similares a los que se han implementa-
do en paises de la OCDE.

Ademas, la estimacion de gasto (entre el 1,1% y el 2.5% del PIB) se
puede entender como un techo de gasto ya que, es esperable, un mejor
disefo del sistema de pensiones favoreceria el empleo formal y la pro-
ductividad, y ello permitiria un nivel de PIB mds alto. Ademds, las
necesidades adicionales de ahorro serian menores debido a que una
propuesta como la descrita sustituiria programas existentes, sobre
todo los no contributivos focalizados y algunas reducciones tempo-
rales de aportes a jévenes, mujeres o trabajadores de pequefas em-
presas. En este ultimo caso, seguirian beneficidandose pues estan sobre
representados entre los trabajadores de ingresos medios y bajos. Asi,
ya en la actualidad, el gasto promedio en pensiones no contributivas
en ALC se sitla en torno al 0,4% del PIB cada afo, aunque se eleva
a cerca del 1% en Bolivia, Brasil o Chile. En resumen, en promedio los
recursos adicionales necesarios serian no superiores a 1% del PIB al
ano en el escenario base de reforma(grafico 6.4).

Finalmente, esta comparaciéon del esfuerzo fiscal a corto y media-
no plazo debe incorporar el costo asociado a la decisién de no reali-
zar reformas, ante el previsible incremento de la pobreza en la vejez.
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Grafico 6.4
Costo de la reforma previsional frente al gasto actual en
pensiones no contributivas (promedio ALC)
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Fuente: Elaboracion propia.

Como se mostré en el capitulo 2, el nimero de personas mayores
de 65 anos que no podran financiar una pensiéon adecuada sera ele-
vado: entre 66 millones y 83 millones. Esta situacién ejercerd una
presion social y politica sobresaliente sobre la extension de los pro-
gramas no contributivos.

Es muy probable que los programas no contributivos descritos
incrementen su peso significativamente en el presupuesto publico
(enla actualidad su gravitacién todavia es limitada). Asi, segun el ni-
vel de los beneficios que se otorguen (si se actualizan por inflacién,
por inflacién y productividad o, incluso, con indices que se ubiquen
por encima de los anteriores), la expansién a los ciudadanos mayores
de 65 afos que no ahorren para su pension podria llegar a representar
hasta cinco veces el presupuesto actual (véase el grafico 6.5).

En busqueda de las mejores fuentes
de financiamiento

El desafio en materia fiscal se centra en identificar no solo las fuen-
tes de financiamiento suficientes para afrontar este gasto adicional
sino también en definir una estructura mas favorable al empleo
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Grafico 6.5

Proyeccién del gasto en pensiones no contributivas
en América Latina y el Caribe, 2010 y 2050 (segln
actualizacién; como porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracioén propia a partir de datos de HelpAge (2012).

Nota: Costo estimado de cubrir a los ciudadanos mayores de 65 afios que se quedan
sin pension en 2050, con un nivel de pensién presente actualizado por inflacién o por
crecimiento del PIB per capita nominal. En Bolivia se asume que se cubre a toda

la poblacién mayor de 65 aflos. En Brasil se incorpora tanto las pensiones rurales como
el Beneficio de Prestacion Continuada.

formal, el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza y la
desigualdad.

Como se menciona en el capitulo 3, el financiamiento de los siste-
mas de proteccién social sobre la base de ingresos laborales no parece
haber funcionado bien en ALC: menos de la mitad de los trabajadores
dela regién estd aportando a los sistemas previsionales, lo que gene-
ra una significativa desproteccion para amplios segmentos de la so-
ciedad, en especial para aquellos sectores de ingresos medios y bajos.

Ademas, este financiamiento ha introducido distorsiones no-
tables en el funcionamiento de los mercados laborales en la regiéon
y constituye una de las explicaciones a los altos niveles de informa-
lidad.4 Por eso, es necesario evaluar opciones, tanto tributarias como
no tributarias, que tomen en cuenta la situaciéon de partida del siste-
ma fiscal, los efectos econémicos de cada alternativa y la economia
politica de su reforma.

