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PRESENTACION
|

Este Informe sobre la Seguridad Social en América trata de la relacion entre los ciclos econémicos
y la seguridad social. No esta de mas decir que ésta es la principal razén de porqué tenemos
seguridad social. Muchos otros objetivos con frecuencia relacionados en el discurso publico de
pensiones, salud o seguro de desempleo pasan a un segundo plano cuando se trata de cuestiones
de pérdida masiva de empleo, aumento de la incertidumbre de las familias en torno a su capacidad
econdmica para el cuidado de los ancianos, los discapacitados y los nifios, y del temor a enfrentarse
a una grave enfermedad y no poder acceder a servicios adecuados de atencion médica.

El presente Informe pretende ofrecer una vision de algunos de los principales problemas
que han surgido desde mediados de 2008. Entonces quedo6 claro que una buena parte del sistema
economico mundial se encontraba en una situacion dificil debido a que la recesion iba a ser profunda.
Mas tarde, en septiembre, cuando un panico bancario quit6 el aliento del sistema financiero mundial,
las tasas de desempleo aceleraron su marcha ascendente. En el primer trimestre de 2009, casi
ningun pais se libré de los dafios.

Los temas sobresalientes que se analizan en este Informe son los limites del seguro de
desempleo y la falta de éste en muchos paises, los desafios que enfrentan los gobiernos nacionales
financieramente debilitados para enfrentar el problema de la falta de cobertura y las deficiencias
estructurales de los sistemas de pensiones que han sido tensionados por la caida de los precios
de los activos como resultado de la recesion econ6mica.

El primer capitulo relaciona la crisis actual con la Gran Depresion. La comparacion historica
muestra dos diferencias importantes: en primer lugar, los gobiernos de hoy estan mucho mejor
preparados para apoyar la economia nacional y hacer frente a la recesion, y, segundo, la seguridad
social proporciona un marco para evitar condiciones de excesivo dolor a las familias. Sin embargo,
el desempleo en el segundo capitulo se confirma como una cuestion importante. El desempleo de
largo plazo es un peligro presente para la mayoria de los paises de nuestra region. Por otra parte,
los salarios reales se han mantenido constantes. Por ello, el capitulo III se centra en las cuestiones
del seguro de desempleo. Una conclusion es que ha habido una evolucion favorable de estos
programas desde Canada hasta Chile, pero en el medio, la mayoria de los paises ain no hacen uso
de esta herramienta basica de protecciéon social.

El Capitulo IV trata cuestiones relativas a los sistemas de pensiones. Tal vez este ha sido
el efecto mas dramatico de los acontecimientos econémicos mundiales. Desde el Norte de América
hasta Sudamérica, los fondos de pensiones han sufrido pérdidas importantes y es poco probable
que aquellos que se retiren en los proximos 5 a 10 anos recuperen completamente los niveles de
las pensiones que esperaban tener antes de la crisis. El debilitamiento de los tesoros nacionales
significa que este no es Unicamente un "problema de capitalizacién", también los sistemas de
reparto tendran mas dificultades para pagar pensiones mas altas de lo que esperaban. El texto
apoya la opinion de que la mejora en la gobernanza de los sistemas de pensiones no siempre ha



sido considerada dentro del primer plano en la agenda de reformas desde la década de los noventa y
que la crisis actual esta recalcando los problemas estructurales.

Por ultimo, el Capitulo V resume los resultados obtenidos por los investigadores de la CISS y
del CIESS sobre el futuro del seguro de salud y los gastos nacionales de salud. Lejos de ser puesto en
un segundo plano, las cuestiones en torno a los seguros de salud han ocupado los primeros lugares
del debate politico en las Américas. Tal vez no podia ser de otra manera. El valor de la seguridad
social se incrementa en épocas de recesion economica; la seguridad no es un lujo, sino una necesidad
basica de una sociedad contemporanea pacifica. El texto trata con una cuestiobn muy concreta: jcuanto
podemos esperar que cada pais gaste en servicios de salud en las proximas décadas? El capitulo
proporciona resultados para todos los paises y esperamos que incentive la investigacion en el
Continente sobre el tema. Las controversias sobre el seguro de salud se relacionan fuertemente con
este punto.

En este momento no es posible argumentar de manera convincente en favor de la pronta
recuperacion de la economia mundial. Sin embargo, es posible trabajar en la mejora de los programas
de seguridad social.

Gabriel Martinez
Secretario General
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LA GRAN DEPRESION Y LA RECESION GLOBAL ACTUAL

.1 Introduccion

E 1 Informe sobre la Seguridad Social en América

2010 se centra en la relacion entre la crisis
econémica mundial y la seguridad social. Vamos a
revisar como los ciclos econdmicos se asocian con
las variables clave de desempleo y salarios;
analizaremos el papel del seguro de desempleo y
la manera en que los sistemas de pensiones han
evolucionado bajo las nuevas condiciones. También
tenemos un capitulo final relacionado con la
cuestion de las expectativas de largo plazo de los
gastos en cuidados de la salud.

Este capitulo introductorio ofrece datos que
ponen en perspectiva la actual recesion econdmica
en comparacion con la Gran Depresion que comenzo
en 1929 y que es un periodo de referencia cuando se
analizan las crisis mundiales. Ello pretende explicar
brevemente el papel de la seguridad social y de los
programas de trabajo durante las recesiones. Esta
informacién nos permitira comprender las acciones
publicas en el area de seguridad social que se estan
trabajando y aquéllas que todavia se necesitan para
hacer frente a eventos de la importancia de las
recesiones.

Si bien la recesion que comenz6 en 2008 es lo
suficientemente grande como para justificar su
comparacion con la Gran Depresion, esta lejos de
ser su clon. Los gobiernos nacionales estan mejor
preparados para responder a las perturbaciones

financieras y como se vera, las tasas de salario se
han mantenido relativamente estables, los precios
de mercancias que determinan los ingresos de
exportacion de varios paises no tienen una declinacion
a mediano plazo y la seguridad social esta haciendo
el trabajo que se supone debe hacer, a saber, la
proteccion de los ingresos del trabajador y el acceso
a los servicios de salud. Las principales alertas se
refieren al aumento del desempleo, al riesgo de una
recuperacion sin empleo, asi como a la falta de
cobertura que afecta grandes grupos sociales.

I.2 La Gran Depresion vs. la Actual Recesion

Entre 1929 y finales de los afios treinta la economia
mundial sufrié6 un prolongado episodio de baja
productividad, alto desempleo y conflicto social; de
hecho, se gestd la mayor guerra de la historia de la
humanidad. Como respuesta, durante los afnos treinta
y cuarenta, Europa occidental, América y algunas
naciones asiaticas trabajaron para establecer
programas de seguridad social nacional para la vejez
y discapacidad, para el desempleo, para la salud y
para apoyar a las viudas y madres solteras.

Muchos paises tenian antes alguna forma de
proteccion social, pero el rasgo distintivo del
movimiento disparado por la Gran Depresion fue la
adopcion por los Estados nacionales de un
compromiso permanente con los principios de
solidaridad a través de agencias grandes, bien
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estructuradas y con fuentes de financiamiento
claramente establecidas. Desde entonces, éstas han
tenido un rol preponderante en la relacion entre los
ciudadanos y la sociedad en general. No exageramos
cuando decimos que la Gran Depresion es
considerada como el episodio histérico cuando la
seguridad social contemporanea se definio.

Los acontecimientos que tuvieron lugar desde
2007 sefnalaron la probabilidad de una recesion
econdmica en los Estados Unidos. Un panico bancario
devasto el sistema financiero mundial durante el mes
de septiembre de 2008 y la recesion se convirtio en
un evento mundial. Algunos se preguntan si este
episodio podria convertirse en una nueva Gran
Depresion. No podemos estar totalmente seguros ya
que en el momento de escribir este capitulo la
recesion no ha terminado. En cualquier caso, la
recesion actual es, sin duda, profunda. Podemos
comparar los datos de la Gran Depresion con los
que corresponden al episodio actual para aprender
acerca de las diferencias y sobre el papel que juega
el seguro social.

Si bien hay muchos aspectos interesantes que
se pueden analizar en torno a las depresiones, nos
centramos en cuatro variables que son importantes
para los fines del presente Informe, dado que ellas
se relacionan con el comportamiento del mercado
laboral y el bienestar de las familias. Asimismo, no
revisamos las causas de la Gran Depresion ni de la
recesion actual porque ese no es nuestro objetivo.
Queremos insistir en el estudio de como la seguridad
social esta respondiendo y como podemos mejorar
su respuesta a las crisis. Un resumen de los
principales acontecimientos durante la Gran
Depresion y la actual recesion es el siguiente:

i) Durante la Gran Depresion, el producto industrial
y el producto interno bruto (PIB) cayeron en picada
en Ameérica del Norte y en América Latina y el
Caribe (ALC), generando pobreza en las ciudades.
Para los paises desarrollados la caida fue
sorprendentemente elevada, de 30 a 40 por
ciento en la produccion industrial, y un poco

menos en el PIB. Los paises de América Latina
tuvieron un comportamiento mas heterogéneo.
La recesion fue severa para Chile, México,
Nicaragua y El Salvador. Fue menos grave para
Argentina, Costa Rica, Colombia, y Honduras.
Segun Christina Romer (2003), actualmente Jefa
del Consejo de Asesores Econdémicos del
Presidente Barack Obama, América del Sur fue
capaz de manejar la Depresion mejor que Europa
0 América del Norte. Los datos muestran que el
actual descenso ha sido importante pero que las
caidas observadas son menores que aquéllas
durante la Gran Depresion para casi todos los
paises (véase el Cuadro I.1).

ii) El desempleo fue la faceta mas triste de la Gran
Depresion en los paises industrializados. Durante
el episodio, el desempleo aumento
considerablemente, llegando a alcanzar en la
mayoria de los paises cifras superiores al 20 por
ciento. En Alemania, un pais que estaba todavia
débil debido a las consecuencias de la Primera
Guerra Mundial, se alcanz6 una tasa de desempleo
del 36.2 por ciento (Cuadro I1.2).
Desafortunadamente hay muy poca informacion
para los paises de ALC para esos anos. Diaz-
Alejandro (1988) conjetura que en los paises mas
industrializados de América Latina altas tasas de
desempleo abierto en las zonas urbanas no eran
un fenémeno importante, al menos durante los
primeros afios de la Depresion, porque los
salarios eran flexibles y los flujos de migraciéon a
la region (de Europa) y de las zonas rurales a las
zonas urbanas se detuvieron e incluso se
revirtieron. En la recesién actual, la tasa de
desempleo ha aumentado en los paises mas
desarrollados y en los paises de ALC, sin
embargo, la tasa de desempleo no ha crecido
tanto como lo hizo durante la Gran Depresion. En
el momento de escribir este Informe ningun pais
en América reporta un indice de desempleo
superior al 12 por ciento.
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Cuadro I.1
Reduccion en la Produccion Durante la Gran Depresion y
la Recesion Actual, Varios Paises

PIB

Produccion Industrial

Durante la Durante la recesion Durante la Gran Durante la recesion
. Gran Depresion actual Depresion actual
Pais (pico a la parte mas (pico a la situacion (pico a la parte mas  (pico a la situacion
baja”) actualz/) baja'/) actual3/)
Estados Unidos 30.4 3.9 46.8 15.1
Gran Bretana 3.6 4.9 16.2 13.7
Alemania 15.9 6.9 41.8 20.5
Francia 10.0 3.2 31.3 16.9
Canada N.D. 2.3 42.4 17.4
Argentina® 14.0 9.9 17.0 7.1
Brasil*/ 1.0 12.2 4.0 13.7
Chile 33.0 6.4 23.0 17.5
Colombia (4.0) 1.3 (9.0) 15.6
Costa Rica¥ 5.0 4.8 (10.0) 5.8
Guatemala 15.0 N.D. 18.0 16.1
Honduras 3.0 N.D. 8.0 N.D.
México 16.0 8.8 31.0 11.8
Nicaragua 32.0 N.D 29.0 17.9
El Salvador® 18.0 4.5 34.0 20.7

Notas: N.D = no disponible. Los paréntesis significan crecimiento positivo 1/Promedios de 1929 a 1932; 2/Estados Unidos Trim 2, 08 - Trim 2, 09; Gran Bretafia
Trim. 1,08 - Trim. 1, 09; Alemania Trim. 1,08 - Trim. 1, 09; Francia Trim. 1,08 - Trim. 1, 09; Canada Trim. 4, 07 - Trim. 1, 09; Argentina Trim. 2, 08 - Trim.
1,09; Brasil Trim. 4,08 - Trim. 1, 09; Chile Trim. 2, 08 - Trim. 1, 09; Colombia Trim. 3, 08 - Trim. 1, 09; Costa Rica Trim. 1,08 - Trim. 1, 09; México Trim.
2,08 -Trim. 1, 09; El Salvador Trim. 4, 08 - Trim. 1, 09. 3/Estados Unidos ene, 08-jun, 09; Gran Bretafia oct, 07-mayo, 09; Alemania abril, 08-mayo, 09; Francia
abril, 08-mayo, 09; Canadd julio, 07-mayo, 09; Argentina sept, 08-abril, 09; Brasil sept, 08-mayo, 09; Chile marzo, 08-mayo, 09; Colombia oct, 08-abril, 09; Costa
Rica marzo, 08-junio, 09; Guatemala dic, 08-jun, 09; México marzo, 08-mayo, 09; Nicaragua mayo, 08-abril, 09; El Salvador dic, 07-mayo, 09. 4/PIB series no

ajustadas estacionalmente.

Fuente: Kindleberger (1988) Maddison (1985), Roemer (2003), pagina de Internet de la CEPAL, OCDE, Bancos Centrales de los paises y calculos propios.

Cuadro 1.2
Aumento en la Tasa de Desempleo Durante la Gran Depresion

y la Recesion Actual, Varios Paises

Durante la recesién actual

Pais Durante la Gran Depresién” . . L. 2/3/
(pico a la situacioén actual)
Tasa en el punto  Tasaen el Cambio Tasa en el punto Tasa en el Cambio
maximo punto minimo Porcentual maximo punto minimo Porcentual

Estados Unidos 3.1 24.8 688.2 4.5 9.2 104.4
Gran Bretana 9.7 22.1 127.8 5.2 7.0 34.6
Alemania 8.6 36.2 320.9 7.2 7.5 4.2
Francia 1.0 15.4 1,440.0 7.2 8.7 20.8
Canada 2.6 26.6 923.1 5.9 8.3 40.7
Argentina N.D. N.D. N.D. 7.3 8.6 17.8
Brasil N.D. N.D. N.D. 7.7 8.3 7.8
Chile N.D. N.D. N.D. 6.6 10.2 53.9
Colombia N.D. N.D. N.D. 10.5 11.9 13.3
México N.D. N.D. N.D. 3.6 5.7 58.3

Notas: N.D. = no disponible. 1/Medias de 1929 a 1932. 2/Tasa de desempleo trimestral ajustada estacionalmente. 3/Estados Unidos trim 2, 07 - trim 2, 09,
Gran Bretafia trim. 1, 08 - trim. 1, 09; Alemania trim. 4, 08 - trim. 1, 09; Francia trim. 1, 08 - trim 1, 09, Canada trim 1, 08 - trim 2, 09, Argentina trim. 4,
08 - trim. 1-09, Brasil trim. 3, 08 - trim. 2, 09, Chile trim. 1, 07 - trim. 2, 09, Colombia trim. 3, 07 - trim. 2, 09; México trim. 2, 07 - trim. 2, 09.

Fuente: Galensony Zeller (1957), Eichengreen y Hatton (1988), USBC (1960), OCDE portal estadistico (2009), LABORSTA (2009) Bancos Centrales de los paises

y calculos propios.
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iii) Los salarios reales aumentaron
significativamente durante la peor parte de la
caida y luego se redujeron considerablemente:
durante el periodo de 1931 a 1934 fueron entre
un 20 y un 40 por ciento mas altos que en 1929 en
la mayoria de los paises desarrollados; pero en
1936 los salarios reales en la mayoria de los paises
habian disminuido significativamente, no obstante
todavia estaban 10 por ciento mas altos que en
1929 (Bernanke y Carey 1996). La falta de
flexibilidad del salario nominal (es decir, sin ajuste
estadistico por inflacién) esta con frecuencia
vinculada a las grandes dificultades de las
economias industriales para superar la Gran
Depresion. En la recesion actual las tasas de
salario no han disminuido significativamente,
como veremos en el proximo capitulo. Es decir,
durante la Gran Depresion los salarios reales
aumentaron de forma importante debido
principalmente a que hubo una deflacion de los
niveles generales de precios mientras que los
salarios nominales no cayeron; conforme paso el
tiempo hubo algo de inflacién general de precios
y los salarios reales bajaron lentamente, pero aiin
varios anos después de 1929 estaban por arriba
del nivel de ese afio de referencia. Durante la actual
recesion los gobiernos han evitado una deflacion
general mediante la expansion de la oferta de
dinero por los bancos centrales y por lo tanto
los salarios reales se han mantenido estables.
Probablemente este es un factor importante por
el cual el desempleo no se ha disparado como lo
hizo a partir de 1929.

iv) Los precios agricolas y los precios de los
minerales fueron devastados durante la Gran
Depresion. Los precios del café se redujeron de
mas de 20 a menos de 10 centavos por libra; los
precios del petr6leo, cobre y otros minerales
también registraron importantes reducciones que
determinaron la pérdida de la mayoria de los
ingresos de exportacion para los paises de ALC.
Se ha calculado que los términos de comercio
enfrentados por la region se redujeron un 20 por

ciento durante los afios 1929-1932 (Maddison
1985). Vemos en las Graficas I.1 y 1.2 que en el
episodio actual los precios de mercancias
también han disminuido considerablemente en el
corto plazo, especialmente aquellos relacionados
con el petrboleo y el cobre (las caidas desde el
pico son 49.4 y 40 por ciento respectivamente).
Sin embargo, alrededor del verano de 2008 los
precios de muchas mercancias estaban en niveles
récord. Ciertamente, con excepcion del azucar y
la carne, en el verano de 2009 los precios de la
mayoria de mercancias estuvieron por encima de
los niveles de 2004. Incluso para el azucar y la
carne no hubo un incremento, pero tampoco se
observd una disminucion significativa. Ademas,
los paises tradicionales de exportacion de
mercancias, como Argentina y Brasil, estan mas
diversificados en sus exportaciones e
importaciones de mercancias. El Caribe y
Centroamérica pueden incluso beneficiarse de
esta declinacion reciente en los precios de
mercancias pues son importadores de energia.
Se cree que la demanda de mercancias
procedente de Asia ha sido una gran parte de la
explicacion de este comportamiento. Por lo tanto,
parece que en el mediano plazo no se observara
un deterioro general en los términos de comercio
para la region.
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i Grafica I.1
Indices de Precios de Productos Agricolas Basicos
(2004.8=100)
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Fuente: Calculos propios utilizando datos del mercado.

) Grafica 1.2
Indices de Precios del Cobre y del Petroéleo
(2004.8=100)
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En resumen, la actual recesion comparte la
naturaleza global de la Gran Depresion. En el lado
positivo, hasta el verano de 2009 ha sido mas leve
que la Gran Depresion en las dimensiones del
desempleo, los precios de mercancias y la estabilidad
salarial. Sin embargo, la recesion no ha terminado y
el desempleo sigue en aumento.

Dos caracteristicas importantes que marcan una
diferencia ahora con respecto al episodio de los afios

treinta son las siguientes: hoy la mayoria de los paises
tienen un sistema de seguridad social que compensa
el impacto sobre el bienestar de las familias y hemos
mejorado el conocimiento sobre la forma como los
gobiernos pueden responder a las recesiones y evitar
la volatilidad excesiva de los salarios y del empleo.
El comportamiento de los impuestos sobre el trabajo
y las prestaciones sociales durante las recesiones
es una parte importante de estas politicas.

Recuadro I.1

Impactos Sociales de la Gran Depresion en los Paises de América Latina y el Caribe

La Gran Depresion define las bases para un momento de cambio histérico en varias islas del Caribe. Segun
Johnson (2006) "casi todo el territorio del Caribe fue golpeado por revueltas de trabajadores. Estos movi-
mientos fueron muy activos entre 1934 y 1938 y Gran Bretafia emitié la Ley Colonial de Desarrollo y
Bienestar de 1940 para responder a las demandas por los derechos sindicales, sufragio universal y auto-
gobierno...." (pag. 365). En 1939, el futuro ganador del Premio Nobel, W. Arthur Lewis sefialé que en las
Indias Occidentales no habia proteccién contra el desempleo o seguro de salud y practicamente no
existia ninguna legislacién sobre las condiciones laborales y de vivienda. El movimiento en la década de
1930 comenz6 en Honduras Britanicas, territorio que finalmente se convertiria en la nacion independiente
de Belice. Pronto, Jamaica, Barbados, Trinidad y Tobago, Antigua y otros se unieron al movimiento.