4 Véanse Levy (2008); Pagés (2010), y las referencias que se citan alli.
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Grafico 6.6

Presidn tributaria en América Latina y el Caribe por tipo
de impuesto como porcentaje del PIB (segln un promedio
simple)
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Fuente: Corbacho, Fretes y Lora (2013), sobre la base de BID y CIAT (2012).

La recaudacién fiscal en ALC sigue siendo inferior, de manera
significativa, a la de los paises de la OCDE, a pesar de los avances re-
cientes (véase la evolucidon desde 1990 hasta la actualidad en el gra-
fico 6.6). Sibien en esta materia existe una alta heterogeneidad entre
las economias de la regién (Argentina, Brasil o Uruguay tienen una
recaudacion tributaria en términos de producto similar al promedio
de la OCDE, mientras que en Centroameérica y el Caribe las tasas im-
positivas son muy inferiores), la media de esta carga fiscal es ocho
puntos menor que la que se observa entre las economias avanzadas
(el 17,5% frente al 25,4% del PIB en promedio en el periodo 2006-10;
Corbacho, Fretes y Lora, 2013), una diferencia que no se explica total-
mente por el menor ingreso per capita.

La disparidad principal entre la recaudacién tributaria de los
paises de la regién y los de la OCDE proviene de los impuestos perso-
nales directos. Entre otras razones, por el menor aporte del impuesto
alarenta personal (un 2% del PIB, frente al 9% en paises de la OCDE),
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Grafico 6.7
Cotizaciones sociales e impuestos a las nédminas en América
Latina y el Caribe, 1987-2009 (como porcentaje del salario)
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cuya base es muy reducida por la combinacién de varios elementos,
como la mencionada informalidad laboral, la multiplicidad de exen-
ciones tributarias y la debilidad de los organismos de recaudacion.
Esta diferencia es mayor si se incorporan las cotizaciones sociales, que
en ALC son inferiores, no solo por los factores que se han sefialado
sino también porque algunas de las reformas de los sistemas de pen-
siones de los noventa redujeron el papel del Estado en estas politicas.
En cambio, en el caso de los impuestos sobre las rentas de sociedades
la recaudacion en la regién se aproxima al 3,4% del PIB en el ultimo
quinguenio, una cifra que se ubica bastante cerca del promedio de los
paises desarrollados (el 3,9%, segun OCDE-CEPAL, 2011).

Si bien es cierto que esta carga fiscal directa (impuestos sobre
la renta personal y aportes a los sistemas de pensiones y salud) es re-
ducida, recae, por disefo, por pricticas de elusién y evasion y por
una fiscalizacion selectiva, casi integramente sobre los trabajadores
dependientes formales. En este sentido, como se simboliza en el gra-
fico 6.7, la carga fiscal sobre cada trabajador formal en concepto
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de cotizaciones para salud y pensiones por si sola se sitla, en pro-
medio, en el 22% del salario (cifra que supera el 30% en Argentina,
Brasil, Colombia, Costa Rica, México y Uruguay), luego de haber ex-
perimentado incrementos de manera generalizada desde los afos
ochenta (Corbacho, Fretes y Lora, 2013). Ademads, hay que anadir otros
costos no salariales que se desprenden de la proteccién al empleo,
las vacaciones y los costos por despido, que suman sobre el trabajo
formal unos 13 puntos porcentuales adicionales. En este aspecto
se destacan los casos de Brasil y Peru, donde el costo suplementario
es de 25 y 32 puntos, respectivamente (Pagés, 2010). Este conjunto
de datos invita a ser precavido con estos impuestos por sus poten-
ciales efectos para debilitar los incentivos. El principal margen para
generar ingresos, entonces, dentro de los impuestos sobre la renta
personal, parece ser reducir el nivel de minimo exento (es decir, ba-
jar el nivel de ingreso a partir del cual se comienza a pagar ya que
hoy es sumamente elevado para los estandares internacionales),
de modo que los estratos de renta media-alta también contribuyan
(OCDE-CEPAL, 2011; Corbacho, Fretes y Lora, 2013).