En apoyo del ultimo parrafo, Rothermund (1996) sefala que todos los paises del Caribe y América
Latina eran vulnerables a los acontecimientos de la Gran Depresidn, ya que exportaban productos agrico-
las, minerales y petroleo. Los precios de estas mercancias cayeron antes de 1929 y posteriormente decli-
naron fuertemente. La falta de monedas fuertes les hizo buscar una estrategia de sustitucion de importa-
ciones, las cuales profundizarian después de la Segunda Guerra Mundial. Por otro lado, una gran parte de
la poblacién vivia en el sector rural y su patrén de consumo adn no se inclinaba hacia los productos
industriales, de modo tal que el desempleo no tomé las formas como ocurri6 en América del Norte o
Europa occidental. Por supuesto, eso estaba lejos de ser una solucion favorable; aunque la pobreza urbana
no se vivio en forma dramatica como en las ciudades industriales del norte, la pobreza rural se acentué.

Segun Rothermund, la respuesta de América Latina a la Gran Depresion se determino en primer lugar
por la capacidad de los gobiernos de tomar medidas y en segundo lugar por el tipo de relacion que ellos
tenian con el resto del mundo. Con respecto a su capacidad para tomar decisiones, el autor indica que
algunos paises podrian tener una posicién "reactiva", mientras que otros, que incluyen casi todos los
paises pequefios y medianos, tuvieron que vivir pasivamente a través del periodo. Entre los paises con
politica reactiva estarian segin Rothermund: Brasil y Colombia, que exportaban café; Per( y Chile que
exportaban minerales (y el primero también petréleo) y finalmente, México y Argentina en dos situaciones
especiales. Los gobiernos también trataron de garantizar los precios para los agricultores, pero el alcance
del dano fue tan grande que tal esfuerzo sélo significo el colapso de las finanzas publicas e incluso de los

gobiernos nacionales.
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I.3 Estabilizadores Automaticos y Recesiones:
Impuestos y Seguridad Social

La fundacion de la seguridad social moderna coincidio
con la expansion de las ideas Keynesianas sobre la
forma como un gobierno nacional deberia responder
a las recesiones. Ademas de su efecto benéfico con
respecto a las familias, la seguridad social fue vista
como uno de los mas importantes estabilizadores
automaticos de la economia. Los estabilizadores
automaticos son aquellos programas que inyectan
capacidad de gasto en partes de la economia para
impulsar la demanda de bienes y servicios tan pronto
como se desata una recesion. El Plan Beveridge—con
frecuencia visto como una accién fundadora del
seguro social contemporaneo—fue un documento
muy Keynesiano. Beveridge consider6 que el seguro
de desempleo apoyaria no so6lo los ingresos de los
trabajadores, sino también la demanda agregada y
que por consiguiente ayudaria a reducir la
profundidad de una recesion.

El impuesto sobre la renta también trabaja
como un estabilizador automatico: durante una
recesion los ingresos obtenidos por las empresas y
las familias son menores, por lo cual el promedio de
las tasas de impuesto también cae y asi el ingreso
disponible es afectado en menor proporcion que la
pérdida de los salarios y el empleo. Ademas del
seguro de desempleo, la seguridad social, a través
del retiro temprano, las pensiones de invalidez y un
gasto estable en salud, también puede ser un
estabilizador automatico. El argumento es que las
personas con derecho al retiro o con beneficios por
invalidez pueden encontrar que las oportunidades
de trabajo se han vuelto menos atractivas y pueden
optar por abandonar el mercado y comenzar a cobrar
beneficios, lo que ayudaria a mantener el consumo y
en consecuencia la demanda agregada.

Las teorias detras de la capacidad de la
seguridad social y del impuesto sobre la renta como
estabilizadores automaticos, sin embargo, no son
faciles de verificar empiricamente. Auerbach y
Feenberg (2000) calculan que para Estados Unidos

los beneficios de desempleo trabajan como
estabilizador automatico y tienen un impacto del 2
por ciento del choque inicial sobre el PIB y que el
impacto de los impuestos es alrededor de cuatro
veces mayor. Asi, estos autores calculan que
aproximadamente un 10 por ciento de la caida de los
gastos durante una recesion se ve compensado por
el aumento de los beneficios sociales y por impuestos
mas reducidos. Para América Latina, Suescun (2007)
estima que el efecto del sistema impositivo como un
estabilizador automatico es insignificante.

La Grafica 1.3 muestra la correlacion entre el
numero de pensionados y las tasas de crecimiento
del PIB. Aqui vemos que la relacion entre el nimero
de jubilados y el ciclo econémico no es simple y no
va claramente de la recesion a un aumento en el
numero de retirados. La correlacion entre el nimero
de pensionados y el ciclo econémico es débil, en
particular, cuando hacemos la comparacién entre
paises. Canada y México muestran basicamente
comportamientos contrarios: en Canada es mas alto
el retiro de trabajadores antes de la recesion,
mientras que en México el retiro de trabajadores es
menor antes de la recesion. Probablemente, en
Canada las personas anticipan la recesion retirandose
porque tienen mayores niveles de ahorros privados
y de beneficios de pension publica, mientras que en
México las personas se anticipan a los tiempos
dificiles trabajando mas. Los Chilenos tienen un
comportamiento similar a los mexicanos. En Panama,
el retiro alcanza su maximo en el afio de recesion,
pero es menor antes y después. Para el caso de
Estados Unidos la grafica no parece mostrar un
patron discernible de correlacion con el crecimiento
del PIB, ya sea para el retiro o para programas para la
discapacidad. Un entendimento satisfactorio de la
forma en que cambia el comportamiento de retiro
con una recesion requiere mas investigacion utilizando
datos micro; con la excepciéon de los Estados Unidos,
el efecto de la recesion sobre el comportamiento de
retiro parece ser un importante evento social, pero
no trabaja en la misma direccién para todos.
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Que los estabilizadores automaticos no se
consideran una herramienta poderosa se ve
indirectamente en que los gobiernos nacionales

usualmente implementan politicas especiales para

hacer frente a las recesiones. Una discusion de las
recientes medidas adoptadas por los gobiernos de
todo el continente y su potencial efecto se presenta
en la Seccion 1.4.

Grafica 1.3
Movimiento del Nimero de Pensionados dado un Determinado Niimero de
Anos Antes y Después del Cambio en el PIB Real
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I.4 Las Respuestas de los Gobiernos para
Hacer Frente a la Actual Recesidn

Los gobiernos contemporaneos usualmente
responden de manera intensiva a las recesiones,
reaccion que no se observo a principios del siglo XX.
Ademas de las acciones monetarias y de tipo de
cambio, asi como de aquéllas que apoyan el sistema
bancario, durante una crisis los gobiernos nacionales
implementan politicas para apoyar el mercado de
trabajo. Durante el actual episodio el comportamiento
de la mayoria de los gobiernos del continente no ha
sido diferente del pasado reciente. La Comision
Econ6mica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
ha elaborado un valioso resumen de las acciones
adoptadas por los gobiernos en los ambitos
monetario, financiero, fiscal, cambiario y de comercio
exterior (ver CEPAL 2009).

En el Cuadro 1.3 resumimos las acciones
relacionadas con las Politicas Activas de Mercado
de Trabajo (PAMT), el seguro de desempleo (SD) y
otras politicas. Las PAMT incluyen programas de
busqueda de empleo, programas de capacitacion y
creacion de empleos en el sector publico y el
suministro de subsidios al trabajo en el sector
privado. El SD con frecuencia se denomina una politica
pasiva de mercado de trabajo. No todas las politicas
se han aplicado precisamente debido a la crisis:
algunas son reformas a programas ya existentes,
algunas son reforzamientos (como los incrementos
del presupuesto) y algunas son simplemente
aplicaciones en el contexto de la recesion (como los
aumentos salariales a los salarios minimos que se
llevan a cabo cada ano).

Cuadro 1.3
Politicas de Trabajo Durante la Recesion Actual, al 30 de junio de 2009
Pais Politicas
Antigua y Barbuda e Creacion de un fondo para apoyar a los trabajadores despedidos

Argentina e Subvenciones y flexibilidad para el pago de contribuciones a la seguridad social
e Incrementos salariales para los trabajadores del sector publico (15.5 por ciento)

Bahamas e Programas de capacitacién para desempleados
o Beneficios temporales de desempleo

Barbados e Subsidios salariales para promover la retencion de los trabajadores
e Exenciones fiscales a los trabajadores de bajos salarios

Bolivia e Incrementos salariales para los trabajadores del sector publico (12-14 por ciento
dependiendo del sector)

Brasil ¢ Ampliacion de los periodos para cobrar los beneficios para aquellos trabajadores
despedidos desde diciembre de 2008 en sectores de la economia que han sido
particularmente afectados

e Ajustes salariales al salario minimo (al menos el 12 por ciento)
Canada e Mads gasto publico en programas de capacitacion
e Mejoras en los beneficios del seguro de desempleo
Chile e Mas gasto publico destinado a promover el empleo publico

e Subsidios salariales para trabajadores jovenes con salarios bajos (18-24 afios)

e Incentivos y subsidios para promover la retencién y capacitacion de los trabajadores

o Ampliacion del acceso a los beneficios del seguro de desempleo (cesantia) (actualmente
el fondo de solidaridad cubre a todos los trabajadores y no sé6lo a los
trabajadores con contratos indefinidos)
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Cuadro 1.3 (continuacion)

Pais Politicas
Colombia e Programas de entrenamiento para poblacion joven desempleada
e Incremento del salario minimo (7.7 por ciento)
Costa Rica e Programas de capacitacion
e Ampliacion del periodo de cobertura de los beneficios de seguridad social
a los trabajadores despedidos (de 3 a 6 meses)
e Acuerdos para reducir el nUmero de horas de trabajo sin reducir el salario por hora
y el empleo
e Proyecto de modernizacion de la legislacion laboral: flexibilizar los horarios de
trabajo (para permitir la semana laboral de 4 dias)
Dominica e Incremento del salario minimo
El Salvador e Gasto publico destinado a promover el empleo publico
Guatemala e Aumento del salario minimo, excepto en maquila (10.7 por ciento)
e Cambio en la legislacién para regular trabajadores a tiempo parcial
Honduras ® Incremento del salario minimo
Jamaica e Incremento del salario minimo e incremento del salario de los trabajadores del sector
publico
México e Mas gasto publico destinado a programas de entrenamiento
e Mas gasto publico destinado a promover empleo temporal
e Subsidios para mantener el empleo
e Flexibilizacién de los requisitos y ampliacion de los montos que se pueden retirar del
seguro de desempleo (de las cuentas individuales de pensiones)
e Flexibilizacién sobre el uso de los recursos de los programas de vivienda
Nicaragua e Programas de entrenamiento para desempleados jovenes
Paraguay e Mas gasto publico destinado a la promocién de empleo publico
Perd e Mas gasto publico destinado a la promocién de empleo publico

Republica Dominicana

San Cristobal y Nevis

Santa Lucia

San Vicente y Las Granadinas e

Uruguay

Venezuela

Programas de entrenamiento

Autorizacion a retirar dos contribuciones del empleador de los fondos de pensiones
Subsidio publico para las contribuciones al seguro social

Ajuste del salario minimo en el sector publico (67 por ciento) e incremento de salarios en el

sector publico (15 por ciento)

Incremento en el salario minimo

Mas gasto publico destinado a la promocion de empleo publico
Apoyo del Servicio de Seguro Nacional para trabajadores despedidos
Subsidio publico para programas de entrenamiento

Incremento del salario minimo (20 por ciento)

Fuente: CEPAL (2009).
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Como puede verse, los paises enfrentan la
recesion con una variedad de programas. De hecho
no podemos identificar un tunico patron.
Evidentemente, la implementaciéon de programas
refleja la forma en que la recesion mundial ha afectado
cada pais, la capacidad fiscal de los gobiernos y las
opiniones de los diferentes grupos de presion. La
falta de un consenso sobre el impacto y la eficiencia
de los programas para ayudar al consumo de las
familias y aumentar la demanda agregada durante la
recesion también generan variabilidad en la respuesta
en todos los paises.

En el caso particular de las PAMT, su efectividad
depende del disefio de los programas, de su
implementacion y de las caracteristicas especiales
del mercado de trabajo. En general no son vistas como
una herramienta util para cambiar el patréon de empleo
a largo plazo de los trabajadores. El Informe sobre
la Seguridad Social en América 2007 (CISS 2006) tiene
una descripcion detallada de estos programas.

El SD ha sido criticado a veces por ser "pasivo",
lo que significa, que no hace algo directamente para
colocar a los trabajadores en nuevos empleos. Sin
embargo, el SD es una herramienta efectiva para
apoyar la rotacion normal de los trabajadores en una
economia competitiva y dinamica y para ayudar a la
eleccion de ofertas de empleo por parte de los
trabajadores. También ha demostrado ser una forma
rapida y transparente para proteger el consumo de
las familias. Las PAMT son una parte importante de
la politica de trabajo contemporanea, pero la meta
pura de aseguramiento para evitar el riesgo de la
pobreza extrema para los desempleados no puede
ser ignorada. En el Capitulo III se analizara la evolucion
reciente de los programas del SD en el Continente
Americano.

Ademas de los programas de apoyo al mercado
laboral, los gobiernos consideran como herramientas
principales para enfrentar las recesiones a las
politicas fiscales (mas gasto y menos impuestos) y
monetarias (inyeccion de dinero y baja de los
intereses). Casi 80 afios después de la Gran Depresion

y después de que muchos paises del mundo han
sufrido importantes recesiones, la respuesta a la
pregunta sobre la efectividad de las politicas fiscales
y monetarias durante los periodos de recesion sigue
siendo una de las mas controvertidas en economia.

Por un lado, algunos economistas sostienen que
la recuperacion de las economias ante las
depresiones es mas rapida si los gobiernos adoptan
medidas encaminadas a reducir las distorsiones en
los mercados de manera que se fomente la eficiencia.
Esta opinion se ejemplifica recientemente por la
investigacion en el libro de Kehoe y Prescott (2007).
La hipodtesis que subyace a este argumento es que
las recesiones y las recuperaciones son causadas
por cambios en la productividad de la economia
nacional y que esos cambios son originados por
factores externos incontrolables (como el cambio
tecnologico) o inducidos por la accién de los
gobiernos (como las regulaciones con resultados
favorables, pero también algunas mal pensadas o mal
aplicadas). En consecuencia, este enfoque excluye
reformas fiscales o la ampliacion de los gastos del
gobierno como instrumentos eficaces para ayudar a
la recuperacion de las economias, porque
principalmente afectan los incentivos a acumular y a
trabajar, no benefician la productividad y porque es
poco probable que las medidas de emergencia
mejoren la situaciéon con respecto a la regulacion
desarrollada durante el curso normal de
funcionamiento de un gobierno.

Por el otro lado, los economistas que se adhieren
a la teoria Keynesiana defienden la idea de que las
politicas monetarias y fiscales son eficaces para
recuperarse de una recesion. Subyace a este
argumento la idea de que las politicas monetarias y
fiscales impactaran el uso de los factores de la
produccion, los cuales a su vez mejoraran el
rendimiento de la economia. Paul Krugman (2009, p.
184)) resume la vision de este modo: ";Qué significa
que ha regresado la "economia de la depresion"?
Esencialmente, esto significa que por primera vez en
dos generaciones...el gasto privado es insuficiente
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para hacer uso de la capacidad productiva
disponible...se ha hecho clara y presente la limitacion
sobre la prosperidad de una gran parte del mundo".
Los proponentes de esta vision sugieren grandes
incrementos en los gastos del gobierno para cubrir
la disminucion de la demanda privada de bienes y
servicios.

De forma empirica, el Fondo Monetario
Internacional (IMF 2009) document6 recientemente que
la politica monetaria se asocia tipicamente con
recesiones mas cortas, pero que la politica fiscal
expansiva (mayor gasto y menos impuestos)
tipicamente no tiene ese resultado favorable. Es decir,
la evidencia sefiala que hay acciones monetarias que
disminuyen la duracién de las recesiones, y que la
evidencia a favor de las politicas fiscales es poco
solida. Ademas, ambas politicas tienden a asociarse
a una recuperacion mas fuerte en paises con bajos
niveles de deuda publica.

Los gobiernos han sido influenciados por los
dos conjuntos de ideas. Algunos se han embarcado
en grandes programas de gasto, mientras que otros
han mantenido un control estricto de los déficits
fiscales. Algunos se han concentrado en apoyar a
los desempleados, mientras que otros han lanzado
programas de apoyo general a los salarios y las
industrias (por ejemplo, programas para renovar los
autos, para subvencionar electrodomésticos o para
mantener el empleo en los mercados que se han visto
duramente afectados, tales como los hoteles).

I.5 Hacia un Futuro Favorable

No es posible negar que el afio 2009 resultara ser un
ano dificil para los trabajadores en Ameérica. Sin
embargo, debemos recordar que las recesiones son
una caracteristica normal de la economia y que hoy
se conoce mucho mas que en 1929 sobre como hacer
frente a estos episodios. Por otra parte, también
deberiamos tener en cuenta que los pasos mas
solidos para la creacion de las instituciones de
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seguridad social en América se tomaron después de
la Gran Depresion y nuestras sociedades estan mejor
preparadas para apoyar a los necesitados.

Nuestra breve comparacion entre la Gran
Depresion y la recesion actual, asi como de las
politicas que se han seguido, nos dice que cada pais
es diferente y que en consecuencia cada uno de ellos
debe encontrar su propio paquete de mejores
politicas. No obstante, en estos momentos de
preocupacion debemos observar mas alla de un
término de corto plazo y pensar en cOmo nuestros
sistemas de seguridad social pueden mejorarse para
proteger el bienestar de la poblaciéon durante buenas
épocas, pero especialmente durante los tiempos
dificiles. Las cuestiones de la falta de cobertura, de
los defectos de la administracion y de la segmentacion
de la seguridad social son mas evidentes cuando la
situacion econémica general hace mas dificil brindar
un mayor apoyo a los niveles de consumo.

Los planes de seguridad social bien disefiados
deben proteger no solo las familias sino también el
tejido social en su conjunto. Siempre sera mejor
apoyarse en politicas nacionales permanentes,
disefladas bajo una persectiva de largo plazo y que
se sustenten en una vision global de los riesgos, que
en acciones improvisadas, urgentes, desconectadas
y con frecuencia contradictorias.

El objetivo de este Informe es proporcionar
informacion que ayude en el disefio y la evaluacion
de programas de seguridad social. Sin embargo, en
vista de que la informacién es relativamente nueva,
este Informe debe considerarse como una base para
estudios mas profundos. La evaluacion en este
capitulo dice que una nueva Gran Depresion es poco
probable; el Capitulo II dice que podemos esperar
sustancial estabilidad de salarios, pero también
aumentos significativos en el desempleo vy
probablemente en el desempleo de largo plazo. Los
capitulos III, IV y V sefnalan que hay bastante trabajo
que hacer en las areas de SD, los sistemas de
pensiones y seguro de salud. En general, el principal
mensaje que queremos transmitir es que podemos
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ser optimistas acerca de la capacidad de nuestras
sociedades para hacer frente a los desafios de la
recesion econémica, pero que seria absurdo esperar
que las cuestiones sociales se auto-corrijan.
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CAPITULO 11
DESEMPLEO Y SALARIOS

DURANTE LOS CICLOS ECONOMICOS EN AMERICA

II.1 Introduccion

L 0s ciclos econdmicos son una caracteristica
normal de las grandes sociedades. Sin
embargo, el que ellos sean un fenémeno social
esperado no les resta importancia del gran perjuicio
que pueden causar sobre el bienestar de las familias,
de la posibilidad de tener acciones publicas para
disminuir su impacto o sobre el daio social que
causan. El objetivo de este capitulo es proporcionar
evidencia empirica sobre el comportamiento de las
variables del mercado laboral en todo el ciclo
econémico en América. Los gastos de seguro social
y los beneficios estan estrechamente vinculados a
los ciclos en el mercado laboral, por lo que en estos
tiempos de crisis es necesario sintetizar la evidencia

en este campo.

En el analisis incluimos todos los paises del
continente para los cuales pudimos obtener bases
de datos confiables, que no siempre cubren los
mismos afos. Este es, a nuestro juicio, el primer
estudio que analiza el tema para todos los paises

con la misma metodologia.

En la Grafica II.1 se pueden observar los cuatro
principales episodios, identificados como recesiones,
de cierto grado de generalidad en América desde la
década de los ochenta. El primero de ellos se centra
en torno a 1981-1982, un periodo vinculado a la crisis
bancaria, altos niveles de endeudamiento de los
gobiernos nacionales y el principio del fin de una era

de creciente proteccionismo comercial y el control
directo de la economia por los Estados. El segundo,
tuvo lugar en torno a 1987-1989 y es a menudo
vinculado a la caida del valor de los activos de 1987.
Aunque este segundo episodio parece mas suave en
la grafica, cominmente es visto como una
continuacion de la recesion de principios de la
década, lo cual ha supuesto que toda la década, a
menudo se etiquete como "la década perdida" en
América Latina. El tercero es la recesion que tuvo
lugar entre 1999 y 2001 y aqui el acontecimiento
simbolico es el fin de la burbuja de las empresas
"dot com" en los mercados de valores. Esta tercera
recesion para América durante las ultimas décadas
fue el punto medio de dos largos periodos de alto
crecimiento, los cuales tuvieron lugar aproximadamente
entre 1992 y 2000y 2003 y 2007.

Finalmente llegamos al cuarto episodio con la
actual recesion mundial, que sera recordada en la
historia por su vinculaciéon con los acontecimientos
de septiembre de 2008, cuando un panico bancario
se apoder6 del sistema monetario mundial. El ultimo
episodio comenzd en algunos paises a finales de
2007, se hizo evidente en la mayoria de los paises
desarrollados en el verano de 2008 y se confirmo
como un evento mundial a finales de 2008 y hasta
20009.

Durante estos ciclos econémicos, los mercados
laborales se afectan porque el capital humano es el
mayor componente de la riqueza nacional. Asi,

19



INFORME SOBRE LA SEGURIDAD SociAL EN AMERICA 2010

cuando toda la economia nacional fluctua, los
ingresos laborales se mueven de manera importante.
Durante los meses pasados la mayoria de los paises
del mundo se han sumergido en la recesion global.
;Cuadl ha sido el efecto en los mercados laborales y
qué podemos esperar en un futuro proximo?

Una conclusién principal es que el empleo carga
con la mayor parte del costo en una recesion: es
fuertemente afectado y algunas veces la recuperacion
de la produccién toma lugar a un paso mas rapido
que la recuperacion del empleo. Los salarios tienden
a afectarse por la menor demanda de trabajo durante
una recesion, pero no es cierto que en general declinen
y para los trabajadores que mantienen su empleo la
pérdida en bienestar durante una recesién puede ser
relativamente pequenia. En el analisis que sigue hemos
agrupado los paises de cierta manera practica: en
algunos casos, la agrupacion es regional y en otros
se hace con base en bloques comerciales.

1.2 Desempleo, Empleo Formal y Salarios
Durante los Ciclos Econémicos

11.2.1 Desempleo y Empleo Formal

En general, la relacion empirica entre el PIB y la tasa
de desempleo se observa en las Graficas 1.2 a IL.4.
Los dos primeros conjuntos de graficas muestran el
coeficiente de correlacion entre el PIB y la tasa de
desempleo con diferentes rezagos y adelantos de la
tasa de desempleo para mujeres y para hombres.
Esto significa que el desempleo no se mueve
exactamente al mismo tiempo y direcciéon que los
ingresos nacionales. El desempleo puede no haber
declinado conforme se reduce el ritmo de la actividad
econdmica, o incluso en el momento en que una
recesion ha sido declarada y puede seguir
aumentando mucho tiempo después de que una
recesion haya terminado. No obstante lo anterior, para
la mayoria de los paises, especialmente los mas
grandes, el desempleo declina simultaneamente con
el crecimiento del PIB.

Grafica II.1
Cambio Anual en el PIB en las Principales Regiones de América
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La Grafica 1.4 muestra el comportamiento a lo
largo de los ciclos econémicos de las tasas de
desempleo de mujeres y hombres de la mayoria de
los paises de nuestro continente. Las areas
sombreadas significan que, durante esos periodos y
de acuerdo con la metodologia que utilizamos, se
observo una disminucion de la actividad economica.
Las areas no sombreadas indican periodos de
expansion del PIB (Véase el documento de trabajo
CISS 2009a que acompana este capitulo para un
analisis detallado).

Es conveniente hacer énfasis en que nuestro
objetivo es aplicar la misma técnica para todos los
paises y que las estadisticas nacionales u otros
organismos publicos pueden tener definiciones de
una recesion que no coinciden plenamente con el
procedimiento utilizado aqui. Asi, vemos que en las
graficas algunos paises tienen "pocas" areas
sombreadas: dos o tres periodos sobre un intervalo
de dos o tres décadas, mientras que otros pueden
tener seis o siete en el mismo intervalo de tiempo.
No es posible argumentar que un pais esta mejor
con mas o menos areas sombreadas. Los ciclos mas
frecuentes se pueden determinar por una economia
nacional que se ajusta rapidamente a las condiciones
cambiantes, pero también por un gobierno nacional
que se comporta de forma erratica e induce
incertidumbre excesiva sobre las decisiones de
inversion. Tampoco es cierto que las areas
sombreadas indiquen una recesién en estricto
sentido. Una recesion se define generalmente a través
de la declinacion absoluta en el PIB durante un periodo
determinado de tiempo (por ejemplo, dos trimestres).
Por lo tanto, las areas sombreadas en la grafica
marcan un evento menos restrictivo: representan el
periodo comprendido entre la fecha de la mas alta
tasa de crecimiento del PIB durante la ultima fase
ascendente del ciclo econémico y la fecha de la menor
tasa de crecimiento del PIB durante la altima recesion
del ciclo economico, después de haber filtrado las
series de movimientos de corto alcance.

El entorno econdmico internacional crea
similitudes entre los paises. Por ejemplo, ambos,
Canada y Estados Unidos comparten el maximo en la
tasa de desempleo en torno a 1982-1983. Argentina y
Uruguay tienen patrones de sombreado-no
sombreado muy coincidentes. Chile y México parecen
compartir la recesion de 2000, pero durante la década
de los noventa y finales de los afios ochenta sus
zonas sombreadas, no coinciden. En el Caribe vemos
que en Trinidad y Tobago y Jamaica las tasas de
desempleo han declinado continuamente, incluso
cuando la economia ha declinado, mientras que Santa
Lucia ha tenido ciclos mas amplios y con tasas de
desempleo mas estables. Una explicacion de estas
diferencias requiere un estudio de las condiciones
de cada pais, que creemos, no se puede lograr con
los instrumentos estadisticos utilizados para elaborar
este capitulo.

De esta forma, en la Grafica I1.4, el orden de los
paises se explica por la coincidencia aproximada de
los ciclos de recesion/expansion observados desde
la década de los ochenta. Parece que América del
Norte, América Central, México y el Caribe (Latino y
de habla inglesa) comparten dos grandes eventos:
uno en torno a 1990, el segundo alrededor de 2000.
Varios de ellos se afectaron por la crisis de 1994-
1995 en México o de 2000 en Argentina, pero estas
crisis en general no se compartieron. También en la
Grafica 1.4, vemos que los paises del MERCOSUR
tienen patrones similares. Parece también que las
recesiones del 2000 y de 2008-2009 son muy generales,
pero la recesién de 1981-1983 fue también bastante
generalizada (aunque para varios paises no se
dispone de buenos datos desde la década de los
ochenta o antes).

La Grafica II.5 muestra la correlacion del nimero
de trabajadores afiliados a la seguridad social con el
PIB para paises seleccionados con el fin de comprender
no soélo el desempleo sino también el empleo formal.
Como se puede observar, esta variable se mueve de
una manera muy similar a la tasa de desempleo.
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Segun la informacion proporcionada, podemos
clasificar los paises en tres grupos con respecto a la
correlacion entre el desempleo y los ingresos
nacionales: pro-ciclico (cuando la tasa de desempleo
se incrementa en las expansiones y disminuye en las
recesiones), contra-ciclico (cuando hay una relacion
inversa) y neutral al ciclo (cuando la correlacion es
muy baja). Segiin esta clasificacién, Cuba es el tnico
caso pro-ciclico. La categoria contra-ciclica incluye
la mayoria de los paises y todos los mas grandes:
Canada, Chile, Colombia, México, Estados Unidos,
todos los paises del area MERCOSUR, Bahamas,
Barbados y Trinidad y Tobago del Caribe de habla
Inglesa, Costa Rica, Panama, Bolivia, Ecuador y Peru.
Por ultimo, como paises neutrales al ciclo
encontramos a Jamaica, Santa Lucia, Republica
Dominicana y El Salvador.

Por lo tanto, en los paises mas grandes el empleo
sufre significativamente en el momento de la recesion,
en muchos paises del Caribe y de América Central al
moverse contra el ciclo el empleo también se afecta y
en Cuba -un pais con un sistema que no es de mercado-
en realidad el desempleo ha avanzando en la misma
direccion que el ciclo. Curiosamente, la magnitud de
la correlacion varia significativamente entre los paises.
Por ejemplo, las tasas de desempleo en Estados
Unidos y Canada se correlacionan muy estrechamente
con el mismo periodo de crecimiento de los ingresos
nacionales. Por otra parte, para algunos paises muy
vinculados a la economia de América del Norte
(Bahamas, El Salvador y México), el mayor coeficiente
de correlaciéon se observa entre el desempleo
masculino un ano después y el PIB contemporaneo, es
decir, el desempleo crece después que declina el PIB.
Este fenomeno sucede también en Bolivia y Ecuador
para el caso de las mujeres.

Grafica 11.2
Movimiento de la Tasa de Desempleo Femenino dado un Niumero Determinado de
Anos Antes y Después del Cambio en el PIB Real
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Grafica 1.2 (continuacion)
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Grafica 11.3

Movimiento de la Tasa de Desempleo Masculino dado un
Numero Determinado de Anos Antes y Después del Cambio en el PIB Real

Canada, Chile, Colombia, Estados Unidos, Jamaica y México

-m- - Estados Unidos

Numero de afos antes o después de que el PIB se mueva

Chile
— — Jamaica

Colombia
México

Canada

Bahamas, Barbados y Cuba

Nimero de afios antes o después de que el PIB se mueva

= Bahamas == Barbados — CUba

Bolivia, Ecuador y Peru

<A\
¥ 2\ .

A

Numero de afios antes o después de que el PIB se mueva

e BOliVia m ECUAAOr e Perdl

Fuente: CISS 2009a.

24

Coeficiente de correlacion

Coeficiente de correlacion

Coeficiente de correlacion

0.0 T T
-3 - 0 +3
-0.5

Argentina, Brasil, Uruguay y Venezuela

1.0

0.5

0.0

-0.5

1.0

Nimero de afios antes o después de que el PIB se mueva

—— Argentina == =Brasil Uruguay ---m - Venezuela
Republica Dominicana, Santa Lucia y Trinidad y Tobago

1.0

Numero de afos antes o después de que el PIB se mueva

wes RepUblica Dominicana === Santa Lucia === Trinidad y Tobago

Costa Rica, El Salvador y Panama

Numero de afos antes o después de que el PIB se mueva

= COSta Rica m= | Salvador s Panama



DEesempPLEO Y SALARIOS DURANTE LOs CicLos EcoNnomicos EN AMERICA

Un fenébmeno que se ha observado en algunos
paises es que las expansiones han sido acompanadas
por pequefios cambios en la tasa de desempleo.
Véase, por ejemplo, los casos de El Salvador, Perq,
México y Estados Unidos. Este fenomeno denominado
"la recuperacion sin empleo" ha sido analizado en
profundidad para las recientes recesiones de los
Estados Unidos. Este pais mostr6 recuperacion sin
empleo después de las recesiones de 1991-1993 y
2001-2003. Esto significa que durante algunos
trimestres después de que la economia toc6 fondo,
mientras que el PIB tenia tasas positivas de
crecimiento, el empleo mostré pocos cambios. Los
investigadores estan buscando los factores
responsables de este fenomeno (véase, por ejemplo,
Gordon 1993 quien establece que puede ser la
productividad). Groshen y Potter (2003) presentan
evidencias de que la falta de crecimiento en el empleo
puede explicarse debido a que muchas industrias
experimentaron "cambios estructurales".

El cambio estructural significa algo muy
especifico en la vida de los trabajadores: en las
recesiones "tradicionales", muchas de aquéllas que
tuvieron lugar después de la Segunda Guerra Mundial,
las empresas despedian trabajadores durante las
recesiones y recontrataban a las mismas personas
durante la recuperacion, pero no asi en los episodios

de crecimiento sin empleo. Durante las ultimas
recuperaciones, las empresas no han re-contratado
y los trabajadores han estado atados a largos
periodos de desempleo. Los mismos autores
presentan tres hipotesis que podrian explicar el
cambio estructural: i) la disminuciéon observada en
muchas industrias podria ser una reacci6on a un
periodo de sobre-expansion, ii) mejores politicas
monetarias y fiscales pueden haber reducido las
fluctuaciones ciclicas en el empleo, dejando el cambio
estructural como la forma prevalente de cambio vy iii)
las innovaciones en la gestién de la empresa pueden
promover un cambio estructural hacia un nivel de
empleo menor; es decir, las tecnologias de
informacion pueden tener un gran impacto en la
organizacion del trabajo.

Esta sujeta a investigacion la comprobacion de
la hipoétesis de crecimiento sin empleo para los demas
paises diferentes a Estados Unidos. Antes de
terminar, debemos reconocer sin embargo, la
declaracion de Gordon (1993): la productividad no
debe verse como un factor que contribuye a aumentar
el desempleo de largo plazo. Por el contrario, una
mayor productividad se asocia a una mayor
produccion, empleo y a un mejor nivel de vida y los
efectos de ajuste a corto plazo deben ser tratados
con el seguro de desempleo y otras herramientas a
disposicion de los Estados contemporaneos.

Grafica 1.4
Tasa de Desempleo y los Ciclos del PIB
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Grafica 1.4 (continuacion)
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Grafica 1.4 (continuacion)
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Grafica 11.4 (continuacion)

Ecuador

Trinidad y Tobago

600¢
800¢
£00¢
900¢
S00¢
¥00¢
€00¢
200¢
100¢
000¢
6661
8661
2661
966 L
S661
7661
€661
2661
1661
0661
6861
8861
/861

800¢
900¢
¥00¢
200¢
000¢
8661
9661
7661
2661
0661
8861
9861
7861
2861
0861

=——Hombres --- Mujeres — Total

—Hombres --- Mujeres

Peru

Bolivia

600¢
800¢
£00¢
900¢
§00¢
¥00¢
€00¢
200¢
100¢
000¢
666 L
866 |
2661
9661
S661
766 L
€661
2661
1661

900¢
§00¢
#00¢
€00¢
2¢00¢
100¢
000¢
666 L
8661
2661
9661
S661
7661
€661
2661
1661
0661
6861

—Hombres --- Mujeres

—Hombres --- Mujeres

Brasil

Argentina

600¢
800¢
900¢
¥00¢
200¢
000¢
8661
9661
¥661
2661
0661
8861
9861
7861
2861
0861
8/61
9/61

600¢
800¢
£00¢
900¢
§00¢
¥00¢
€00¢
200¢
100¢
000¢
666 1
8661
2661
966 L
S661
7661
€661
2661
1661
0661
6861
8861
/2861

—Hombres --- Mujeres

=——Hombres --- Mujeres — Total

28



DEesempPLEO Y SALARIOS DURANTE LOs CicLos EcoNnomicos EN AMERICA

Grafica 11.4 (continuacion)
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Grafica 1.5
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11.2.2 Salarios

En esta secciéon nos centramos en la relacion entre
salarios reales y el ciclo econémico. Las principales
conclusiones son dos. En primer lugar, los salarios
reales no se relacionan al ciclo economico de una
manera tan simple y previsible, como la tasa de
desempleo. En segundo lugar, cuando los paises se
agrupan de acuerdo a la relacion entre movimientos
salariales y movimientos del PIB encontramos que la
participacion en un bloque comercial se asocia con
el comportamiento salarial comin (Grafica IL.7).

En la Grafica I1.6 mostramos el indice del salario
real en el mismo formato que utilizamos para el
desempleo; es decir, referimos periodos de expansion
econbmica en blanco y recesion en sombreado. A
partir de aqui, no es posible encontrar patrones
simples dentro de las regiones. Sin embargo, se
puede mencionar que varias de las grandes caidas
econOmicas para los paises en nuestro analisis estan
asociadas a las grandes devaluaciones de la moneda
nacional y la inflacion. Eso ocurrié con mas frecuencia
en América Latina durante la década de los ochenta
y con menos frecuencia, pero aun en un grado
importante, durante la década de los noventa. Por
lo tanto, es posible que la relacion entre los salarios
y el ciclo econémico sea aun mas baja para toda la
region durante los periodos de estabilidad
monetaria. Una investigacion mas a profundidad de
este tema desafortunadamente esta fuera del
alcance de este Reporte.

La Grafica II.7, en la cual hemos agrupado los
paises de acuerdo con la concurrencia de los salarios
y el crecimiento del PIB, muestra el comportamiento
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de los salarios y su correlacion con el desempeio
del PIB para los paises en los cuales existen datos
confiables. La correlacion contemporanea, como lo
hicimos en el caso de la tasa de desempleo, nos
permite clasificar los paises en dos grupos (en este
caso, ningin pais muestra importantes aumentos en
los salarios durante los periodos de disminucion del
PIB). Una vez mas, la mayoria de los grandes paises
muestran incrementos en los salarios durante ciclos
al alza del PIB (Chile, México, Estados Unidos, todos
los paises de MERCOSUR, Costa Rica, Paraguay y Peru).
El otro grupo esta compuesto por aquellos que
muestran una baja relacion entre el salario y los ciclos
del PIB (Canada, Guatemala, Nicaragua, Panama,
Colombia y Bolivia). Debemos sefialar sin embargo,
que inclusive para los paises agrupados como pro-
ciclicos la correlacion es menor que la del desempleo.

En la Grafica II.7 también podemos observar el
comportamiento del salario rezagado y adelantado
respecto al PIB. Los resultados respecto a la mayor
correlacion observada son los siguientes: i) los
salarios se ajustan antes que el PIB en Chile,
Guatemala, México y Uruguay; ii) los salarios se
mueven simultaneamente con el PIB en Peru, Costa
Rica, Estados Unidos y en toda la zona MERCOSUR,
excepto Uruguay vy iii) no existe una relacion marcada
entre el crecimiento de los salarios y el crecimiento
del PIB en Bolivia, Colombia, Nicaragua, Panama y
Canada. Desafortunadamente una explicacion
completa de este resultado requiere de analisis que
estan fuera de este estudio.
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Grafico 1.6
Indice del Salario Real y los Ciclos del PIB
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Grafico 1.6 (continuacion)
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Grafico 11.6 (continuacion)
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’ Grafica 1.7
Movimiento del Indice de Salarios dado un Niumero Determinado de
Anos Antes y Después del Cambio en el PIB Real
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Si combinamos la informacion de los salarios y
el desempleo podemos observar que en el ciclo
economico el mercado laboral se ajusta
principalmente a través de la cantidad de horas de
trabajo: el desempleo aumenta cuando la economia
entra en un periodo de recesion pero mientras los
salarios caen en algunos paises con las recesiones,
estos no caen mucho y en varios casos, se mueven

basicamente en una forma neutral con respecto al ciclo.
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Puede haber argumentos de medicion que lleven
a sesgos estadisticos. Si bien no los estudiamos aqui,
no tenemos ninguna razén para creer que deban
afectar la conclusion expuesta en el ultimo parrafo.
Nuestra principal preocupacion es explorar la causa
de este resultado y sus implicaciones sobre la
seguridad social. Mas o menos una pregunta obvia
es si salarios mas flexibles podrian ayudar a una
economia nacional a eliminar mas rapido el desempleo
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producido durante una recesién. Podemos notar
ademas, que los bajos niveles de empleo durante el
ciclo econémico no afectan a todas las familias en la
misma proporcion: algunas estan desempleadas por
un largo periodo de tiempo y por tanto pierden
periodos de cotizacion a los sistemas de pensiones
o pierden la totalidad o parte de sus derechos al
seguro de salud. Por el contrario, dado que los salarios
tienen una baja relacion con el ciclo econémico,
aquellos que mantienen su empleo durante un
decrecimiento de la economia pierden menos
relativamente y puede que incluso no pierdan en
absoluto en términos de ingresos de los hogares y
beneficios de seguridad social.

El porqué los salarios no se mueven tanto como
el desempleo también es relevante para pensar acerca
de la adecuada respuesta publica a la recesion. Una
conclusion puede ser que se debe tener especial
cuidado con respecto a aquellos grupos que pierden
el empleo durante una disminucion de la actividad
econ6émica o encuentran inconvenientes para
encontrar un empleo en esos momentos. Entre los
primeros estan normalmente los trabajadores en la
industria manufacturera, trabajadores de las
industrias de servicios con conocimientos
especializados y los trabajadores en las industrias
afectadas de una manera especial, como los de la
mineria después de la caida en el precio de una
mercancia o aquéllos en turismo después del evento
de la influenza. En el segundo grupo con frecuencia
encontramos mujeres re-ingresando en el mercado

de trabajo y jovenes que necesitan entrenamiento
en el trabajo antes de ser considerados por los
empleadores para posiciones mas permanentes.
Alternativamente, el apoyo al salario puede no ser
tan necesario como el apoyo a los desempleados,
porque el apoyo al salario ayuda a muchas personas
que no sufren demasiado o no sufren en absoluto.

Sin embargo, el texto en el ultimo parrafo no es
un precepto. Evidentemente, las diferentes
respuestas entre los paises dependeran de como el
mercado laboral responde a shocks comunes, a su
composicion y al sector industrial en la economia, a
los vinculos con el resto del mundo como exportador
de manufacturas, servicios o productos basicos,
eventos especificos en cada recesion que enfrentan
los paises, a politicas fiscales y monetarias contra-
ciclicas y probablemente al marco regulatorio y
estructural.! Ademas, los gobiernos nacionales
pueden pensar acerca de los salarios y el apoyo al
empleo no so6lo en términos de proteccién social,
sino también de apoyo a los gastos agregados. Por
ultimo, la cuestién de la regulacion del mercado
laboral y el empleo es probable que reaparezca en
algunos paises como parte de los debates sobre la
crisis economica. ;Es la legislacion de proteccion del
empleo un obstaculo para la recuperaciéon o es un
marco institucional adecuado para proteger a los
trabajadores precisamente durante tiempos de
recesion? Esta no es una pregunta facil y el Recuadro
II.1 reflexiona sobre estas cuestiones.