Entre las fuentes de financiamiento alternativas se destacan los
impuestos al consumo (sobre el valor afadido y sobre productos es-
pecificos), los ingresos por materias primas y los impuestos sobre las
propiedades. La opciéon que probablemente cuenta con mds apoyo
como fuente de financiamiento de los sistemas de proteccién social
esla delosimpuestos al consumo.s Es cierto que en ALC estosimpues-
tosyarepresentan una gran parte de larecaudacion, con niveles ape-
nas mas bajos que los que se observan en paises de la OCDE (el 6,3%
frente al 6,6% del PIB). Sin embargo, existen notables diferencias en-
tre paises, como puede verse en Panamad, con un 2,9%; en México, con
un 3,8%; en Colombia, con un 5,3%, y en la mayoria de las economias
de Centroamérica (véase el grafico 6.8).

Una opcién para incrementar la recaudacién de este gravamen
es el denominado “impuesto al valor agregado (IVA) personalizado”,
por el que se eliminarian lasnumerosas deducciones y los demas gastos

5 Véanse Levy (2008), y Antén Sarabia, Herndndez y Levy (2012), para el caso
de México.
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Grafico 6.8

Impuestos sobre el consumo y aportes obligatorios a salud
y pensiones en América Latina y el Caribe, 2010 (como
porcentaje del PIB)
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Fuente: BID y CIAT (2012).
Nota: El dato de cotizaciones sociales incluye todos los aportes a pensiones y salud
publicas y privadas de contribucién obligatoria.

tributarios existentes en este impuesto en la regién y se compensa-
ria a los deciles mas pobres con transferencias directas (Barreix, Bes
vy Roca, 2010 y 2012). Segun diferentes analisis para Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Republica Dominicana y Uruguay,
estamedida, combinada con ligeras modificaciones en las tasas en al-
guno de los casos, permitiria recaudar entre uno y dos puntos del PIB
para el financiamiento de la reforma previsional. Y se anularia una
fuente de regresividad y opacidad en el presupuesto publico.
Ademas, la literatura especializada sostiene que la decisiéon de sus-
tituir cotizaciones sociales por impuestos al consumo podria tener
efectos positivos sobre el nivel de empleo formal y la competitividad
de la economia. Como se modeliza en Bird y Smart (2011), la base im-
positiva del IVA es mayor que la de las cotizaciones sociales, debido
a que grava los beneficios empresariales. Es decir, el IVA permite re-
caudar los mismos ingresos que las cotizaciones sociales, pero a una
tasa impositiva legal mas baja, y reduce las ineficiencias creadas por
el sistema impositivo. Segun los autores, gracias a este potencial re-
caudatorio superior se podrian compensar algunos de los incentivos
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a la informalidad que genera el IVA (véase Emran y Stiglitz, 2005).
Dentro de sumodelo, que cuenta con un sector informal de la econo-
mia, Bird y Smart muestran que una reforma fiscal neutral en térmi-
nos de recaudacion, que incluya la subida del IVA y la rebaja de los
aportes de los trabajadores y de las empresas, abriria la posibilidad
a un aumento del tamano de la economia (y del empleo) formal y a
un mayor nivel de los salarios reales.

Estos resultados, que deben ser evaluados empiricamente, derivan
de dos canales: la reducciéon de los costos laborales de contratacién
de lasempresas (Que a su vez podrian transmitir el IVA hacia mayores
precios) y el hecho de que las cotizaciones no son ajustables en fron-
tera, mientras que el IVA sobre los productos exportados si es devuel-
to.° En todo caso, se trata de una via por la que optaron, hace décadas,
Australia, Dinamarca o Nueva Zelanda, e incluso, recientemente,
algunas economias de Europa (Alemania, Espafa o Francia) la adop-
taron como respuesta frente a la crisis (con una rebaja en las cotiza-
ciones sociales, en algunos casos, de manera temporal, para colectivos
de dificil empleabilidad).

Esta medida se podria implementar mediante la vinculacién, se-
gun el marco legal, de una parte de la recaudacién del IVA con el fi-
nanciamiento del sistema previsional (en concreto, de la pensién
universal y los subsidios a los aportes, de acuerdo con la propuesta
que ofrece el capitulo 5). De esta forma se compensaria el caracter re-
gresivo de este impuesto, se reforzaria la relacién entre el pago de im-
puestos y el uso de esos ingresos y se favoreceria una gestién de los
recursos mas responsable (al limitar la extensién de los beneficios
a la recaudacién disponible).

Una segunda fuente de financiamiento proviene del hecho de que
varios de los paises de la region (entre los que se destacan Argentina,
Bolivia, Chile, México, Pert) son exportadores netos de materias pri-
mas. Por ello podrian emplear parte de los ingresos asociados, los
impositivos y los no tributarios, a modo de recurso adicional para

6 Véase el estudio seminal de McLure (1981), asi como también OCDE (2007),
y Gonzalez-Paramo y Melguizo (2013), para una revisién cuantitativa
de la literatura sobre el tema.
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financiar la reforma previsional. En la actualidad, ALC recauda casi
dos puntos del PIB en impuestos sobre los recursos naturales, el doble
que a inicios de los noventa (véase el grafico 6.6).

De este modo, a los criterios de eficiencia econémica y suficien-
ciarecaudatoria se uniria el de equidad intergeneracional, ya que los
altos precios sostenidos desde 2000 han generado ingresos extraor-
dinarios que deberian distribuirse entre las generaciones actuales
v las futuras. No obstante, tanto en el caso del IVA (Hemming, 2013),
como, especialmente, en el de ingresos por materias primas, se de-
beran incorporar consideraciones ciclicas, debido a que el consumo
v los precios muestran una elevada volatilidad. Mientras que en los
tributos sobre recursos naturales no renovables sera preciso conside-
rar su horizonte de agotamiento, para lo que habra que prever reglas
e instituciones especificas.

Por ultimo, una fuente potencial de recaudacion en la region
la constituyen las tasas sobre las propiedades (inmobiliarias, vehiculos,
terrenos), que producen ingresos muy reducidos (apenas el 0,5% del
PIB). Pero esta posibilidad encierra un obstaculo: si bien es un tributo
que deberia entrar en una reforma impositiva general, su naturaleza
v la gestiéon por parte de entidades locales hacen dificil su utilizaciéon
para financiar una politica nacional como el aumento de la cobertu-
ra previsional.

Favorecer la economia politica y asegurar
la sostenibilidad: reglas e instituciones

La reforma previsional exige un Estado eficaz y eficiente, para lo que
se necesita reforzar los marcos institucionales en los que las politicas
de pensiones se disefian, aplican y financian. En funcién de cada pais,
estarecomendacion general se materializaria en diferentes grados: des-
de mejores estadisticas (fiscales y previsionales), mecanismos de eva-
luaciéon y calculo de presupuesto plurianual hasta reglas fiscales que
incorporen de manera formal y periédica los pasivos previsionales
contingentes. En un futuro, la regién puede aspirar al establecimiento
de consejos fiscales independientes, que evallien las perspectivas de me-
diano plazo de las cuentas publicas sobre la base de los compromisos
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explicitos e implicitos. De aqui en adelante, este capitulo desarrolla
estas propuestas.

En el dmbito de las pensiones, en primer lugar se necesita mas
y mejor informacién. Es fundamental disponer de datos y estudios
actuariales de la situacién y las perspectivas del sistema previsio-
nal para poder evaluar si cumplird con las funciones de prevencién
dela pobreza en la vejez y mantenimiento del nivel de vida después
de lajubilacion. Estos andlisis deberian ser globales (es decir, en base
de los esquemas de los trabajadores del sector privado y de los fun-
cionarios del gobierno central y regional). Ademads, los datos tienen
que ser transmitidos a la sociedad con sencillez, transparencia, cre-
dibilidad, publicidad y periodicidad. Un buen ejemplo en la regién
es el de Barbados. Alli, el Sistema Nacional de Pensiones estd obligado
porley arealizar una revisién actuarial y a presentarla en el Parlamento.
A finales de los noventa, esta norma permitié anticipar buena parte
de los retos que caracterizan los sistemas publicos de reparto. En este
marco se creé un subcomité con representantes del gobierno, sindica-
tos, empresa privada y académicos, que plantearon publicamente las
opciones de reforma. Algunas de las propuestas fueron el incremen-
to de las contribuciones, el incremento de las contribuciones junto
con la edad dejubilacion o la reduccion de beneficios. Tras someterlas
a consulta publica, el Estado opto por la que conquisté mayor apoyo
social.