! Messina et al. (2008) por ejemplo encuentra para el caso de los paises de la OCDE que economias mas abiertas al comercio
exterior y los paises con los sindicatos mas grandes tienden a tener menos movimientos pro-ciclicos de salarios.
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Recuadro II.1
Regulaciones de Mercados de Trabajo y Empleo

36

Se cree que las regulaciones sobre los contratos laborales afectan el rendimiento del mercado laboral en
todo el ciclo econdmico. Especificamente para el empleo y el desempleo microeconémico pueden afectar
los costos y la probabilidad de despidos o la empleabilidad del trabajador. Por otro lado, estas normas
pueden servir para proteger los trabajos durante una recesion.

En todo el continente el costo de contratar o despedir a un trabajador puede variar significativamente.
El siguiente cuadro muestra el costo de la regulacion siguiendo el enfoque de Heckman y Pagés (2004): el
costo de la regulacién es la suma del costo de los pagos a la seguridad social mas el costo de permanecer
en el trabajo. Este Gltimo componente incluye las normas que aumentan el costo de despedir un trabaja-
dor, lo que a su vez se clasifica en tres categorias: notificacion previa, indemnizaciones por despido y
prima de antigiiedad. También hay gastos de juicio, pero no los consideramos aqui. Los costos de la
regulacién se calculan como un porcentaje de los salarios en el momento de la contratacion de un traba-
jador; y los costos de la seguridad social como porcentaje del salario. Si la regulacién puede afectar el
comportamiento del empleo en todo el ciclo de la economia, entonces podemos plantear la hipotesis de
que las diferentes variaciones que observamos en los diferentes paises pueden tener como una de sus
variables explicativas el costo de contratacion. Ademas, este efecto puede estar influenciado por la
prohibicion explicita en algunos paises para despedir a los trabajadores durante las crisis econémicas.

Una respuesta a la pregunta sobre como estas regulaciones afectan el bienestar durante una rece-
sion no es sencilla. No so6lo los costos deben equilibrarse contra las ganancias en la estabilidad del
empleo, sino que las regulaciones pueden beneficiar a algunos trabajadores, mientras que afectan a otros
(por ejemplo, los empleados contra los desempleados, los sindicalizados contra los no sindicalizados).

Medidas de las Regulaciones del Trabajo Laboral Equivalente a los Pagos Mensuales, 2009

Preaviso Indemnizaciones Primﬂa de izzt;;?:: 3: Segﬁ??dt:; g:c@l
por Despido Antigiiedad B e e como Porceptaje
del Salario

Argentina 0.90 2.84 0.00 3.74 0.41
Bolivia 1.77 2.97 0.00 4.74 0.26
Brasil 1.18 3.30 9.43 13.91 0.33
Chile 0.59 2.79 0.00 3.38 0.25
Colombia 0.29 3.10 9.43 12.82 0.49
Costa Rica 0.59 2.49 0.00 3.08 0.24
Ecuador 0.59 3.30 1.53 5.42 0.20
El Salvador 0.15 2.99 0.00 3.14 0.24
Honduras 1.00 2.49 0.00 3.49 0.11
Jamaica 0.47 1.73 0.00 2.20 0.05
México 0.59 2.50 0.13 3.22 0.22
Nicaragua 0.29 1.81 0.00 2.10 0.19
Panama 0.59 1.81 3.29 5.69 0.21
Paraguay 1.26 1.49 0.00 2.75 0.23
Peru 0.00 4.26 9.43 13.69 0.23
Repiblica Dominicana 0.59 2.20 0.00 2.79 0.23
Uruguay 0.00 2.23 0.00 2.23 0.35
Venezuela 0.78 1.89 12.21 14.88 0.14

Fuente: Elaboracion propia utilizando informacion proveniente de los Ministerios de Trabajo y Cédigos Laborales de cada pais y AISS 2009.
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Recuadro IlI.1 (continuacion)

También es clave considerar que, si bien este calculo estandariza el valor de las normas, cada norma
puede afectar el comportamiento de los trabajadores y de los empleadores de diferentes maneras. En
particular, gran parte de estos costos se compensan por los beneficios de seguridad social o por las
transferencias de efectivo a los trabajadores. En relaciéon con la forma, las indemnizaciones por despido a
veces se pagan por adelantado y en efectivo, como es el caso en Colombia, mientras que en otros casos
son pagados hasta que se registra la separacién del empleo y son con frecuencia sujetos de litigio.

11.3 Conclusiones

En la actualidad el mundo esta sufriendo la peor
recesion en décadas. Aunque la informacion del
capitulo I indica que probablemente esta recesién no
sera tan profunda como la Gran Depresion, se
observa que para la mayoria de los paises del
continente las variables del mercado laboral se ven
afectadas por el ciclo econ6mico. El empleo se reduce
sustancialmente durante las recesiones. Los salarios
caen, pero no tan sistematicamente como el
desempleo aumenta. La recuperacion puede ser lenta
y si recientes recesiones son un indicador de las
tendencias de largo plazo, varios paises grandes se

enfrentaran a una recuperacion sin empleo.

Si bien estos resultados son simples, el valor
del analisis realizado se encuentra en la medicion de
la forma en como la respuesta varia segun los paises
y porque proporciona una idea de lo que podemos
esperar a finales de 2009 y principios de 2010, cuando
la economia mundial probablemente inicie la
recuperacion. Veremos que en la mayoria de los paises
el empleo se recuperara lentamente y con ello la
cobertura de los programas de seguridad social. Los
salarios no parecen estar a punto de perder mucho
terreno, aunque esta noticia so6lo es buena para los
que mantienen un puesto de trabajo. Los
desempleados y los nuevos entrantes al mercado
laboral pueden encontrarse en un largo periodo de
estrés. En algunos paises, la incidencia del desempleo
de largo plazo es probable que aumente. El siguiente
capitulo trata de las herramientas disponibles para

la seguridad social para hacer frente a la cuestion
del desempleo.
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CAPITULO 1l

SEGURO DE DESEMPLEO: UN INSTRUMENTO NECESARIO PARA UN

ESTADO CONTEMPORANEO

1.1 Introduccion

E ste capitulo presenta una descripcion general
del estado de las politicas de desempleo en
la region, examina las principales cuestiones para
ocuparse de este riesgo social, proporciona una
descripcion de los principales acontecimientos a nivel
nacional y presenta recomendaciones. Los programas
de seguro de desempleo (SD) han tenido importantes
reformas desde la década de los noventa. Por lo
tanto, es util comprender la motivacion para los
cambios, y si la evaluacion es favorable para los
trabajadores y sus familias.

Como se observara en los estudios de pais, los
programas de SD se han movido hacia algunas
caracteristicas comunes, que aqui enumeramos desde
las mas a las menos comunes: i) transfieren a los
trabajadores parte de la responsabilidad y motivan
la actividad de busqueda de trabajo por medio de
reglas de tasa de reemplazo que disminuyen los
beneficios al alargarse la duracion del periodo de
desempleo y en algunos casos también adoptan
cuentas individuales para el desempleo; ii) amplian
los beneficios durante la recesion, en algunos casos,
de modo automatico; iii) vinculan los beneficios de
desempleo con programas para apoyar el auto-empleo
y el entrenamiento; iv) desarrollan nuevos programas

complementarios o fortalecen los ya existentes para

apoyar a aquellos que no son elegibles para obtener
los beneficios del SD al tiempo que protegen la
integridad de las normas del programa; y, v)
encuentran formas para incluir trabajadores bajo
contratos de medio tiempo y por obra determinada
en el sistema.

La terrible imagen de trabajadores desempleados
que forman largas filas para recibir un plato de sopay
de sus familias doblegadas bajo un considerable
estrés son parte de las imagenes de la Gran Depresion
de 1930 en el hemisferio. Cuando los expertos
comenzaron preguntandose si la crisis financiera de
2008 evolucionaria hacia una Gran Depresion, reflejaron
las preocupaciones de la gente de todo el mundo sobre
la probabilidad de perder sus puestos de trabajo y
de no ser capaces de generar dinero en efectivo para
las necesidades basicas.

Sin embargo, un contrapunto se hizo evidente
de inmediato: en contraste con las condiciones en
los afos treinta, hoy la seguridad social garantiza el
acceso a prestaciones basicas que estabilizan el
consumo de las familias en el tiempo. Asi, un
trabajador desempleado puede recibir los servicios
de salud, incluyendo el cuidado preventivo; él o ella,
mantiene su participacion activa en el sistema de
pensiones y si la edad de jubilacion esta cerca, puede
pasar del desempleo a la jubilacion; él o ella, reciben
apoyo monetario y de salud en caso de discapacidad,
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y €l o ella, recibe un beneficio monetario del seguro
de desempleo. Tampoco podemos hacer a un lado
la importancia de la expresion "él o ella". En este
contexto, esto denota mas que una frase
"politicamente correcta". En lugar de ello, transmite
el mensaje de una gran participacién de las mujeres
en el mercado laboral y en el sistema de proteccion
social: las viudas, los huérfanos y las madres solteras
reciben hoy proteccion directa de la seguridad social.

Una diferencia significativa con el episodio de
la Gran Depresion parece ser ademas que el
desempleo no va a alcanzar los terribles niveles
vistos entonces. Es demasiado temprano para
determinar qué tan lejos llegara la recesion que
comenzo6 en 2008. En el verano de 2009 las tasas de
desempleo aun estaban subiendo alrededor del
mundo y probablemente alcanzaran a finales de 2009
o principios de 2010 los niveles mas altos en 50 afios
en varios paises. Sin embargo, los salarios no han
disminuido significativamente, lo que significa que los
ingresos de los hogares no se han reducido para
aquellos que han mantenido un empleo.

111.2 Definiciéon de Desempleo

La "tasa de desempleo” (TD) es la figura estadistica
mas comun utilizada para medir el fendbmeno de los
trabajadores dispuestos a tomar un trabajo bajo
las condiciones del mercado existente, pero que no
pueden encontrarlo. La medicion de la TD por los
gobiernos nacionales usualmente sigue las directrices
de la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) y es el
cociente de dos numeros: aquellos que dicen que
quieren trabajar y no tienen trabajo, y el nimero de
personas en la fuerza de trabajo. Por lo tanto, la
fuerza de trabajo estda compuesta por los
desempleados y los empleados.

La tasa de desempleo se enfrenta a una serie
de problemas para ser una medida totalmente
adecuada del problema enfrentado por los
ciudadanos. Los problemas mas importantes,
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pasando de los menos a los mas problematicos son
los siguientes:

i) Una parte del desempleo es "friccional". Esto
significa que como es costoso para los
trabajadores y las empresas encontrarse entre
si, hay algiin desempleo que no es socialmente
danino, porque refleja actividades productivas
de busqueda de corto plazo. Esto es util para
permitir, tanto a los empleadores como a
quienes buscan trabajo, algo de tiempo para
obtener empates mas productivos, por lo que
las politicas laborales no deben tener por objeto
una TD cercana a cero.

ii)  Algunas personas deciden no participar en la
fuerza de trabajo en absoluto cuando sus
perspectivas de encontrar un trabajo son
excesivamente malas y esto reduce la tasa de
desempleo. Es decir, los trabajadores pueden
ser desalentados incluso para buscar un puesto
de trabajo cuando el mercado laboral es muy
pobre y esta cuestion sera encubierta por una
baja TD.

iii) La medicion de la TD incluye un periodo de
referencia (por ejemplo, el numero de
desempleados durante la ultima semana), y los
paises con tasa de rotacion de trabajo mas
elevada en el corto plazo pueden terminar con
niveles bajos de desempleo medido. En algunos
paises (por ejemplo, aquellos de Europa
Occidental), los trabajadores tienden a
permanecer mas tiempo con el mismo
empleador, pero los desempleados también
tardan mucho tiempo en encontrar un trabajo.
En otros (la mayoria de Latinoamérica y el
Caribe), los trabajadores cambian de empleo con
frecuencia y en un determinado mes o incluso
dentro de una semana pueden moverse a través
de estados de empleo y desempleo. Incluso si
la duracion promedio del desempleo fuera la
misma en los dos tipos de paises, para el primer
grupo la TD medida seria mayor que para un
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pais en el que los trabajadores cambian de
empleo con mas frecuencia y permanecen
desempleados durante periodos mas cortos de
tiempo.

iv) Los trabajadores encuentran maneras de
compensar su incapacidad para encontrar un
trabajo de tiempo completo, o bien trabajando
en la economia informal o en empleos de baja
productividad. De esta manera, la TD puede ser
baja, incluso cuando muchos trabajadores estan
en condiciones de baja productividad. Esto
parece ser un acontecimiento muy importante
en muchos paises de América.

Para hacer frente a los problemas de la tasa de
desempleo, los gobiernos han desarrollado nuevas
maneras de medir el problema. Uno de ellos es
simplemente proporcionar definiciones alternativas
de desempleo, por ejemplo, incluyendo trabajadores
en trabajos informales de baja productividad, como
parte de los desempleados. Un segundo enfoque ha
sido el de medir el problema del desempleo en
funcion de su severidad entre los trabajadores. Esto
ha significado principalmente el estudio de la duracion
de los periodos de desempleo para los diferentes
tipos de trabajadores. Por ultimo, los gobiernos han
comenzado a desarrollar bases de datos sobre
creacion de empleo y destruccion de empleo. Si
pudiéramos medir todas las nuevas contrataciones
y todas las separaciones en la economia, lo ideal seria
obtener la tasa de desempleo como consecuencia
de ello. Cada una de estas estrategias es muy valiosa
y proporciona una util y nueva perspectiva sobre el
problema. Sin embargo, al final, el principal problema
no es como medir el evento, sino el dolor sufrido
por las familias tras la pérdida de su principal fuente
de sustento.

111.3 Evolucion Reciente del Desempleo

La economia mundial estaba en recesion a principios
de 2009. Sin embargo, los problemas habian
comenzado por lo menos desde los ultimos meses
de 2007. La economia del area del TLCAN se estaba
reduciendo desde entonces. América del Sur estaba
creciendo fuertemente hasta bien entrado el 2008.
Sin embargo, a principios de otofio de 2008 una crisis
financiera se apoder6 de la economia mundial, y la
subsiguiente recesion ha sido generalizada. En el
Capitulo II hicimos un esbozo de la forma en que la
economia regional ha evolucionado. En la Grafica III.1
se puede observar la evolucion general de la tasa de
desempleo para los paises grandes. La Grafica IIL.2
muestra la evolucion general de la tasa de desempleo
por region. En la Grafica III.3 vemos las proyecciones
obtenidas por investigadores de la OIT sobre el
desempleo en Centroamérica. En el verano de 2009
los resultados no han mejorado mucho, y aun si se
celebrase un periodo de recuperacion econémica a
finales de afo, es poco probable que el empleo se
recupere rapidamente en 2010.

Las tasas de desempleo mejoraron a lo largo del
Continente durante la década. Brasil tuvo a finales de
2008 su nivel mas bajo de TD desde que la serie
comenz6 a calcularse. Argentina y Chile también
tuvieron una mejora significativa en empleo. Las
economias de América del Norte y México habian
estado operando con tasas de desempleo bajas. Las
cosas comenzaron a cambiar y primero las estadisticas
de Canada, Estados Unidos y México reportaron
rezagos en el crecimiento del empleo durante el afio
2007; en 2008 las tasas de desempleo eran cada vez
mayores. Para 2009, la mayoria de las regiones vivian
bajo presion sobre los niveles de empleo.

El desempleo es con frecuencia un problema
mayor para los trabajadores con mas capital humano.
Las personas de baja habilidad pueden moverse con
mayor facilidad entre sectores de la economia,
mientras que aquellos con mas habilidades se
enfrentan a un reto mas grande para encontrar un
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empleo que coincida con sus posibilidades y
expectativas. Por su parte, los desempleados en las
zonas rurales pasan menos tiempo en la busqueda
de puestos de trabajo que los desempleados
urbanos; La Grafica III.4 muestra que con excepcion
de Brasil, estas diferencias no son pequefias. Del
mismo modo, la Grafica III.5 muestra que los mas
instruidos tardan mas en encontrar puestos de
trabajo que los menos educados. En las economias
centroamericanas, las mujeres y los jovenes enfrentan
también mayores tasas de desempleo (Graficas III.6
y1IIL7).

Si el desempleo es mas grave para los mas
instruidos y los trabajadores urbanos, ;significa que
los mas instruidos y los paises urbanos siempre
tienen mayores tasas de desempleo? No es asi. Las
instituciones del mercado laboral también
desempenian un papel importante. Por lo tanto,
obsérvese en la Grafica III.8 que Europa continental
tiene principalmente un desempleo de largo plazo
(un afno o mas de duracion), mientras que el area del
TLCAN y de las naciones del area de la Mancomunidad
Britanica tienen fracciones mas bajas de desempleo
de largo plazo (aqui corto-plazo significa de un mes
a un ano). En este sentido, los resultados por género
son en su mayoria los mismos. Podemos mencionar
que Japon es un caso intermedio.

Sin embargo, no seria correcto pensar que las
historias nacionales siguen un "guién regional”. Como
podemos ver en la Grafica II1.9, en los ultimos 15 afios
Japon y algunas de las grandes naciones europeas
(Francia y Alemania) efectivamente han sufrido
aumentos en el desempleo de largo plazo (Espafa
es la excepcion notable que logr6 una disminucion),
mientras que América del Norte avanzo6 en la
reduccion del desempleo de largo plazo ain mas.
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Los jovenes también experimentan tasas de
desempleo mas elevadas (Graficas II1.6 y III.7). Desde
la perspectiva de un trabajador joven, esto tiene que
ver con los usos alternativos de tiempo (el estudio y
"explorar el mundo"), con la posibilidad de ser
financiados por su familia mientras estan
desempleados, y con su bajo desarrollo de capital
humano especializado, lo que significa que los
jovenes estan mas dispuestos a buscar nuevas
oportunidades y que los empleadores estan mas
dispuestos a experimentar con la contratacion de
trabajadores jovenes. Sin embargo, las altas tasas
de desempleo juvenil se deben también a las politicas
de personal en el sector publico y privado para
ajustarse mediante despidos o la no-contratacion de
personas jovenes y de las bajas tasas de contratacion
durante las recesiones economicas.

La cuestion de la medicion de la adhesion a la
fuerza de trabajo sigue siendo una cuestion compleja
en todo tipo de economias nacionales. Podemos ver
en las Graficas I11.10 a III.12 que para Centroamérica y
los Estados Unidos, la fraccién de personas con
desempleo "invisible" o "subempleadas" representa
una parte significativa de la fuerza laboral.
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Grafica llI.1
Tasa de Desempleo Calculada a Partir de las Encuestas sobre la Fuerza Laboral, Promedio del Periodo
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Fuente: ILO (LABORSTA), OECD.Stat, Eurostat y paginas de Internet de los institutos nacionales de estadisticas y censos de los paises.

45



46

INFORME SOBRE LA SEGURIDAD SociAL EN AMERICA 2010

Grafica I11.2
Tasa de Desempleo por Region, Total, 2002-Abril de 2009
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Grafica 1113

Estimaciones de las Tasas de Desempleo en dos Escenarios para
Centroamérica y Republica Dominicana, 2009
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Grafica 1114
Diferencias entre el Periodo Promedio de Duracion del
Desempleo en Zonas Rurales y Urbanas, 2003
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Fuente: Elaboracion propia utilizando datos del BID 2004.

Grafica .5
Diferencias entre el Periodo Promedio de Duracion del
Desempleo en Niveles de Educacion, 2003
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Nota: Argentina =2002.
Fuente: Elaboracion propia utilizando datos del BID 2004.
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Grafica 1.6
Tasas de Desempleo en Centroamérica y Republica Dominicana, 2007
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Fuente: OIT 2009.

Grafica .7
Cociente entre las Tasas de Desempleo Juvenil (15-24) y
las de Mayores de 24 Aihos, Ambos Sexos, 2005
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Grafica 1.8
Duracion del Desempleo de Corto y Largo Plazo en los Paises de la OCDE, 2007

Porcentaje

Mujeres Hombres
[T [0
-3
s
c
[
o
o
<)
[~%
OmM@®LVL ™®MMCO M O WMWLVMTM © Ty © T ©C O mM@W®M VW @ © ©MO @ ©O T O WM LV T © T T O
o o 5=V =5 e O TaANZEgt U ==¢c VT TOOg=9Yc 5 CT NIQG O g'tc=UV=¢
5 EgS8TSEE SERFEC 55555 55ES2dCEEEEs3525805 2825
YL RSS5AGESoS a3 n®9Fs52sE59 T ¢ 2o RS SARENa SOV A3ETS 5T TE
N2 SS8ogc gIWguy aof®@ 9 N2 s <o gy o U9
s 28 <=ciy & o < © g <L£ & = x0 9 <
> S o'y S s O > S o [} S0 <
o I [~4 — o [ S [~4 o w o
S = (@) S 2 (@)
z i z i
m Corto plazo mlargo plazo m Corto plazo mlargo plazo
Fuente: OECD. Stat, 2007.
Grafica 111.9

Incidencia del Desempleo de Largo Plazo (12 Meses o Mas) como Porcentaje del Desempleo Total
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Fuente: OECD.Stat, varios afnos.
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Grafica IIL.10
Sub-Empleo en Centroamérica y Republica Dominicana, 2007
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Fuente: OIT 2009.