Por otra parte, las proyecciones deberian incorporar de manera
explicita la incertidumbre asociada, por la evolucién econémica, de-
mogréfica e incluso politica. Solo asi se podria superar el escepticis-
mo con el que muchos gestores de politicas publicas y la poblacion
en general acogen las estimaciones de largo plazo del gasto en pen-
siones por parte del Estado. En Estados Unidos estos andlisis los rea-
liza la Oficina Presupuestaria del Congreso e incluyen los diferentes
escenarios y las distintas probabilidades de cada uno de ellos segun
la experiencia previa en mortalidad, inmigracién, crecimiento de los
salarios o rentabilidad de las inversiones, entre otros factores (Oficina
Presupuestaria del Congreso, 2001). Una alternativa, ante la menor
disponibilidad de datos histéricos en la region, seria la construccion
de diferentes escenarios: demograficos (sobre todo por los flujos migra-
torios), macroeconémicos (productividad y empleo) e institucionales
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(tasa de cobertura y nivel de pensiones), como proponen Doménech
y Melguizo (2008) para Espana.

En segundo lugar, las decisiones sobre la politica del gasto en pen-
siones deben incorporarse en un calculo presupuestario plurianual,
debido a suimpacto de mediano y largo plazo. En este sentido, los pre-
supuestos podrian integrar cuantitativamente (dentro de un marco
fiscal o unaregla fiscal), o cualitativamente, las proyecciones de gasto
publico asociadas a las pensionesy sus alternativas de financiamien-
to. Una practica que refleja de manera muy positiva la unién de mar-
cos fiscales y compromisos de pensiones es el Grupo de Trabajo sobre
Envejecimiento que funciona dentro de la Comisién Europea. Este
equipo, conformado por funcionarios de la propia Comisiéon Europea
y representantes de los paises de la Unién Europea, realiza, cada tres
afos, proyecciones del gasto publico en pensiones, salud, dependencia,
desempleo y educacion, que se utilizan en la evaluacién de los obje-
tivos de déficit publico dentro del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
(Comisién Europea, 2012).

La regién cuenta con un sélido punto de partida, ya que muchas
de las economias tienen marcos o reglas fiscales en vigor (Argentina,
Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Jamaica, México, Panamd, Peru,
Venezuela).” En los casos de paises exportadores de materias primas
se podria poner en practica con la inclusién de las proyecciones del gas-
to en pensiones dentro de la regla fiscal, combinada con un fondo que
acumule ingresos derivados tanto del IVA como de los recursos no re-
novables. De hecho, Chile, Ecuador, México y Venezuela ya cuentan
con ambas instituciones (una regla y un fondo de reserva), mientras
que Colombia y Peru solo tienen una regla fiscal (Villafuerte, Lopez-
Murphy y Ossowski, 2010).

Para forzar que los principios de financiamiento se cumplan
se podria exigir que cualquier cambio en las reglas del sistema de pen-
siones requiera una amplia mayoria en el Congreso (por ejemplo,
si el Gobierno decide modificar los criterios de actualizacién de pen-
sionesno contributivas). La medida podria hacerse extensiva, incluso,

7 Véanse FMI (2009) y Berganza (2012), para una revisién de las reglas fiscales
en la region.
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antelanecesidad de crear un nuevo recurso tributario, ampliar el por-
centaje del IVA afecto o eliminar un gasto existente. Esta regla podria
implementarse por medio de un fondo de estabilizacion (constituido
sobre la base del IVA afecto o de impuestos sobre materias primas),
que ademas permitiria responder a las variaciones ciclicas de la eco-
nomia.® Asi, los ingresos extraordinarios que producen los buenos
momentos se ahorrarian para compensar las etapas en las que el PIB
y el consumo se desaceleran y la recaudacién es menor.

En tercerlugar, la experiencia en algunos paises de la OCDE muestra
las ventajas de contar con instituciones fiscales independientes, que
se ocupen de la elaboracién de las proyecciones y de calcular el im-
pacto (sobre saldo fiscal y sobre economia) de alternativas de reforma
previsional.? Estas instituciones pueden tomar como referencia las eva-
luaciones del gasto publico asociado con el envejecimiento (pensiones,
salud, dependencia, desempleo y educacién) realizadas en la Comision
Europea o, aun mds ambiciosos, las practicas de los consejos fiscales
de Holanda o Suecia y la mencionada Oficina Presupuestaria del
Congreso de Estados Unidos. Este ultimo organismo fue creado hace
tres décadas, es independiente del gobierno y cuenta con casi 250 em-
pleados y un presupuesto cercano a los 5o millones de délares anuales.
No realiza recomendaciones, pero si analisis publicos para informar las
decisiones presupuestarias y econémicas, asi como también las pro-
yecciones de ingresos y de gasto, en especial en los ambitos de salud
y pensiones a mediano plazo (10 afnos) y largo plazo (75 afios). Todos estos
argumentos llevan a considerarla el ejemplo mas exitoso en el dmbito
internacional y un buen modelo (Curristine, Harris y Seiwal, 2013).

Dentro de la region, el Consejo Consultivo Previsional de Chile,
constituido en 2009 para evaluar el Sistema de Pensiones Solidarias,
se puede considerar como un paso en esta direccién. La entidad, que
cuenta con cinco miembros de reconocido prestigio en pensiones, ase-
sora al ministro de Trabajo y Previsiéon Social y al ministro de Hacienda
en materias relacionadas con el Sistema de Pensiones Solidarias (in-
cluso en los métodos, criterios y pardmetros generales que inciden

8 Para el caso de México, véase Hemming (2013).
9 Paraunarevisiéon, véanse Debrun, Hauner y Kumar (2009), y Hagemann (2010).
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en el otorgamiento y la revision de los beneficios) y analiza suimpacto
en el mercado laboral, losincentivos al ahorro y efectos fiscales. Estos
examenes e informes son publicos. La iniciativa no supone renunciar
alaspoliticas, que deben continuar siendo responsabilidad de los mi-
nisterios a cargo, pero permite disponer de una institucionalidad mas
técnica y menos dependiente del ciclo politico.

En cuarto y ultimo lugar, seria aconsejable que alguna institucién
del Estado, existente o creada para tal fin, incluya el mandato de eva-
luar y analizar el sistema de pensiones en su integralidad y en su inte-
raccion con otras politicas, como las vinculadas con salud y desempleo.
En demasiadas ocasiones el disefio de las pensiones no contributivas
se realiza sin coordinacion con édreas afines y a veces sin cruzar las
bases de datos de beneficiarios de pensiones contributivas. Asimismo,
el organismo deberia estudiar las fuentes de financiamiento alter-
nativas y el alcance sobre las partidas de ingresos y de gasto publico.

A modo de conclusion

Un requisito basico en cualquier reforma previsional de aumen-
to de cobertura es su sostenibilidad fiscal. Los avances en el ahorro
previsional y en la cobertura proyectados para la reforma propuesta
permitirdn reducciones de la pobreza y de la desigualdad, y podrian
ser superiores en términos de ahorro a los estimados para un escena-
rio de no reforma (en especial si se cae en la “pendiente resbaladiza”
de las pensiones no contributivas). No obstante, la reforma requerird
de ingresos publicos adicionales en el corto plazo, y probablemente
también en el mediano plazo. Por eso es necesario que vaya acom-
panada de un andlisis de las opciones factibles y concretas de finan-
ciamiento, asi como también de su institucionalidad.

Sobre la base de los niveles de recaudacién de las principales fi-
guras impositivas de la regién, este capitulo sostiene que el esquema
de financiamiento de la reforma previsional debe incorporar los dife-
rentes efectos econémicos, en términos de eficiencia (en especial sobre
el mercado de trabajo), equidad y estabilidad, de las diversas clases
de tributos. Una recomendacioén central es reducir la gran cantidad
de gravamenes al trabajo formal o, al menos, no sumarle mas cargas,
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por sus efectos negativos sobre la formalidad laboral. En ese sentido,
se propone profundizar en vias alternativas de financiamiento, como
los impuestos al consumo y los ingresos publicos por materias primas.