Grafica IIL.11
Cociente de Sub-Empleo Invisible'/ a Sub-Empleo Visible?
en Centroamérica y Republica Dominicana, 2007
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Fuente: OIT 2009.
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Grafica I11.12
Personas que No se Encuentran en la Fuerza Laboral y Desean Trabajo o Estan Marginalmente
Adheridos al Mercado Laboral, Estados Unidos, Primer Trimestre
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Fuente: U.S. Department of Labor 2009.

111.4 Principales Programas de Seguro de
Desempleo en América

Podemos distinguir siete paises de la region con un
programa de SD: Estados Unidos y Canada con
programas originados a partir de la Gran Depresion,
el programa de Brasil que se plantea con el cambio
constitucional en la década de los ochenta, y
Argentina, Barbados, Chile y Uruguay, con programas
mas recientes adoptados entre las décadas de los
noventa y la actual. Colombia también tiene un
programa de SD pero es relativamente pequefio.
Antes de describir las caracteristicas de cada uno
de estos casos, podemos sefialar las tendencias
generales. Los principales desarrollos desde la
década de los noventa son los siguientes:

i) Considerar el programa del SD como una
herramienta de seguro e introducir reglas de
incentivos que limitan el riesgo moral por parte
de los usuarios. Esto significa que los pagos se
han vuelto mas restrictivos, en particular, no se
otorgan beneficios a personas que no buscan
trabajo, no participan en actividades de
formacién o enfrentan limitaciones para trabajar

ii)

1ii)

de forma que resulta improbable regresar a la
fuerza de trabajo con éxito. Por otra parte,
nuevos programas de transferencia de efectivo
han sido adoptados para apoyar a los
"permanentemente pobres", reconociendo que
la pobreza y el desempleo son dos fenémenos
diferentes. La utilizacién de cuentas individuales
que fuerzan el ahorro mientras hay empleo, con
el fin de que éste pueda ser utilizado cuando
hay desempleo, también son vistos como un
mecanismo para lograr la proteccion social al
tiempo que se da a las personas mas
responsabilidad.

Las tasas de reemplazo se han movido hacia
esquemas que reducen los beneficios con la
duracion del periodo de desempleo. La teoria
detras de este movimiento es que justo después
de perder su trabajo, el trabajador necesita mas
liquidez y apoyo social, pero con el tiempo debe

hacer un esfuerzo para encontrar un trabajo.

Reconocer el crecimiento de opciones de trabajo
no asalariado, y utilizar el programa de SD para
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apoyar el micro-crédito y facilitar el desarrollo
del auto-empleo.

Permitir al programa de SD pagar las prestaciones
a las madres y a las personas que tienen que
cuidar de un miembro de la familia con
discapacidad.

Incluir en el programa de SD a los trabajadores
bajo contrato de tiempo parcial u obra

determinada, asi como los auto-empleados, que

han sido tradicionalmente excluidos de los
beneficios.

Si bien no todos los paises listados han
adoptado todos estos cambios, los puntos
mencionados sefialan las tendencias generales. La
Grafica III.13 muestra un resumen de la tasa de
desempleo durante afos recientes en paises
seleccionados.

Grafica IIl.13
Tasa de Desempleo en Paises Seleccionados Durante Aihos Recientes, Ambos Sexos
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Fuente: INDEC, varios anos.
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Brasil,
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Grafica IlIl.13 (continuacion)
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Vamos a pasar ahora a los acontecimientos

nacionales especificos.

11.4.1 Argentina

Argentina tuvo una fuerte caida econdémica a
principios de milenio, pero después de 2002 el pais
tuvo una extraordinaria recuperacion econ6mica. En
2007, la tasa de desempleo estaba cerca de los niveles
mas bajos en 15 afios (8 por ciento para los hombres
y 12 por ciento para las mujeres). Luego, hacia
septiembre de 2008, se puso de manifiesto que la
crisis mundial habia llegado a la Argentina y las
tendencias favorables de empleo se estaban
revirtiendo (Grafica III.13). Podemos ver en el Cuadro
III.1 que el promedio del niimero de beneficiarios del
SD se redujo a un minimo entre 2004-5, pero a finales
de 2008 casi se duplicé por encima de ese minimo.

Ademas de la continua operacion del programa
del SD, el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social (MTESS) adopté las siguientes medidas para
mitigar el impacto de la crisis: i) procedimientos de
prevencion destinada a preservar el empleo por
contrato (suspensiones, adelanto de vacaciones,
reduccion de la jornada de trabajo), ii) apoyo a las
empresas por medio de programas de reconversion
productiva, iii) programa de obras publicas para
generar empleos y para compensar la caida de la
inversion privada, iv) créditos y disminucion de la
carga fiscal a las Pymes y a algunos sectores
(maquinaria, agricola), condicionado a preservar el
empleo y la regularizacion de la contratacion de
personal, v) programas de crédito a tasas bajas para
los electrodomésticos y automoviles (a diferencia de
la mayoria de los paises, Argentina se enfrent6 a este
problema a través de los consumidores y no por via

Cuadro IllL.1
Numero de Beneficiarios del Programa de Seguro de Desempleo en Argentina, 2001-2008

Numero de beneficiarios

2001 144,545
2002 200,200
2003 105,349
2004 62,478
2005 63,460
2006 80,689
2007 96,619
2008 107,769
Enero 111,789
Febrero 103,048
Marzo 108,470
Abril 104,490
Mayo 107,663
Junio 107,790
Julio 107,295
Agosto 111,257
Septiembre 113,429
Octubre 120,994
Noviembre 121,906
Diciembre 126,483

Fuente: MTESS, BEL, varios afos.
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del productor); vi) aumento de los subsidios
concedidos a las personas de bajos ingresos ("Plan

non

Familias", "Plan Jefas y Jefes de Hogar").

El programa de seguro de desempleo en
Argentina se cred en 1991 con la Ley de Empleo. Este
es regulado por el MTESS, y administrado por la
Administracion Nacional de Seguridad Social (ANSES).
Cubre a los trabajadores asalariados del sector
privado y no incluye a los trabajadores del sector
publico, trabajadores domésticos, ni auto-empleados.
Entre los requisitos para tener derecho a los
beneficios se encuentran los siguientes: i) los
trabajadores permanentes deben haber pagado
contribuciones durante un periodo minimo de doce
meses durante los tres afnos anteriores a la
suspension del empleo, ii) para que los trabajadores
temporales sean elegibles se requiere un periodo
minimo de cotizaciéon de noventa dias durante los
doce meses previos al final de la relacion de empleo.
El Ministerio cuenta con el apoyo del Consejo Nacional
del Empleo, la Productividad y el Salario Minimo, Vital
y Movil. Este 6rgano estuvo inactivo entre 1991 y 2004,
fecha en la que se emiti6 un decreto para relanzarlo.

El pago de los beneficios comienza sesenta dias
después de la pérdida del puesto de trabajo, pero el
Consejo puede reducir este plazo en caso de
emergencia. Si el trabajador ha recibido una
indemnizaciéon por la separacion, la duracion de la
demora puede extenderse hasta 120 dias. El plazo
de recepcion de los beneficios depende del periodo
de cotizacion dentro de los tres anos anteriores: i)
de 12 a 23 meses, 4 meses de beneficios, ii) de 24 a
35 meses, 8 meses de beneficios, iii) de 36 meses, 12
meses de beneficios. Para los trabajadores
temporales la duracion de las prestaciones es de un
dia por cada tres de trabajo, considerando
exclusivamente contratos de trabajo superiores a
treinta dias.

La cantidad del beneficio es calculada como un
porcentaje del monto neto del mejor salario mensual,
remuneracion normal y habitual del trabajador en los
seis meses previos al desempleo. El porcentaje

aplicable durante los primeros cuatro meses del
beneficio se fija por el Consejo y el beneficio minimo
era de $300 en 2008 (unos 100 dolares
aproximadamente). Desde el quinto al octavo mes el
beneficio es equivalente al 85 por ciento de la
cantidad que se aplica durante los primeros cuatro
meses y entre el noveno y duodécimo es del 70 por
ciento. El beneficio mensual tiene un minimo y un
maximo fijado por el Consejo. Ademas de los
beneficios monetarios, el trabajador recibe
prestaciones de salud y asignaciones familiares. La
modalidad de pago Unico permite al trabajador
obtener de una sola vez todo el beneficio monetario
para convertirse en auto-empleado; el trabajador
debe presentar un proyecto o afiliarse con una
empresa propiedad de los empleados o una
cooperativa.

Dos programas complementarios que han tenido
un gran impulso son el "Plan Familias" y el Programa
"Jefas y Jefes de Hogar". El Programa Jefes de Hogar
comenzo sus operaciones en 2002 bajo el marco del
MTESS. Este proporciona un ingreso mensual minimo
garantizado a los jefes de hogar desempleados, con
hijos o familiares discapacitados, asi como a los
hogares con una mujer embarazada. Cabe sefialar
que existe una superposicion importante con la
definicion de los beneficiarios en Canada después
de la reforma de 1996 para el seguro de empleo. El
programa es administrado en forma descentralizada
por los estados y municipios. En 2004, el 16 por ciento
de los hogares argentinos estaban recibiendo apoyo,
con una alta concentracion en las zonas rurales,
donde el programa de seguro de desempleo tiene
menor cobertura (http://www.trabajo.gob.ar/jefes/
infostats/index.asp). El Plan Familias funciona bajo el
marco de una oficina diferente, el Ministerio para el
Desarrollo Social. Este apoya a las familias con nifios
pequenios con transferencias en efectivo que van
desde $100 al mes por hijo hasta $200 por familia
(de 30 a 60 dolares aproximadamente). Para el afio
2009 la cobertura beneficio a mas de 210,000 familias.
Un decreto de 2004 estableci6é que cualquier hogar
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no cubierto por el Programa Jefes seria apoyado por
el Plan Familias. Por lo tanto, ésta es una red de
seguridad adicional para aquellos no elegibles para
recibir los beneficios regulares por desempleo
(MTESS 2004).

111.4.2 Barbados

El programa de SD de Barbados inici6o sus
operaciones en 1981 como un complemento del
beneficio por separacion que existia desde 1973.
Desde sus inicios, fue visto como un seguro social y
no como un programa de bienestar.

La experiencia inicial del programa fue dolorosa
pero instructiva. Inicialmente, las contribuciones se
fijaron en 1.5 por ciento del salario asegurable, las
cuales se adicionaron al 0.5 por ciento del pago por
separacion. Las tasas de reemplazo se fijaron en 40
por ciento, y los beneficios podian ser pagados por
un maximo de 13 semanas. Incluso cuando el
desempleo era alto, el programa mostrd un superavit.
Esa mirada aparentemente favorable dio lugar a
aumentos en la tasa de reemplazo al 60 por ciento, y
en el maximo de semanas a 26, y al mismo tiempo se
disminuyeron las contribuciones al 1 por ciento. En
1986, aun cuando la tasa de desempleo estaba
disminuyendo, las solicitudes subieron un 90 por
ciento y se experimento6 un déficit por primera ocasion.

La prueba mas dificil para el sistema estaba a la
vuelta de la esquina. El nimero de desempleados
comenzo6 a aumentar rapidamente en 1991, y hacia
1993 la tasa de desempleo pas6 la marca del 24 por
ciento. Durante 1991, la tasa de contribuciones se
increment6 en dos ocasiones y se mantuvo en 5.5
por ciento hasta 1995. Mas tarde, la evaluacion de
las politicas del NIS mostré que una tasa del 3 por
ciento habria sido suficiente. Para 1988 la tasa volvio
al 1.5 por ciento, monto que se divide por igual entre
empresarios y trabajadores, y se paga solo por los
trabajadores del sector privado y los empleados
publicos de caracter temporal, las embajadas
extranjeras y los aprendices. No es pagado por los
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contribuyentes voluntarios, los trabajadores por
cuenta propia, los trabadores permanentes del
gobierno y los trabajadores de 65 aflos de edad y
mayores.

Hoy en dia, el programa de Barbados requiere
por lo menos 32 semanas de seguro, con al menos
20 contribuciones pagadas o acreditadas en los 3
trimestres consecutivos anteriores, y al menos 7
contribuciones pagadas o acreditadas en el trimestre
anterior.

La tasa de reemplazo es 60 por ciento del
salario asegurable. Los beneficios son pagados casi
inmediatamente con excepcion de un periodo de
espera de tres dias, lo cual es mucho mas corto que
en el resto de los paises incluidos en este capitulo.

Las prestaciones se pagan durante un maximo
de 26 semanas en un periodo continuo de desempleo,
0 se extienden 26 semanas en las 52 semanas
inmediatamente anteriores a la semana actual de
desempleo. Dos 0 mas periodos de desempleo, que
no estan separados por mas de ocho semanas, se
consideran como un periodo no interrumpido de
desempleo.

Barbados tuvo una regla de beneficios de
desempleo decrecientes entre 1991 y 1996. En este
ultimo afo restauro la regla de beneficios constantes.
Sobre este punto, parece haber ido en contra de la
tendencia en el resto de los paises.

El beneficio por separacion se paga a aquellos
con 104 semanas de trabajo sin interrupcion de
labores de tiempo completo (al menos 21 horas por
semana) y despedidos por redundancia. El beneficio
es igual a 2.5 semanas de ingresos gravables por afio
hasta 10 afios de empleo; 3 semanas para cada ano
entre 10y 20; y de 3.5 semanas para cada afio después
de 20 hasta un maximo de 33 afios. Existen
disposiciones especiales para dar cabida a los
trabajadores estacionales que a menudo no trabajan
todo el ano.

El mercado de trabajo de Barbados comparte
las tendencias generales en el Caribe y en particular



SeGURO DE DeSEMPLEO: UN INSTRUMENTO NECESARIO PARA UN EsTADO CONTEMPORANEO

en las Indias Occidentales. Durante la década de los
ochenta las tasas de desempleo fueron altas, por lo
general superiores al 15 por ciento. Esto reflejo un
ajuste de la vieja economia, cuando la agricultura
era una parte importante de la actividad y las tasas
de fecundidad eran altas. Luego, después del pico
de la tasa de desempleo durante la primera mitad
de la década de los noventa, los mercados laborales
comenzaron a apretarse, las tasas de desempleo
fueron inferiores al 10 por ciento, y la escasez de
mano de obra comenzdé a ser previsible. En
comparacion con el territorio continental de América,
el Caribe en general ha tenido menores tasas de
fecundidad en décadas recientes, esta envejeciendo
mas rapidamente, y tiene ademas un importante flujo
de emigraciéon. Barbados ha reformado su sistema
de pensiones a fin de facilitar el ajuste en el mercado
laboral. Entre otros cambios, se increment6 la edad
de jubilacidon, pero aun asi se espera que durante el
siguiente siglo haya mayor estrechez del mercado
de trabajo. La actual recesion ha tenido un impacto.
Sin embargo, la tasa de desempleo ha aumentado
considerablemente, pero no de manera espectacular,
a 8.4% a finales de 2008.

Asi, el programa de SD en Barbados parece
haber llegado a una etapa de madurez y de
estabilidad. El episodio de incertidumbre vivida
durante la década de los noventa ha sido superado
y el programa ha funcionado mas de 10 afos con
normas estables. Como en la mayoria de todos los
programas de SD existe una necesidad de equilibrio
constante entre las demandas de los usuarios y las
decisiones del personal. Sera interesante observar
el saldo de 2009, cuando los efectos de la recesion
mundial se dejen sentir completamente.

111.4.3 Brasil

El programa de SD en Brasil es el mas grande de
América Latina, sirviendo a un promedio de 300,000
a 400,000 beneficiarios por mes. Se limita a los
trabajadores del sector formal e incluye

componentes de solidaridad y de ahorro individual.
Podemos notar que mientras Brasil no sigui6 una
reforma del tipo chileno en su sistema de pensiones,
adoptdé un mecanismo de ahorro forzado para
apoyar a los trabajadores después de la separacion
de un trabajo mucho antes que otros paises de la
region. Por lo tanto, en esta gran nacion hay un
programa colectivo de SD y otro basado en cuentas
individuales.

El actual programa se cred6 en 1986, en el
contexto de un plan de estabilizacion macro-
economico llamado Cruzado. Su alcance fue
inicialmente limitado por los estrictos criterios de
elegibilidad y graves limitaciones fiscales. Sin
embargo, la nueva Constitucion Federal de 1988
(articulo 239) cambi6 la fuente de financiacion
proveniente de los ingresos de la tesoreria general al
Fondo para la Proteccion de los Trabajadores (Fundo
de Amparo ao Trabalhador, FAT). El FAT es un
organismo del Ministerio de Trabajo y Empleo y desde
1988 financia varios programas: el Seguro de
Desempleo, los Programas de Desarrollo Econémico
y Subsidio Salarial. EI FAT obtuvo su dinero del
Programa de Integracion Social (Programa de Integracdo
Social, PIS), y del Programa de Formacion de Servidores
Publicos (Programa de Formagdo do Patrimoénio do
Servidor Publico, PASEP), ambos creados en 1970.

La regulacion para las provisiones del SD se
publico en 1990 en el articulo 239 de la Constitucion.
Se cre6 un 6rgano consultivo, el Consejo Deliberativo
del Fondo de Proteccion del Trabajador (Conselho
Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador,
CODEFAT). También en 1990, se adoptaron criterios
de elegibilidad para ampliar la base de los
trabajadores con acceso al SD y los niveles de
beneficio se incrementaron. Como consecuencia, el
numero de pagos distribuidos a los desempleados
se duplico. En ese ano, el SD abarco el 43 por ciento
de todos los despidos provenientes del empleo
formal. Con el fin de llegar a ser elegible para obtener
beneficios los trabajadores deben cumplir los
siguientes criterios:
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i)  El despido sin causa justa por el empleador o
despido indirecto. El despido indirecto se refiere
al caso en que el empleado solicita el despido
de su puesto por decision judicial, alegando el
incumplimiento del contrato por parte de su
empleador.

ii)  El empleo bajo un contrato laboral formal de
por lo menos seis meses durante los tres
ultimos afos o contrato formal de trabajo por
cuenta propia durante al menos 15 meses.

iii) Un periodo de desempleo por lo menos de siete
dias y un maximo de 120 dias.

iv) La falta de otras fuentes de ingresos para
garantizar la subsistencia.

Con el fin de reclamar los beneficios del SD un
trabajador requiere una certificacion escrita de su
antiguo empleador en la cual se especifique el tiempo
de servicio, asi como los ingresos recibidos en los
tres meses anteriores al despido. Este formulario es
revisado por un ente nacional, que certifica la

elegibilidad. Una vez aceptado, el trabajador recibe
una prueba de elegibilidad estableciendo el valor de
las prestaciones y el maximo de la duracion del
beneficio. Con el fin de recoger el pago mensual el
trabajador debe presentar ésta junto con su tarjeta
de trabajo en un banco federal u oficina de empleo.
Tras el éxito de la reclamacion, el trabajador no podra
optar de nuevo por el término de 16 meses.

El nivel de beneficios mensuales (parcela)
depende del salario promedio durante los tres meses
anteriores al desempleo. Este rango va desde un
salario minimo a aproximadamente dos veces el
salario minimo. Los beneficios no disminuyen con la
duracion del desempleo. Ni el nivel de las prestaciones
ni su duracion depende de la busqueda de empleo. Si
el trabajador no ha utilizado todos los pagos cuando
encuentra un nuevo empleo, el remanente puede ser
acumulado para una futura ocurrencia de desempleo.
El Cuadro III.2 muestra las reglas de elegibilidad y los
beneficios del seguro de desempleo en Brasil.

Cuadro 111.2
Normas de Elegibilidad y Beneficios del Seguro de Desempleo de Brasil, 2009

Reglas de Elegibilidad

Si en los ultimos tres afos el trabajador tiene un
récord de empleo de:

6-11 meses

12-23 meses

Mas de 24 meses

El o ella recibe:

3 pagos
4 pagos
5 pagos

Beneficio

Salario promedio:
Hasta R$767.60 (396 délares americanos)

R$767.61 hasta R$1,279.46
(396 a 661 doblares americanos)

Mas de R$1,279.46 (661 dblares americanos)

Valor del pago"
80%

R$614.04 (317 dolares americanos) mas 50% de
ganancias por encima de R$767.60 (396 délares
americanos)

R$870.01 (valor Gnico, 449 dolares americanos)

Nota: 1/Salario minimo: R$465.00. El valor minimo del pago es el salario minimo y el valor maximo no puede exceder R$870.01. Los beneficios se definen
en términos del salario minimo. El MTE calcula una tabla con los valores que aplicaran. Esta tabla aplica desde el 1 de febrero de 2009.