La compleja economia politica que caracteriza la politica fiscal
y previsional, desafiante, sobre todo en ALC, requiere que las refor-
mas incorporen un reforzamiento de los marcos fiscales, que deberan
seguir preservando la sostenibilidad fiscal y la posibilidad de estabili-
zaciéon macroecondémica. Pero, al mismo tiempo, los cambios en el sis-
tema previsional deberian responder a las demandas sociales (pobreza,
educacion, infraestructura), y anticipar las presiones de gastos sociales
relacionados con el envejecimiento. Este criterio, ademads, podria ayu-
dar a restablecer la confianza de los ciudadanos en el Estado, un va-
lor que en la actualidad se encuentra limitado en buena parte de los
paises de ALC.

El capitulo reconoce que iniciar este proceso de reforma no es fa-
cil. La regién es relativamente joven y eso explica que las pensiones
no se encuentren entre las principales preocupaciones de los ciudada-
nos. A este hecho se une la opinién de los partidos, tanto del que esta
en el poder como de los que se encuentran en la oposicién, que ven
esta reforma como una iniciativa especialmente riesgosa en términos
politicos. Una opcién es comunicar de manera clara el impacto que una
reforma pensional podria tener en la reduccién de la pobreza y el au-
mento de la formalidad entre los trabajadores de ingreso bajo y entre
las clases medias. Para contribuir a este objetivo se pueden constituir
comisiones de reforma, que cuenten con integrantes de reconocido
prestigio nacional e internacional y que permitan aportes publicos
tanto de instituciones del Estado como del sector privado y académi-
co. La mejor practica en la regién es, probablemente, el mencionado
Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional en Chile.
Los 15 expertos independientes que lo conformaron realizaron sesio-
nes de trabajo con académicos, representantes del sector empresarial,
de organizaciones de trabajadores, de organismos internacionales,
y sobre esa base elaboraron un informe (Consejo Asesor Presidencial
para la Reforma Previsional, 2006) en el que se basé la reforma apro-
bada en 2008. La experiencia expuesta de Barbados muestra, ademas,
que este método se puede extender a las diferentes realidades de
la region.
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Si los paises de la regién logran superar esos retos politicos, en-
contrardn que este es un buen momento para abordar las reformas,
precisamente porque la estructura demografica aun es joven, por la
emergente clase media como un factor de cambio, porque en la ulti-
ma década se han efectuado avances en la gestién macroeconémica
y porque para buena parte del drea la coyuntura econémica es favo-
rable. Ademas, este tipo de reformas podria impulsar el crecimiento
potencial de la regién. Es preciso aprovechar estas buenas perspecti-
vas, ya que la ventana de oportunidad se irad cerrando y las reformas
serdn mas urgentes y mds costosas cada vez.
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A continuacién se presenta una breve resefia metodolé-
gica de los supuestos utilizados para el cdlculo de los es-
timadores en base a las encuestas de hogares presentes
en este libro.

Las encuestas utilizadas para las estimaciones se de-
tallan en el cuadro A1. La cobertura geografica de las mis-
mas abarca todo el territorio nacional, salvo la encuesta
de Argentina que incluye 31 aglomerados urbanos y no
cubre la zona rural.

Se presentan dos tipos de indicadores de cobertura de
la seguridad: por un lado, la cobertura entre los ocupados
y, por otro, la cobertura de los adultos mayores. En cuanto
a la cobertura previsional de la poblaciéon ocupada (coti-
zantes sobre ocupados) se tomé a la poblacién de entre 15
y 64 anos, teniendo en cuenta las siguientes limitaciones:

i. La condicién de aseguramiento: todas las encuestas
preguntan sobre la condicién de cotizacién, salvo las
de Bolivia y Republica Dominicana, que se refieren
a afiliacion.

ii. Elalcance:algunas preguntan a los ocupados y otras
solo a los trabajadores asalariados (Argentina, Ecuador,
Peru, Republica Dominicana y Venezuela).

iii. Enlamayoria delasencuestasla pregunta sobre coti-
zacion/afiliacién se refiere tanto a la actividad principal
como a la secundaria, aunque en algunos paises solo
se tiene en cuenta la actividad principal (Ecuador, El
Salvador, Nicaragua y Peru).
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Estas caracteristicas hacen que los indicadores no sean del todo
comparables entre los paises, aunque esta es la mejor aproximacién
de los mismos con la que se cuenta hasta el momento.