Fuente: www.mte.gov.br.
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Ademas del SD los trabajadores que hayan sido
despedidos reciben beneficios del Fondo de Garantia
por Tiempo de Trabajo (Fundo de Garantia do Tempo
de Servicos, FGTS). Este es un fondo individualizado
que paga intereses. Cada mes el empleador hace un
aporte equivalente al 8 por ciento del salario actual
del empleado al fondo. Esto implica que la suma
acumulada por afno en un fondo del trabajador
corresponde aproximadamente a un salario mensual.
El trabajador tiene acceso al FGTS si es despedido
sin justa causa, al momento de la jubilacion o muerte,
o como un medio de co-financiacion para compra de
vivienda o los gastos de salud. El FGTS es transferible
entre los puestos de trabajo y genera intereses si no
se utiliza en los periodo de desempleo. En el caso de
despido sin justa causa, el trabajador no soélo tiene
el derecho de acceso a la totalidad de su fondo, sino
también recibe un pago por separacion en
proporcion a lo acumulado en el ultimo trabajo: Esta
compensacion adicional ascendio a 10 por ciento del
balance del trabajador en el FGTS en el momento del
despido y se increment6 a un 40 por ciento del
balance en 1988 y al 50 por ciento en 2001.

Los trabajadores del sector informal tienen mas
probabilidades de convertirse en desempleados que
los del sector formal. Cunningham (2006) y Paes de
Barros et al. (2006) creen que el sistema de SD en
Brasil contribuye a incrementar la informalidad. La
explicacion que ellos dan es que los empleadores
pueden entrar en acuerdos con los trabajadores
formales para que los despidan y después los
recontraten bajo un contrato informal. Si bien este
mecanismo aumenta la rotacion del trabajo, no es
evidente que aumente las tasas de desempleo.

La probabilidad de quedar desempleado
disminuye con el nivel salarial. Sin embargo, Paes de
Barros, Corseuil y Foguel (2001) encuentran que el 32
por ciento de los pobres y so6lo el 7 por ciento de los
extremadamente pobres reciben beneficios del SD.

111.4.4 Canada

El SD Canadiense esta regulado por la Ley del Seguro
de Empleo. El sistema actual se establecio en 1996.
Entonces, el término "empleo" sustituy6 el término
"desempleo". En efecto, si bien el seguro de
desempleo sigue siendo un elemento principal, el
Programa de Seguro de Empleo (Employment Insurance,
EI) también apoya a las personas que no pueden
trabajar por razones de enfermedad, por parto o la
crianza de los hijos, y aquellos que prestan atencion
0 apoyo a un miembro de la familia que esta
gravemente enfermo con un riesgo significativo de
muerte. La informacion en esta seccién se puede
encontrar en www.hrsdc.gc.ca, a menos que se
indique lo contrario.

La Comision de Seguro de Empleo de Canada
(CEIC) es un oOrgano tripartito que apoya el Ministerio
de Recursos Humanos y Desarrollo de Canada
(HRSDC) en la gestion del programa del EL

Con respecto a las tarifas, éstas se definen el
14 de noviembre de cada afio, fecha en la que la
agencia de EI de Canada define la prima considerando
la regla de financiaciéon de un sistema de reparto, la
opinién del actuario en jefe del seguro y cualquier
otro insumo publico. Hay un limite para el cambio
anual de 0.15 por ciento de la remuneracion
asegurable. La tasa de la prima en 2008 fue 1.73 por
ciento, por lo que para 2009 tenia que ser entre 1.58
por ciento y 1.88 por ciento. El maximo anual de la
remuneracion asegurable para el afio 2009 fue de CAD
42,300.

Como ocurri6 en todo el Continente, las
condiciones econdémicas favorables permitieron que
las reclamaciones por beneficios de desempleo
disminuyeran entre 2002 y 2008. En 2007-2008, el
promedio semanal de beneficio fue entre CAD 12 y
CAD 347 y el beneficio semanal maximo alcanzo los
CAD 435 en enero de 2008. El nimero promedio de
semanas de beneficios regulares fue de 17.0 semanas.
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En general, las condiciones de elegibilidad para
los beneficios del EI son: estar desempleado durante
al menos 7 dias consecutivos sin pago de sueldo y
haber trabajado un niimero minimo de horas durante
las ultimas 52 semanas. La separacion del trabajo
debe ser involuntaria. El criterio de horas minimas
varia entre las regiones en funcion de la tasa de
desempleo local. Por ejemplo, entre el 10 de mayo de
2009 y el 6 de junio del mismo afio la region de
Montreal tenia una tasa de desempleo del 9 por ciento,
la cual determinaba un minimo asegurado de 595
horas, asi como un minimo de 23 y un maximo de 47
semanas de cotizacion para obtener los beneficios
regulares. Vancouver tuvo una menor tasa de
desempleo, de solo el 6.7 por ciento, y, por tanto,
requiri6 mas horas y permiti6 menos semanas para
lograr derecho a los beneficios: 665 horas y un minimo
y maximo de semanas se fijaron en 20 y 43. Al
contrario, Terranova, con una tasa de desempleo del
20.7 por ciento tenia un minimo de horas de 420, y
las semanas fueron de 37 el minimo y 50 el maximo.

El programa Canadiense también incluye una
posibilidad de trabajo compartido. Esto es similar a
los programas existentes en México y algunos grandes
paises de América del Sur. El mecanismo es financiar
la ayuda al ingreso a los trabajadores elegidos para
los beneficios de desempleo para que permanezcan
en el trabajo bajo un horario reducido. Estos acuerdos
tienen que ser aprobados por el CEIC, y la duraciéon
es de 6 a 26 semanas, con prolongaciones de hasta
38 semanas. La utilizacion de una posibilidad de
trabajo compartido empez6 a crecer en 2008. Como
en otros lugares, este tipo de soluciones funciona
mejor para las grandes empresas de manufactura
que operan en virtud de los convenios colectivos o
que pueden disponer de un gran numero de
trabajadores y de gestion.
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111.4.5 Chile

Las politicas de empleo chilenas con apoyo fiscal
centran su atencién en los jefes de hogares
desempleados a través de la contratacion directa,
los subsidios a la contratacion y apoyo a la iniciativa
empresarial. Estos programas se iniciaron en 1999 y
ofrecen beneficios a entre 1y 2 por ciento de la fuerza
de trabajo. El programa de Seguro de Cesantia (SC)
comenzoO a operar en octubre de 2002. Hacia los
primeros meses de 2009 superd el numero de 6
millones de afiliados y de 3 millones de contribuyentes
para llegar a una tasa de cobertura del 78 por ciento
de la fuerza de trabajo. Desde 2006 la participacion
de los trabajadores con contratos no permanentes
ha aumentado del 50 a 57 por ciento.

El SC de Chile combina un fondo colectivo de
reparto (el Fondo de Cesantia Solidario, FCS) con los
ahorros individuales del trabajador para financiar
beneficios. El fondo colectivo o de solidaridad se
nutre con fondos fiscales y de un impuesto sobre la
noémina. Los fondos son administrados por una
empresa privada, la Administradora de Fondos de
Cesantia (AFC), dedicada tinicamente a esta tarea,
propiedad de las Administradoras de Fondos de
Pensiones. En el disefio del SC una recomendacion
basica fue seguida para dejar algo de riesgo en manos
de las personas para limitar los incentivos de evitar
el trabajo. Por lo tanto la liquidez se puede
proporcionar a la persona en caso de un evento
adverso de trabajo, pero el tener algo de su dinero
en la cuenta individual constituye un incentivo para
buscar empleo con mas intensidad y también le
proporciona una buena garantia para financiar un
pequefio proyecto empresarial.

Con el fin de acceder a los beneficios existen
normas para la parte de la cuenta individual y la parte
de los fondos compartidos. El trabajador puede
retirar de la cuenta individual si ha estado pagando
durante 12 meses (consecutivos o no) para el caso
de contratos indefinidos, y puede recibir el 50 por
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ciento del pago mensual, por un maximo de 5 meses
(véase el Cuadro II1.3). Con el fin de acceder al fondo
de solidaridad es necesario que la relacion laboral
se termine por despido, que la cuenta individual
carezca de recursos suficientes, y que la persona no
rechace una oferta de empleo existente.

El administrador del fondo recibe una comision
en funcién de la rentabilidad de los fondos de
pensiones. Si los rendimientos del fondo del SC son
muy elevados, el administrador toma parte de las
ganancias, pero si son demasiado bajos debe asumir
la pérdida. Durante los primeros anos, el rendimiento
de la AFC ha estado por debajo de los fondos de
referencia, por lo que la comision ha sido baja. El
valor de los fondos alcanz6 los $1.3 billones ($ US2.35
millones) en abril de 2009; casi las tres cuartas partes
de ese dinero se encuentra en las cuentas individuales
de desempleo vy el resto en el FCS (Grafica III.14). La
Comision recibida durante los primeros meses de
2009 es aproximadamente el equivalente a un 0.6 por
ciento anual.

Durante los primeros anos del sistema hay una
baja tasa de acceso al fondo colectivo. Esto se
asocia en gran medida al problema de la elevada
rotacion laboral que determina que muchos no
alcanzan el periodo minimo de cotizacién para
adherirse al fondo. Sin embargo, el equilibrio social
es favorable. Bernstein y Sanchez (2005) han modelado
el aumento en las pensiones esperadas que se deriva
del SC. Este efecto se debe a que gracias al programa
los trabajadores no pierden todo el tiempo de
contribucion al sistema de pensiones mientras se
encuentran desempleados. Por ejemplo, para los que
nacieron en 1981 y esperan jubilarse entre 2020y 2025,
el impacto va desde 0.7 a 3.7 por ciento del valor de
la pension, dependiendo del nivel educativo de la
persona. Conforme a esto, los autores calculan las
variaciones en las primas que podrian tener lugar si
el seguro es ajustado por la experiencia y el costo
proyectado de las prestaciones. Esta variacion puede
ser considerable, del 1.0 por ciento para los

trabajadores de 56 o mas afnos de edad y con un
contrato laboral permanente y hasta el 5 por ciento
de jovenes de 19 a 35 afios de edad con contratos
de tiempo parcial.

En la ley chilena el total de la prima en caso de
un contrato por tiempo indefinido es el 3.0 por ciento
del salario, de los cuales 0.6 puntos son pagados
por el trabajador y el resto por el empleador. De esa
suma, 2.2 puntos van a la cuenta individual del
trabajador, y el resto al FCS. Adicionalmente el
gobierno aporta una cantidad al FCS. El SC paga
beneficios en caso de separacion laboral "en todo
evento" y por "necesidad de la empresa". En los casos
de separaciones por todo-evento los recursos
provienen totalmente de la cuenta individual del
trabajador, mientras que en caso de despidos por
causas no atribuibles al trabajador se pueden utilizar
los recursos del fondo solidario. En los contratos
permanentes, si un trabajador tenia 12 cotizaciones
continuas, pero aun asi tiene un fondo individual de
escaso valor, puede recibir hasta 5 pagos y acceder
al FCS. En los casos de no tener el nimero requerido
en la continuidad de los pagos o de tener un alto
valor en el fondo individual, se pueden recibir 5 pagos
pero sin derecho a los recursos del FCS (Cuadros
1.3 yIIL4).

En contratos de tiempo parcial o por obra
determinada el pago del 3 por ciento de los ingresos
se efectia sb6lo por el empleador y no hay
contribucién al FCS. En estos casos, se obtiene un
unico pago del balance de la cuenta una vez que las

6 contribuciones se acumulan.

La sociedad chilena también se ha visto afectada
por la crisis mundial. En marzo de 2009 el crecimiento
mensual de los beneficiarios aument6é un 47 por
ciento con respecto al mismo mes del aino anterior
(Grafica III.15). Para esa fecha, el beneficio promedio
fue de 134 mil y 137 mil pesos para los trabajadores
con contratos permanentes o con contratos de
tiempo parcial o por obra determinada,
respectivamente (alrededor de unos 240 dolares).
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En mayo de 2009 la Presidenta Bachelet public6
la Ley No. 20.328 la cual reforma el SC. Este cambio
permite el acceso al FCS a los trabajadores con
contratos de tiempo parcial o por obra determinada.
La reforma incorpora estrategias automaticas para
responder a los eventos de recesion: cuando el
desempleo es superior a la media de los ultimos
cuatro anos en por lo menos un punto porcentual, se
concederan dos pagos adicionales con una tasa de

reemplazo del 25 por ciento, independientemente del
tipo de contrato. La iniciativa también se preocupa
por mejorar los mecanismos institucionales: la Bolsa
Nacional de Empleo y los sistemas de informacion
del mercado laboral, asi como el uso responsable de
los derechos por parte de los beneficiarios del SC
para obligarlos a aceptar y participar en las ofertas
de entrenamiento y empleo que se reciban (http://
www.safp.cl/573/channel.html).

Grafica lll.14
Valor de los Fondos de Desempleo, Chile, Octubre 2002-Mayo 2009
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Grafica .15
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Cuadro II1.3
Chile: Beneficios con Derecho al Fondo Solidario

Valor mas alto

Valor mas bajo Porcentaje de

Mes Moneda nacional Délares (EU)V/ Moneda nacional Délares (EU) !/ remuneracion
gravable
1ro 158,882 280.90 82,617 146.06 50
2do 142,993 252.81 68,636 121.35 45
3ro 127,105 224.72 58,469 103.37 40
4to 111,216 196.63 48,936 86.52 35
Sto 95,328 168.54 38,132 67.42 30
Total 635,524 1123.59 296,790 524.72
Nota: 1/Tasa de cambio: 11 de junio de 2009.
Fuente: http://www.safp.cl/573/channel.html.
Cuadro 111.4
Chile: Beneficios sin Derecho al Fondo Solidario
Numero de Porcentaje del Retiros posteriores 14
Meses c ontribuidos retiros balance del primer
permitido retiro 2do 3ro 4to 5to
Hasta 18 1 Balance total 0 0 0 0
19-30 2 53 Balance total 0 0 0
31-42 3 37 90 Balance total 0 0
43-54 4 29 90 80 Balance total 0
De 55 en adelante 5 25 90 80 70 Balance total

Nota: 1/Porcentajes respecto al primer retiro.
Fuente: http://www.safp.cl/573/channel.html.

111.4.6 Colombia

Colombia cuenta con dos mecanismos para proteger
a los trabajadores contra un episodio de desempleo.
Se trata de un fondo colectivo para promover el
empleo y proteger contra el desempleo (Fondo para
el Fomento del Empleo y Proteccion al Desempleo,
FONEDE) y el Fondo de Desempleo (Fondo de
Cesantias), el cual se forma a través de depositos
en cuentas individuales de jubilacion.

El FONEDE se gestiona a través del sistema de
Cajas de Compensacion Familiar (CCF). Este es
regulado por el Ministerio de la Proteccion Social, y
se financia con los impuestos sobre la némina y las

transferencias directas del gobierno. Proporciona
apoyo a los desempleados, al entrenamiento y al
micro-crédito (ASOCAJAS 2009). El beneficio de
desempleo es una transferencia en especie
equivalente a 1.5 veces el salario minimo, que puede
ser utilizado para la alimentacion, la educacion o los
servicios de salud. El segmento de microcrédito
apoya la continuacion del empleo de hasta cuatro
meses, durante el cual el empleador se ve
compensado por el impuesto sobre las cuotas para
la salud, pensiones y riesgos laborales. Entre 1997 y
2001 el sistema se estanc6 en el nimero de empresas
afiliadas, pero el crecimiento fue muy importante entre
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2002 y 2008 (Grafica III.16). Del mismo modo, la Grafica
II1.17 muestra que el numero de trabajadores
protegidos aument6 considerablemente en esos anos
(ASOCAJAS 2009).

Las CCF se financian con un 4 por ciento de
impuesto sobre la nomina, pero solo el 7.3 por ciento
de la cantidad total va al fondo de desempleo (por
lo tanto, las prestaciones por desempleo se financian
con menos de 0.3 por ciento del salario gravable.
Durante 2008, este flujo fue equivalente a 85 millones
de dolares (188 miles de millones de pesos
colombianos), y pag6 437,363 en beneficios
(ASOCAJAS 2009).

El valor de los fondos para desempleo
gestionados a través de cuentas individuales son
aproximadamente diez veces mas grandes que el
FONEDE en los flujos de efectivo anual. Cada ano,
los empleadores deben depositar el equivalente a un

mes de salario en la cuenta individual que el
trabajador mantiene obligatoriamente con un
administrador de fondos de pensiones. Los
trabajadores pueden retirar estos fondos en caso
de separacion del puesto de trabajo, para pagar los
gastos de matricula para la universidad u otros
gastos escolares, o para financiar la vivienda. En
consecuencia, si bien estos fondos apoyan a los
trabajadores en caso de terminacion del trabajo, no
incluyen ningtin mecanismo de seguro.

Resumiendo, el sistema Colombiano para la
proteccion de los desempleados combina elementos
colectivos e individuales. Los elementos del seguro
son pequefios (menos del 10 por ciento de los
fondos), y los fondos se pueden utilizar para una
variedad de gastos diferentes al apoyo del ingreso
del trabajador.

Grafica llIl.16
Empresas Afiliadas a las Cajas de Compensacion Familiar: 1997-2008
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Grafica llL.17
Trabajadores Afiliados a las Cajas de Compensacion Familiar: 1997-2008
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Fuente: Ministerio de la Proteccién Social 2009.

111.4.7 México

México no tiene un programa de SD. Los trabajadores
desempleados pueden retirar dinero de sus cuentas
individuales de jubilacion, hasta el equivalente de 30
dias de la base salarial. El monto se aumenta con la
antigiiedad en el sistema. Esta opcion sblo esta
abierta una vez cada cinco afios y la utilizacion de
ésta hace que el trabajador "pierda" el equivalente
de semanas pagadas en el sistema de pensiones. Es
posible indicar que el mecanismo disponible en
México difiere del que se aplica en Chile, Colombia o
Brasil, casos en los que el trabajador retira el dinero
de sus propios ahorros en caso de desempleo, pero
no pierde por ello los periodos de cotizacion en el
sistema de pensiones. Teniendo en cuenta que la tasa
de los salarios que va a cuentas individuales de
jubilacion es del 6.5 por ciento, el retiro de 30 dias
de los salarios es equivalente a la pérdida de
antigiiedad de aproximadamente 15 meses. Para una
fraccién importante de trabajadores, el uso de esta
opcion durante la vida laboral puede significar no
llegar a cumplir con los requisitos de contribucion

requeridos para tener derecho a una pension minima.

2005 2006 2007 2008

W poblacién total

Dada la falta de un SD federal se estan buscando
soluciones locales. El Distrito Federal opera un
programa que proporciona un beneficio de un salario
minimo por un periodo de hasta seis meses. Los
trabajadores tienen la posibilidad de recibir
beneficios una vez cada dos anos. Durante 2008, el
programa pago beneficios a casi 60,000 personas. El
funcionamiento del programa de desempleo del DF
esta desconectado de la seguridad social, lo cual
significa que no hay manera de verificar los periodos
de cotizaciéon y de salarios, o de si se ha encontrado
un nuevo empleo, ni esta ligado a los programas
federales de empleo.

111.4.8 Estados Unidos

Estados Unidos tiene varios programas de SD: el SD
de los estados es el mayor de esos programas,
proporcionando beneficios a los trabajadores
despedidos involuntariamente; el programa de
Asistencia en Desempleo por Desastre (DUA) apoya
a aquellos que pierden sus puestos de trabajo
después de un desastre declarado por el Presidente;
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el programa de Compensacion por Desempleo para
Empleados Federales se especializa en esa clase de
trabajadores; el programa de Compensacioén por
Desempleo para Ex-miembros de las Fuerzas
Armados proporciona beneficios al personal ex
militar; el programa de Beneficios Extendidos apoya
a aquellos que han agotado los beneficios regulares;
el programa de Asignaciones por Reajuste Comercial
(TRA) provee beneficios a los trabajadores afectados
por las importaciones; y finalmente el de Asistencia
por Auto-Empleo proporciona subsidios a
trabajadores desplazados que quieran iniciar un
pequefio negocio (al inicio de 2009, s6lo habia 7
estados con este programa).

El programa general es administrado por cada
estado, siguiendo los lineamientos federales. El SD
fue originalmente un programa para trabajadores en
la industria manufacturera. Sin embargo hoy en dia
las condiciones mas dificiles de desajuste laboral

afectan también a los trabajadores mas capacitados
y educados en todos los sectores econdémicos.
Quizas el principal cambio en la perspectiva del SD
es que los programas tienen que estar mas
focalizados para adaptarse a las caracteristicas de
cada uno de los trabajadores.

Los desarrollos recientes han sido significativos.
Entre diciembre de 2007 y abril de 2008 la tasa de
desempleo crecio 4.5 puntos y el nivel de empleo
cay6 en mas de 6 millones de personas. En la Grafica
III.18 observamos que los costos de los programas
de SD alcanzaron un maximo cuando las recesiones
tocaron fondo, sobrepasando las contribuciones. En
la Grafica III.19 observamos que el numero de
reclamos comienza a crecer durante 2007, y crece
exponencialmente entre 2008 y 2009. Adicionalmente,
casi se ha duplicado el numero de individuos que
reclaman el beneficio completo (Grafica II1.20).

Grafica IIL.18
Contribuciones Recibidas y Beneficios Pagados:
Estados Unidos, 1983-2008
(% de los salarios totales)

%

=== heneficio pagado === contribucién

Fuente: U.S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics, varios afios.
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Grafica IIL.19
Reclamos Iniciales del Programa Estatal de SD:
Estados Unidos, Enero 2001-Mayo 2009
(ajustado por temporada)
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Fuente: U.S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics, varios afios.