En relacién con la cobertura pasiva, se tomoé como referencia la
poblacién de 65 afios de edad y mas, y la construccién de la variable
atendio a las siguientes cuestiones:

i. Lapersona tiene cobertura sirecibe ingresos por pensién ojubilacion.

ii. La mayoria de los paises solo hace referencia a la cobertura del
sistema contributivo nacional, y algunos también indagan so-
bre la cobertura del régimen no contributivo (Argentina, Bolivia,
Chile, Costa Rica, Ecuador y México). En la mayoria de los paises
pueden distinguirse ambos tipos de cobertura, pero en el caso de
Argentina no es posible saber el tipo de régimen que financia la
prestacion a partir de los datos de la encuesta.

Para las variables de corte (género, deciles de ingreso laboral, ta-
mano de la empresa, tipo de ocupacion) se utilizé la misma metodo-
logia que en Rofman y Oliveri (2011).

Para la denominacion de los paises, se utilizé la nomenclatura
estandar ISO 3166-1 alpha-3 que se presenta en el cuadro A2.

Por ultimo, a 1o largo del libro, cuando se presentan promedios
delaregién de América Latina y el Caribe (ALC), estos corresponden
a promedios ponderados por la poblacion de cada pais.
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Cuadro Al
Fuentes de datos utilizadas en el libro
Agencia

Pais Afo Ronda Nombre de Encuesta Ejecutora

ARG 2010 Il Sem. Encuesta Permanente de Hogares -
Continua (EPHC)INDEC

BOL 2009 Nov-Dic  Encuesta de Hogares (EH) INE

BRA 20M Sept Pesquisa Nacional por Amostra de IBGE
Domicilio (PNAD

CHL 201 Nov-Dic  Encuesta CASEN (CASEN) MIDEPLAN

COoL 2010 I Trim. Gran Encuesta Integrada de Hogares
(GEIH)DANE

CRI 2010 Jul Encuesta de Hogares de Propdsitos DGEC
Multiples (ENAHO)

DOM 2010 Oct Encuesta Nacional de Fuerza de BCRD
Trabajo (ENFT)

ECU 2010 Dic Encuesta Periédica de Empleo, INEC
Desempleo y Subempleo (ENEMDU)

GTM 2010 Anual Encuesta Nacional de Empleo e INE
Ingresos (ENEI)

HND 2010 May Encuesta Permanente de Hogares de DGEC
Propdsitos Mdltiples (EPHPM)

JAM 2012 Oct Labour Force Survey (LFS) STATIN - PIOJ

MEX 2010 Ago-Nov  Encuesta Nacional sobre Ingresos y INEGI
Gastos de los Hogares (ENIGH)

NIC 2010 I Trim. Encuesta Continua de Hogares (ECH) INEC

PAN 2010 Ago Encuesta Hogares (EH) DEC

PER 2010 Anual Encuesta Nacional de Hogares INEI
(ENAHO)

PRY 2010 Oct-Dic  Encuesta Permanente de Hogares DGEEC
(EPH)

SLV 2010 Anual Encuesta de Hogares de Propdsitos DGEC
Multiples (EHPM)

URY 2010 Anual Encuesta Continua de Hogares (ECH) INE

VEN 2010 Il Sem. Encuesta de Hogares por Muestreo INE

(EHM)

Fuente: Elaboracién propia en base a encuestas de hogares de los paises de la regidn.
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Cuadro A2

Nomenclatura estandar para la denominacién de los paises
Pais Nomenclatura ISO 3166-1 alpha-3.
Argentina ARG
Bahamas BHS
Barbados BRB
Belice BLZ
Bolivia BOL
Brasil BRA
Chile CHL
Colombia CoL
Costa Rica CRI
Ecuador ECU
El Salvador SLV
Guatemala GTM
Guyana GUY
Honduras HND
Jamaica JAM
México MEX
Nicaragua NIC
Panama PAN
Paraguay PRY
Peru PER
Republica Dominicana DOM
Trinidad y Tobago TTO
Uruguay URY

Venezuela VEN
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