Grafica 111.20
Personas que Agotan Totalmente los Beneficios por Desempleo'’:
Estados Unidos, Enero 2005-Abril 2009
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Nota: 1/Los datos mostrados corresponden al programa estatal.
Fuente: U.S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics, varios afios.
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El promedio semanal de beneficios durante los
doce meses finalizando en enero de 2009 fue $298,y
el promedio de duracion fue de 14 semanas. En 2004
el promedio de duracién fue de 16 semanas, pero en
2009 hay muchos "nuevos" desempleados, por lo que
probablemente el crecimiento continuara en 2010. Los
pagos en aquellos 12 meses alcanzaron $45.4 miles
de millones. Entre aquellos que comenzaron a recibir
beneficios, 42 por ciento agotdé por completo los
beneficios por desempleo que les fueron concedidos.
Para proteger a este grupo, en septiembre de 2009 el
congreso prolongé a 13 semanas los beneficios de
desempleo, pero unicamente para los trabajadores
en estados con TD de 8.5 por ciento o mayores.

Por otro lado, entre los desempleados de afios
recientes, apenas un poco mas de la tercera parte
reciben los beneficios. Las razones mas comunes
para no recibirlos son que los trabajadores son
recientes integrantes del mercado laboral, no han
contribuido con suficiente dinero o tiempo para ser
elegibles, o simplemente no son elegibles para recibir
los beneficios (Nicholson y Needles 2006).

Durante 2008 el promedio de la tasa impositiva
para el programa de SD fue 2.26 por ciento de los
ingresos gravables. El promedio fue equivalente a
$274, pero el minimo fue solamente $58 y el maximo
fue $963.

Sibien los requisitos de elegibilidad varian segun
los estados, éstos tienen la estructura comun
encontrada en otros paises: un requisito de pago
minimo para el fondo del seguro, un monto minimo
de tiempo de contribucion dentro de un plazo y una
razon valida para la separacion laboral. La regla de
contribucion mas tipica es la de exigir a los
trabajadores tener ingresos trimestrales de al menos
US$2,500-$3,500. Esto ha sido criticado por dejar fuera
a los trabajadores de bajos ingresos, y se ha
propuesto un estandar de " promedio minimo de
horas". Los requisitos de ingresos también han sido
criticados porque los trabajadores que pierden un
trabajo recientemente obtenido se encuentran en
desventaja debido a una realidad administrativa: los
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sistemas de contabilidad para verificar ingresos
operan con tres a seis meses de retraso. En este
caso caen con mas frecuencia los trabajadores de
salarios bajos y los trabajadores temporales,
incluyendo aquellos que han sido receptores de los
pagos de pobreza bajo el programa de Ayuda
Temporal a Familias en Necesidad (TANF). Por otro
lado, este tipo de norma tiene por objeto reducir la
probabilidad de renuncia voluntaria con la finalidad
de cobrar los beneficios del SD. En efecto, los
programas de SD en los Estados Unidos comparten
con la mayoria de los paises el objetivo de
proporcionar beneficios solo a los trabajadores que
se encuentren desempleados involuntariamente,
condicion que es dificil de observar en muchos casos.
No so6lo el comportamiento no se puede observar
perfectamente, sino que algunas renuncias
"voluntarias" pueden justificar los pagos procedentes
del SD sobre los principios del seguro social: por
ejemplo, cuando un cényuge tiene que cambiar de
trabajo porque el otro conyuge emigra.

Los programas de SD de los Estados Unidos
también han avanzado hacia la promocion de empleo,
bajo la bandera de la "continuaciéon de las normas de
elegibilidad". Esto significa que el trabajador debe
estar disponible para el trabajo y ser un buscador
activo, o bien participar en un programa de
capacitacion.

La cobertura se considera bastante elevada en
los Estados Unidos, pero el empleo estacional y el
trabajo por cuenta propia son dos grandes
excepciones. Por lo tanto, los trabajadores de la
agricultura, transporte y venta al por menor no pueden
ser cubiertos en muchos casos. Sin embargo, la
administracion de estos casos se considera dificil y
hay cuestiones conceptuales. Como hemos visto Chile
ha abordado el problema mediante el uso del
programa de SD que incluye cuentas individuales, lo
cual fuerza a los auto-empleados a ahorrar, pero esa
opcion no se ha tratado en los Estados Unidos.
Algunas evaluaciones académicas (Gruber 1997 y
Hamermesh y Slesnick 1995) concluyen que los
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beneficios del SD hacen un trabajo adecuado para
proteger a los trabajadores contra las principales
caidas en el consumo. Sin embargo, estos estudios
se refieren al promedio de los casos, y s6lo a los
que realmente reciben los beneficios.

La mayoria de los estados tienen un limite entre
el 50 y el 70 por ciento sobre los beneficios, en
relacion con el salario promedio semanal. Los estados
usualmente no permiten ingresos "parciales" mientras
se estén recibiendo beneficios. Esto significa que la
tasa impositiva marginal es con frecuencia del 100
por ciento, y los trabajadores de tiempo parcial estan
excluidos de recibir la cobertura. Por otra parte,
algunos estados ofrecen beneficios para la reduccion
de horas trabajadas, pero ese no es un fenomeno
importante.

Las leyes federales y estatales determinan la
duracion de los beneficios. Por lo general, las leyes
estatales definen los beneficios basicos y las leyes
federales los beneficios "extendidos" durante las
recesiones. La duracion maxima normal es de 26
semanas, pero los trabajadores poco calificados a
veces enfrentan duraciones maximas de 10 a 12
semanas. Para los Estados Unidos es normal que los
beneficios se "extiendan" durante las recesiones, y
durante cada recesion las normas han sido
diferentes. En este sentido, el programa de
Compensacion de Desempleo por Emergencia (EUC)
fue creado en junio de 2008 para proporcionar
beneficios hasta de 13 semanas adicionales. La Ley
de Extension de Compensacion por Desempleo
ampli6é el EUC a 20 semanas en noviembre de 2008 a

nivel nacional y abrié la posibilidad de mas de 13
semanas para los trabajadores en estados con altas
tasas de desempleo. Mas recientemente, en febrero
de 2009, la Ley de Recuperacion y Reinversion de
Estados Unidos de 2009 ampli6 el periodo de tiempo
durante el cual las solicitudes para el EUC se pueden
presentar, asi como el tiempo durante el cual los
beneficios pueden ser pagados (http://
www.workforcesecurity.doleta.gov/unemploy/).

Estados Unidos goza de una alta tasa de
cumplimiento con respecto a las normas fiscales, por
lo que el fenbmeno de trabajo informal observado
en América Latina no es tan importante en este pais.
Sin embargo, existe un importante namero de
"trabajadores desalentados", que no aparecen en las
estadisticas de desempleo, ya que no estan buscando
un empleo (Cuadro IIL.5).

111.4.9 Uruguay

El programa de seguro de desempleo de Uruguay fue
creado en 1981. En 2008 fue reformado de manera
importante. Actualmente, el requerimiento de
contribucion es de 6 meses de los ultimos 12 meses,
0 12 de los ultimos 24 meses, de acuerdo a la
actividad del sector. La reforma de 2008 duplico el
plazo de beneficios para los trabajadores de mas
de 50 afios de edad. También se adopt6 una tasa de
reemplazo que disminuye al hacerse mas largo el
periodo de desempleo, con el propoésito de estimular
la busqueda de empleo. Antes se pagaba una tasa
de reemplazo del 50 por ciento de los salarios, la

Cuadro IIL.5
Personas que No se Encuentran en la Fuerza Laboral, Primer Trimestre de 2008 y 2009,
sin Ajuste por Temporada, Estados Unidos

2008 2009
Personas que actualmente quieren un trabajo 4,719 5,663
Marginalmente adheridas al mercado de trabajo 1,555 2,096

Fuente: U.S. Department of Labor 2009.
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cual subia al 70 por ciento si habia familiares
dependientes. Las nuevas tasas de reemplazo se
encuentran entre el 66 y 79 por ciento al comienzo
del periodo de desempleo, y bajan al 40 por ciento
en el sexto mes. Uruguay permite que los
trabajadores con mas de un empleo reciban los
beneficios del SD si los trabajadores pierden el que
tiene mayor salario, asi como un beneficio por
suspension temporal o reduccion de trabajo. El
beneficio se calcula con respecto a la Base de
Prestaciones y Contribuciones (BPC) que en 2009 es
de $1,944 pesos (aproximadamente 85 dolares). El
monto minimo se incremento con la reforma de medio
BPC a un BPC; el maximo es de ocho multiplos del
BPC en caso de paros, mientras que en el caso de
despido hay una escala decreciente: 11 BPC durante
el primer mes, nueve y medio en el segundo, y asi
sucesivamente, hasta llegar a seis en el sexto mes.

I11.5 Disefno de Politica y Administracion de
Seguro de Desempleo

111.5.1 Teorias que Mejoran el Disefo de un
Programa de Seguro de Desempleo

El Informe sobre la Seguridad Social en América 2007
explico las teorias contemporaneas del desempleo.
Estas se basan en la comprension de la forma en
que los trabajadores buscan empleo y se encuentran
y negocian con los posibles empleadores. Estas
teorias explican por qué una sociedad no
necesariamente quiere impulsar la tasa de desempleo
a cero: hay productividad y ganancia salarial que
beneficia a todos cuando el proceso permite mejores
empates de empresas y trabajadores. Por otra parte,
estas teorias también sirven para comprender por
qué a veces los trabajadores caen en situaciones de
desempleo excesivamente largas: pocos podrian
argumentar que tener trabajadores en busca de un
puesto de trabajo durante mas de 12 meses es un
buen resultado social.
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El mencionado informe también explic6 la
distincién entre las politicas activas y pasivas del
mercado laboral. El arquetipo de una politica pasiva
es un programa "tradicional" de SD que paga un
beneficio monetario en caso de desempleo, mientras
que las politicas activas suelen pagar beneficios s6lo
si la persona participa en un programa de
entrenamiento o en un programa de busqueda de
trabajo reconocido publicamente.

Las politicas activas del mercado laboral en
general se consideran exitosas en la reduccion de
las tasas de desempleo. Este resultado proviene de
la mejora del control sobre el problema de "riesgo
moral”, lo que significa que las personas tienen la
opcion de no hacer un esfuerzo para encontrar un
empleo debido a que estan recibiendo dinero del
programa de SD.

Por otro lado, también se ha reconocido cada
vez mas que existe una necesidad de SD libre de
ataduras a la participaciéon en entrenamiento o
actividades de busqueda. Esto es asi porque a veces
las personas se enfrentan a condiciones que hacen
muy poco probable que un puesto de trabajo se
encuentre disponible para ellos, y a veces estas
condiciones pueden durar mucho tiempo. Por ejemplo,
las industrias afectadas por grandes cambios en los
precios, el cambio tecnologico o la competencia
global pueden despedir una parte grande de la fuerza
de trabajo, a menudo con concentracién en una
region, y estas crisis generalizadas no pueden ser
absorbidas a través de una evolucion progresiva de
la demanda laboral.

Asi, es necesario disefiar un programa de SD
sin disculpas para enfrentar de manera correcta el
problema de pérdida de ingresos. Esto no significa
de manera alguna que las politicas activas se
reduzcan en importancia. Mas bien, significa que una
buena protecciéon social y las politicas laborales deben
tener un programa de SD "pasivo" como una
herramienta importante. Existen 3 aspectos
importantes que se han de definir correctamente en
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un programa de SD: i) la duracion y la forma de pago
de los beneficios, ii) supervisién y sanciones, vy iii) el
requisito de participacién en las actividades o
programas de capacitacion.

111.5.2 Diseno Administrativo

Dentro de los paises de la OCDE el SD es uno de los
pilares de la proteccion social. En América Latina,
Brasil inici6 la operacion de un programa en 1990 y
Chile 1o hizo en 2004. Sin embargo y debido a la
existencia de la "economia informal" en un grado
importante, incluso en los paises de la region que
tienen un programa de SD, surgen dudas sobre el
alcance que puede tener. Lamentablemente, hay
argumentos en contra de su establecimiento en
muchos paises y el avance ha sido lento, pero de
hecho no existe una evaluacion clara y concreta de
los argumentos. En este capitulo esbhozamos como
obtener la medicion de los costos y ganancias en el
bienestar de un programa de SD.

Los programas de SD han tenido histéricamente
las siguientes funciones: i) proteger a los trabajadores
contra la caida inesperada de los ingresos causados
por factores ajenos a su control; ii) la proteccion de
los trabajadores contra una caida en los ingresos
debido al "cambio estructural” en la economia,
posiblemente esperados pero fuera del control de
los trabajadores; iii) facilitar el "ajuste estructural"
por las industrias o regiones que enfrentan cambios
tecnologicos de nueva competencia (especialmente
extranjera); y, iv) proteger los ingresos de los
trabajadores haciendo frente a acontecimientos que
si bien son predecibles se consideran riesgos
socialmente asegurables, sobre todo la maternidad
y la discapacidad de un familiar que requiera de
atencion por parte del trabajador.

Como hemos observado en las secciones de
pais, el programa de SD requiere definir tres
condiciones que deben cubrir los trabajadores para
ser elegibles para recibir beneficios: i) una cantidad

minima de tiempo de trabajo dentro de algin marco
temporal; ii) estar desempleado debido a una causa
"aceptable"; y, iii) permanecer desempleado de una
forma "justa” (estandar de elegibilidad continua). Estos
aspectos generales definen la agenda especifica para
disenar un programa. Los pasos especificos son los
siguientes:

i) Definir la poblaciéon objetivo. El SD no da
beneficios a todos los desempleados. El
desempleo es un fen6meno voluntario en
diferentes grados: para algunos, el costo en el
bienestar de desempleo puede ser muy elevado,
mientras que para otros la espera de mejores
oportunidades no provoca un dano en las
oportunidades de consumo y en las posibilidades
de inversion de la familia. Por esa razon, es
necesario examinar a detalle los criterios
generales que definen la poblacion objetivo
siguiendo las caracteristicas de cada mercado
laboral nacional.

ii) Definir las normas generales de contribuciéon y
beneficio. Para poner en marcha un programa
que tendra que estar basado en el impuesto
sobre la némina, es necesario investigar cOmo
la opcion de ocupacion en la economia informal
afecta al SD optimo. El problema no so6lo es
estudiar la situacion de los "afiliados
normalmente” a la seguridad social, sino también
la de quienes pasan la mayor parte del tiempo
sin seguro. Asimismo, parece recomendable
evaluar aqui la funcién de normas de separaciéon
del trabajo de la legislacion laboral, que son
sustitutos parciales de un SD.

iii) Evaluar las diferentes opciones de contribucion
y beneficio. El debate teorico sobre el SD indica
los parametros generales a estudiar. Estos son
las normas de tiempo de trabajo requerido,
normas para reconocer las separaciones
aceptables y permanencia justificada en el
desempleo. Naturalmente, el problema se presta
para medir el impacto que se derivaria de la
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aplicacion de las normas utilizadas en otros
paises. La evaluacion tiene que hacerse desde
una perspectiva de bienestar: en qué medida
puede equilibrarse el consumo, en qué medida
el SD facilita la movilidad laboral, y en qué
medida se crea un riesgo fiscal por abuso del
sistema. Como parte de la evaluacion del
bienestar, naturalmente, se plantea también la
evaluacion fiscal relacionada con los posibles
costos. Sin embargo, uno de los avances en el
analisis y la aplicacion del programa de SD es el
entendimiento de que éste opera mejor cuando
se aplica correctamente como un seguro,
dejando el tema de la redistribucion de la renta
para ser tratado con otras herramientas de
politica. En consecuencia, el costo fiscal en un
programa debidamente disefiado debe ser bajo.

111.5.3 Diseno de Politicas

Para entender como disefiar un programa de seguro
de desempleo, una referencia académica tutil es el
articulo del profesor Raj Chetty de la Universidad de
Stanford. El hace referencia al modelo de Martin Baily
(1978), una de las primeras expresiones de la vision
contemporanea del problema. En este enfoque, los
beneficios de desempleo dependen de tres variables
criticas: jqué tanto valoran las familias tener un flujo
de consumo estable (lo que los economistas llaman
la aversion al riesgo)?, ;qué tan valioso es estabilizar
el consumo a través de un SD?, y, ;qué tanto crece el
desempleo cuando aumentan los beneficios de
desempleo (el problema de riesgo moral).

De acuerdo con Chetty (2005) los resultados
presentados por Baily son muy generales. Con esto
quiere decir que no se ven afectados por la presencia
de cualquiera de los siguientes puntos: las familias
tienen limitaciones financieras, las familias acumulan
capital humano, hay mercados de seguros privados
que reducen la necesidad de una intervencion publica,
las familias ahorran dinero para tiempos dificiles, o
las personas pueden tener actividades valiosas
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diferentes del trabajo mientras que estan
desempleados. La importancia de esta opinion radica
en que un programa de SD debe seguir reglas sencillas
para gestionarse de manera eficaz. Un programa
basado en muchas condiciones terminara con costos
administrativos muy altos. Alternativamente, un
programa puede llegar a ser demasiado complejo si
se quieren reducir los beneficios de aquellos que
tienen ahorros, de aquellos que tienen mejor
educacion, de aquellos que tienen algo mas que hacer
en adiciéon a trabajar por un salario, y asi
sucesivamente. La razon por la cual este enfoque
funciona es que cualquier restriccion sobre el
consumo de una persona desempleada puede ser
relajada mediante un incremento en beneficios, y
cualquier restriccion sobre el consumo de una
persona empleada puede ser relajada mediante una
disminucion de los impuestos.

La "regla" de Chetty-Baily sefiala que un gobierno
que desee evaluar o disefar un programa de SD debe
trabajar en el desarrollo de la siguiente informacion:
;en qué medida el consumo de los trabajadores se
afecta por el desempleo?, ;qué tanto afectan los
beneficios en efectivo a los esfuerzos de busqueda
de empleo?, y ;jqué tan efectivo es el beneficio en
estabilizar el consumo? Estos datos deben obtenerse
a nivel individual, porque los promedios de poblacion
son de escasa utilidad para estudiar este problema.

111.6 Conclusiones

Los programas de SD han evolucionado de forma
previsible y favorable. El principal punto de vista es
que estos programas deben funcionar como
mecanismos de seguro. Por lo tanto, los gobiernos
se han centrado en la proteccién de aquellos que se
han visto afectados por las separaciones de empleo
fuera del control de los trabajadores y han incluido
normas para incentivar la busqueda de empleo y
actividades de re-entrenamiento. Por otra parte, los
gobiernos con programas importantes de SD también
han ampliado la red social de apoyo a aquellos que
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no puedan acogerse a sus beneficios. Este es un
desarrollo util para contrarrestar el argumento de que
el SD es solo para los paises "ricos" con "pequenias”
economias informales. El SD merece atenciéon y debe
ser parte de la mano de obra y la politica social para
la gran mayoria de los paises. Para los paises que ya
cuentan con un programa de funcionamiento, no hay
escasez de retos: la cobertura es baja para algunos,
para otros las normas para controlar el abuso puede
resultar en que parte de la poblacion que amerita el
beneficio quede fuera (como estacionales,
temporales y auto-empleados), y en general, la
dindmica cambiante del mercado laboral y las
necesidades de la poblacion demandan evaluaciones
periodicas y la evolucion. Por ejemplo, entre los
desarrollos mas interesantes de los ultimos anos
esta la adicién de beneficios para las madres o para
aquellos que utilizan el tiempo para atender a los
discapacitados, la manera de tratar con personas
con multiples puestos de trabajo y en general, la
forma de combinar el SD con la seguridad social. Por
ultimo, cabe sefialar que las tendencias que han sido
relacionadas se pueden catalogar como las "mejores
practicas" en el sentido de ajustarse a la prescripcion
de los mejores estudios académicos y de tomar el
cuidado apropiado de las limitaciones fiscales.

Los debates de politica social suelen fijarse en
"blanco y negro". En realidad, los distintos gobiernos
nacionales a menudo llegan a caminos similares para
hacer las cosas de la manera correcta. Los programas
de SD son un ejemplo de ello. Varios gobiernos han
encontrado formas de estabilizar los ingresos de las
familias al tiempo que mejoran los incentivos para
que las personas busquen un nuevo empleo. En esa
linea de razonamiento, una cuestion que debe ser
debidamente enmarcada se refiere a las cuentas
individuales de jubilacion como parte de un programa
de SD. Chile lo ha hecho explicitamente, pero en
realidad lo hizo antes Brasil y Colombia también lo
hace. Probablemente, la gran incidencia de la economia
informal en América Latina ha proporcionado el
impulso para tal desarrollo institucional. De una

forma mas general, los trabajadores estacionales y
de tiempo parcial no estan bien cubiertos en muchos
programas "tradicionales" de SD, y las cuentas
individuales para el retiro pueden facilitar la
aplicacion de un sistema obligatorio para beneficiar
a los trabajadores bajo este tipo de contratos.

Notamos un importante acuerdo de
convergencia en los programas de seguro de
desempleo de Canada a Chile, incluyendo los Estados
Unidos, Argentina, Barbados, Brasil y Uruguay. Una
cuestion principal es si otros paises de la region
tendran éxito en el futuro para avanzar en esta
direccion.
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CAPITULO IV

CRISIS FINANCIERA Y LOS SISTEMAS DE PENSIONES

IV.1 Introduccion

0s sistemas de pensiones son un elemento

fundamental dentro de los programas de
seguridad social en paises de todo el mundo. El
denominador comun de estos programas es
proporcionar un seguro publico contra las
eventualidades de la vida (enfermedad, invalidez,
desempleo, muerte). En el caso particular de los
sistemas de pensiones, el riesgo que cubren se
relaciona principalmente con la eventualidad de vivir
mas tiempo de lo esperado y el no contar con
suficiente ingreso personal para asegurar la auto-
subsistencia durante los ultimos afnos de vida.

En este capitulo vamos a analizar los desafios
que enfrentan los sistemas de pensiones en todo el
mundo, principalmente aquellos relacionados con las
recientes tendencias demograficas, y a referir algunas
de las caracteristicas de las principales reformas que
se han implementado en los ultimos tiempos en torno
a la actual crisis economica mundial. En las secciones
principales del presente capitulo, evaluaremos mas
en detalle el impacto de las condiciones econémicas
actuales sobre el desempefio y la sostenibilidad
financiera de los planes de pensiones, asi como de
sus consecuencias desde wuna perspectiva
macroeconémica. En particular, evaluaremos la forma
en la que se espera que interactiien las crisis
financiera y fiscal, experimentadas en tiempos
recientes, con la operacion de los sistemas de
pensiones.

En una secciéon final, evaluamos las lecciones
aprendidas tanto de los ultimos acontecimientos
economicos como del desempefnio historico de los
regimenes de pensiones y sugerimos una
reconsideracion sobre el tipo de reformas que deben
implementarse. Este enfoque difiere, en esencia, de
la tradicional discusion entre la operacion publica
frente a la privada y promueve la discusion sobre
temas de gobernanza, supervision y bienestar social
general.

IV.2 Antecedentes de la Crisis de 2008:
Reformas de los Sistemas de Pensiones desde
los ainos Ochenta

Las tendencias demograficas han impuesto una
presion cada vez mayor en la estabilidad financiera
de los planes de pensiones tradicionales, lo que ha
llevado a varios paises a realizar ajustes en sus
sistemas de pensiones, y en algunos casos, ha
generado una transicion hacia una estructura de
pensiones totalmente diferente.

En las ultimas décadas, varias economias
desarrolladas y en desarrollo han iniciado procesos
de reforma a sus sistemas de pensiones que han
comprendido, entre las caracteristicas mas
relevantes: cambios en las tasas de contribucion,
disminucion en las tasas de reemplazo para
beneficios, incrementos en la edad para la elegibilidad
de los beneficios de retiro, penalizaciones adicionales
por el retiro temprano y privatizacién parcial o total
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del sistema de pensiones. Con relacion a los ajustes
de los beneficios, los sistemas reformados
usualmente han adoptado reglas para la
determinacion de beneficios que utilizan el ingreso
promedio del trabajador a lo largo de su vida, en
lugar de utilizar el salario de los ultimos anos. Esto
tiende a mejorar la sustentabilidad financiera y la
imparcialidad del sistema, ya que los trabajadores
con salarios mas altos tienden a tener salarios que
aumentan mas rapidamente con la edad en
comparacion con los trabajadores con salarios mas
bajos.

Otro ajuste comun que tiene como objeto
aumentar la solvencia del sistema ha sido el cambio
en la edad para la elegibilidad de retiro con beneficios
de pensiones totales. Tradicionalmente la edad de
retiro se consider6 en 60 afios para muchos sistemas
de pensiones en todo el mundo. Sin embargo, muchos
paises ya han adoptado disposiciones para aumentar
gradualmente la edad de retiro para los planes de
pension publica.

Es importante reconocer que el nivel de
cobertura de la poblacion de los sistemas de
pensiones es muy diferente entre regiones, los paises
Europeos y de Norte America suelen tener una mayor
cobertura que los paises de América Latina y Asia.
Esta diferencia en la cobertura podria determinar
también diferentes consideraciones de politica sobre
las reformas necesarias. En las regiones con menor
cobertura, la prioridad deberia ser un aumento en la
afiliaciéon. Sin embargo, en paises con una gran
cobertura, la prioridad tiene que centrarse en ajustar
el nivel actual de beneficios o aumentar las
restricciones en la elegibilidad de la pension con el
fin de mejorar la solvencia de los sistemas. En los
paises de la OCDE, en promedio, el 70% de la poblacion
en edad de trabajar tiene derecho a una pension y en
la region de América Latina la cobertura es de
aproximadamente el 30% de la fuerza laboral. Sin
embargo, en el Este de Asia la cobertura es del 18%,
mientras que en el Sur de Asia s6lo el 7.5% de la
poblacion en edad de trabajar esta cubierta por un
plan de pensiones.
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Sin embargo, en las ultimas décadas, el cambio
principal de la mayoria de los sistemas de pensiones
ha sido la transicion de los sistemas tradicionales
de reparto hacia un sistema de cuentas individuales
para el retiro operado de manera privada. El pais que
fue pionero en esta transicion fue Chile, el cual
introdujo en 1981 un sistema privado de fondos de
pensiones como plan obligatorio para sustituir el
sistema de reparto tradicional para la fuerza laboral
civil. En las décadas siguientes, muchos otros paises
de América Latina y de Europa siguieron el ejemplo
de Chile (Cuadro IV.1). Los paises europeos han
encontrado mas resistencia a cambios en la provision
principal de pension publica, pero algunos de esos
paises han logrado introducir planes de pension
privados individualizados como complemento a sus
esquemas de pension publica. En el caso de otras
economias desarrolladas, la tendencia ha sido la de
alentar la expansion de los planes privados
patrocinados por el sector corporativo (planes
ocupacionales) ademas de los beneficios de pension
provistos publicamente.

Entre las principales ventajas que comunmente
se argumentan a favor de los sistemas de cuentas
individuales, se encuentran: mayor transparencia, dada
por la relacion directa entre las contribuciones
individuales y los beneficios individuales; fomento de
la responsabilidad individual para la acumulaciéon de
ingresos para el retiro; mayor rendicion de cuentas
por parte de los administradores de pensiones;
fomento del ahorro nacional y reduccion a la presion
de la solvencia impuesta por las tendencias
demograficas bajo los planes de reparto
tradicionales.

Ademas de mejorar la solvencia financiera del
sistema de pensiones, la creacion de cuentas
individuales para el retiro también podria ejercer un
efecto economico potencialmente positivo en la
economia, a través de los mercados de trabajo y
financiero. Bajo el marco de los planes del sistema
de cuentas individuales para retiro, los trabajadores
generalmente perciben contribuciones como un
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beneficio diferido directo, en lugar de un impuesto
al trabajo, como en los esquemas de reparto
anteriores. Esta percepcion podria motivar una
mayor participacion en la fuerza de trabajo bajo el
sistema de cuentas individuales para retiro. En
cuanto a los mercados financieros, el principal
efecto positivo percibido, proveniente de los planes
de cuentas individuales, es la transferencia efectiva
de fondos provenientes del publico hacia los
administradores privados de pensiones, con el
supuesto de que el sector privado podria administrar

esos fondos de una manera mas eficiente e
invertirlos de una forma mas productiva en los
mercados financieros.

Sin embargo, una de las principales desventajas
de los planes de cuentas individuales es el hecho de
que se elimina el efecto de redistribucion disponible
de los planes de reparto. En los planes tradicionales,
los actuales jubilados podian recibir beneficios de
pension que no fueran directamente proporcionales
a sus contribuciones, dando a los hacedores de
politica la posibilidad de ajustar los beneficios en

Cuadro IV.1
Cuentas de Retiro en el Mundo

Pais Aino Ocupac. Personal BD CD
Ameérica Latina:

Argentina 1994 100
Bolivia 1997 X 100
Brasil 1977 X 100
Chile 1981 X 100

Colombia 1994 X 100

Costa Rica 2001 X 100

El Salvador 1998 X 100
México 1998 X 100

Peru 1993 X 100
Uruguay 1996 X 100
Europa Oriental:

Rep. Checa 1994 X 100
Estonia 2002 X 100
Hungria 1998 X 100
Polonia 1999 X 100

Kazajistan 1998 X 100

Norte América:

Canada 1965 X 84 16
Estados Unidos 1947 X 71 29
Paises Bajos 1952 X 95 5

Suecia 2000 X 90 10

Reino Unido 1834 X 79 21

Japon 1944 X 99 1
Australia 1992 X 10 90

Hong Kong 2000 X 0 100

Nota: BD= beneficio definido. CD= contribucion definida.
Fuente: Tapia 2008 y Global Pension Statistics, OECD 2009.
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términos de las necesidades econdémicas percibidas.
Sin embargo, el efecto de redistribucion que
generalmente se pierde, se compensa en los nuevos
sistemas con la creacién de provisiones para
pensiones minimas suplementarias para la poblacion
de adultos mayores de bajos ingresos.

Otra desventaja que se observa comunmente
relacionada con los sistemas de cuentas individuales
es el gran costo asociado con su operacion privada,
lo que ha llevado a rendimientos reales bajos para
los beneficiarios jubilados. Los datos disponibles para
la region de América Latina (Cuadro IV.2), lugar en
donde prevalecen dichos planes, indican un alto nivel
de concentracion del mercado, incluso en presencia
de un gran namero de participantes, como en México.
También existe una tendencia al alto costo
operacional y cargos de comisiones por trabajador,
incluso en economias como Chile, donde el régimen
privado del sistema de cuentas individuales para el
retiro ha operado por mas de dos décadas. La
evidencia sugiere que la competencia en el mercado
en si misma no es ninguna garantia de un
funcionamiento eficiente del mercado de pensiones
y que las provisiones adicionales sobre la gobernanza
y la supervision son necesarias para lograr un

desempeno adecuado en los planes de pensiones
de cuentas individuales.

Por ultimo, la transicién hacia un nuevo sistema
de cuentas individuales requiere de un pago
del
gobierno, con el fin de cubrir las pensiones heredadas

significativo por adelantado de parte

del sistema anterior. Esta carga fiscal parece haber
impedido la transicion a la alternativa del sistema de
cuentas individuales a paises que enfrentan ya
elevados déficits fiscales. Parece también, que existen
algunas resistencias politicas y sociales al nuevo
sistema, debido a la incertidumbre acerca del
beneficio final que cada persona retirada espera
recibir y la falta de conocimientos financieros de los
trabajadores sobre cOmo manejar sus cuentas
individuales; y en algunos casos, también el reto de
hacer frente a un posible sector financiero privado
sin experiencia que pudiera no ser capaz de
administrar e invertir eficazmente los fondos de

pensiones en las etapas iniciales de operacion.

Es importante reconocer que la tendencia de
los paises a la transicion hacia los sistemas de
cuentas de retiro individuales esta en crecimiento.
Sin embargo, la experiencia también indica que la
opcion de los planes del sistema de cuentas

Cuadro 1V.2
Parametros Competitivos del Mercado de Cuentas Individuales para el Retiro
Region de América Latina

Participacion de Gastos Comisiones
. Numero de .
Pais mercado de las operacionales cobradas
fondos . .
dos mayores por miembro por miembro

Bolivia 2 100 $21.78 $43.96
Chile 5 55 $75.16 $83.90
Colombia 6 52 $95.83 $130.99
Costa Rica 8 55 $25.84 $25.83
El Salvador 2 100 $48.11 $95.04
México 19 33 $59.90 $76.74
Peru 4 63 $100.94 $143.92
Rep. Dominicana 5 61 $17.09 $37.59
Uruguay 4 75 $49.24 $79.17
Promedio region 6 66 $54.88 $79.68

Fuente: Datos de la Asociacion Internacional de Organismos de Supervision de Fondos de Pensiones (AIOS).
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individuales no ha demostrado claramente ser una
mejor alternativa sobre los planes de reparto
tradicionales, especialmente en términos de garantizar
un menor costo operacional y un mayor rendimiento
neto. Ademas, la falta de efectos redistributivos
directos en los sistemas de cuentas individuales
representa una desventaja importante para los
sistemas capitalizados que pretenden mejorar las
condiciones sociales. En las secciones siguientes
vamos a analizar mas en detalle el desempeno, bajo
ciertas condiciones, de esos sistemas de pensiones.
También evaluaremos sus fortalezas y limitaciones
percibidas en términos de su impacto macroeconémico
general.

IV.3 Debate sobre la Reforma de Pensiones

Con el advenimiento de la crisis financiera mundial
de 2008 (quizas no tanto de la recesion mundial), el
debate sobre la reforma del sistema de pensiones
se renovo. Este debate comenz6 de forma modesta
en los anos ochenta, cuando una serie de
acontecimientos comenzaron a reconocerse: el
proceso de envejecimiento iba a afectar en gran
medida las finanzas de los fondos de seguridad
social, los programas con frecuencia habian
prometido demasiado y debian ajustar tanto los
beneficios como las contribuciones, o ambos, para
sobrevivir -algunos ya tenian problemas para pagar y
los gobiernos utilizaban la inflacion para reducir el
valor de los pasivos.

En la década de los noventa, el debate tomo
tonos mas fuertes. Las reformas se estaban llevando
a cabo. En un escenario en donde la seguridad social
representa un programa muy popular en cualquier
pais, que involucra a grandes y variados actores, y
que por su naturaleza, realiza grandes transferencias
de riqueza a través de grupos sociales vy
generaciones, el debate no podria haber permanecido
"técnico". En el calor del debate politico, con
posiciones a favor y en contra de determinadas
propuestas de reforma, se dijeron cosas que no
fueron bien comprendidas por todos o no fueron

pertinentes para el proceso de reforma. La
complejidad del debate también significo que la
mayoria de los paises terminaran con elementos

idiosincrasicos en sus sistemas.

En la década actual el debate se mueve hacia el
papel de la evaluacién y el rol de las reformas
graduales. En parte, el gradualismo es el resultado
de una mejora general en la gestion de los programas:
incluso aquellos que no reformaron vieron la
necesidad de resolver temas tales como capitalizar
los sistemas para hacer frente al proceso de
envejecimiento, avanzar hacia servicios orientados
al ciudadano y mejorar el equilibrio y la coordinacion
entre el ahorro publico y privado.

La evolucion del debate también se beneficia
de una mejor comprension de algunos aspectos
basicos con respecto a la forma en la que trabajan
los sistemas de pensiones. Gran parte del debate
durante la década de los noventa se centré en el
contraste entre dos enfoques que a menudo fueron
vistos como mutuamente opuestos el "reparto/
solidaridad/publico" y el "capitalizado/individual/
privado". Este fue principalmente un debate financiero.
Uno de los resultados favorables de la investigacion
es que podemos movernos desde el punto de vista
financiero hacia un planteamiento mas correcto que
tiene como principal preocupacion el bienestar de
los individuos.

Dos parejas de autores que simbolizan este
cambio son Murphy y Welch (1998) y Barr y Diamond
(2008). Cada uno tiene una forma diferente de tratar
los temas y es probable que tengan preferencias
politicas diferentes, pero sus conclusiones basicas
son similares en el punto principal: la estructura
financiera del sistema de pensiones es importante,
pero la mayoria de los problemas relacionados con
la seguridad social pueden ser tratados de manera
adecuada en virtud de las estructuras financieras

alternativas.

Vamos a observar estos problemas. Todos
estos han sido tratados como temas que deben
abordar las reformas.
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Los sistemas de seguridad social se crearon
(principalmente entre los afios treinta y
cincuenta), con un modelo, que de manera
inevitable, provee bajas tasas de retorno a
los ahorros, lo que genera una distorsion
permanente en los mercados de trabajo y
financiero.

El tema de la privatizaciéon es secundario
para la solucion de la mayoria de los
problemas que enfrenta la seguridad social.
Los beneficios de pasar a un sistema de
cuentas individuales pueden obtenerse a
través de reformas al sistema tradicional.

Existen grandes ganancias de proveer un
marco adecuado para incentivar al trabajo.
Por ejemplo, al evitar impuestos marginales
al trabajo de casi 100% que se observan en
muchos sistemas de seguridad social.
Mientras que las reformas a los sistemas de
cuentas individuales han lidiado de forma
mas cercana con este tema, esto puede
resolverse dentro de un sistema colectivo.

Los gobiernos deben hacer frente, tarde o
temprano, al problema de deuda publica no
fondeada, de promesas que no se pueden
mantener. En la mayoria de los casos es
preferible hacer esto a través de impuestos
sobre el consumo, para evitar poner
demasiado peso sobre las generaciones de
trabajadores y evitar la adopcion de grandes
impuestos sobre el trabajo y el ingreso.

No es posible argumentar que la inversion
de los fondos financieros por los agentes
privados mejorara los rendimientos y
reduciran el déficit del sistema de pensiones.

El sistema de seguridad social esta sujeto a
considerables riesgos politicos y las reformas
deben trabajar en la definiciobn de normas
de gobernanza adecuada para reducir el
problema de decisiones de corto plazo que
generen problemas a largo plazo.

Optimistamente (tal vez, probablemente no), el
debate sobre la reforma de las pensiones durante
los aflos posteriores a la crisis cambiara hacia una
comprension general de estas cuestiones. Sin
embargo, el ultimo de los temas en la lista indica por
qué tales resultados pueden no ser siempre faciles
de lograr. Como el profesor Gary Becker (2009) ha
dicho: "Si no existe una ganancia evidente de permitir
a la mayoria de los individuos invertir en acciones
para ayudar a cubrir su retiro, y si no existe un
problema fundamental de transiciéon, ;cuales, si
existen, son las ventajas de un sistema privatizado
fondeado? Creo que las ventajas son principalmente
politicas, no ‘econdémicas’, que la privatizacion ayuda
a separar el ahorro para el retiro de las politicas de
grupos de interés, impuestos y gasto del gobierno".

No obstante, somos optimistas en que gran
parte de los conocimientos procedentes de evaluar
las reformas de los ultimos 30 aflos puede servir para
mejorar los sistemas de pensiones en cualquier pais.
Sin embargo, para poner los problemas de la
gobernanza cerca o en la parte superior de la agenda
puede ser necesario lograr un sano proceso de
reforma, asi como la evolucion a largo plazo del
sistema.

IV.4 La Tormenta Econdmica Perfecta

En términos meteorolégicos, una tormenta perfecta
es una situacion en la que la aparicion simultanea de
determinados fenémenos meteorologicos causa
mucho mas dafio que lo que haya generado cada
evento individual como un factor separado; implica
que el acontecimiento simultaneo magnifica los danos
provenientes de cada evento. Esto es lo que muchos
temen podria estar sucediendo en el caso de una
posible crisis de los sistemas de pensiones en todo
el mundo, una vez que esta se combine con el
acontecimiento generalizado de las crisis financieras

y fiscales.
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Durante muchos afios se ha reconocido que las
tendencias demograficas, las cuales se han
generalizado a nivel mundial, estan ejerciendo ya una
presiéon cada vez mayor sobre la estabilidad
financiera de los planes de pensiones en el mundo:
un numero cada vez mayor de jubilados, aumento de
la longevidad, disminucion de las tasas de natalidad,
tendencias crecientes en el retiro temprano y retiro
de la generacion nacida en el periodo de la postguerra
(1946-1965) conocidos como "baby boomers". Estas
tendencias han incrementado el costo total de los
beneficios en proporcion a las contribuciones
actuales. Se espera que la presion demografica sea
especialmente grave para los sistemas de reparto
tradicionales, pero también podria tener un impacto
negativo significativo en los sistemas de cuentas
individuales privadas, a través de su efecto sobre
los mercados financieros.

La crisis financiera que comenz6 en 2007 y la
consiguiente disminucién drastica en el valor de los
activos financieros impuso una presion adicional
sobre la solvencia de los planes de pensiones en todo
el mundo, aumentando su efecto de dano potencial
sobre el futuro de los beneficios de pensiones y sobre
la condicion fiscal de los gobiernos que operan o
implicitamente garantizan dichos planes. Al mismo
tiempo, el fracaso de los principales sistemas de
pensiones podria ejercer una presion adicional sobre
la estabilidad actual del mercado financiero, al
agotarse los valiosos fondos de largo plazo
provenientes de los planes de pensiones.

Un mayor deterioro del mercado financiero y una
potencial insolvencia de largo plazo de los planes de
pensiones, podria requerir un mayor apoyo fiscal del
sector publico, que implicaria una carga fiscal sobre
los contribuyentes, mayores contracciones de los
mercados laborales y productivos y un mayor
deterioro de las condiciones generales a nivel global.

Esta seccion identificara en detalle las
interconexiones especificas que se esperan tengan
lugar entre las crisis financieras y fiscales y la pension.
Vamos a evaluar en detalle la forma en la que los
sistemas de pensiones especificos y las regiones se
ven mas o menos afectadas por la confluencia de
estos hechos y se derivan algunas consideraciones
generales acerca del tipo de acciones que es preciso
tomar para reducir los impactos.

IV.4.1 Impacto de la Crisis Financiera sobre los
Planes de Pensiones

A partir de finales de 2007 el mundo experimento6 lo
que ha sido considerado como la mas grave crisis
financiera desde la Gran Depresion. En el centro de
la turbulencia estaba un mercado mundial
practicamente no regulado, en donde instrumentos
complejos y de alto riesgo fueron comercializados
en forma creciente. El mercado llegd a ser tan
sofisticado que muy pocos inversionistas fueron
capaces de percibir el riesgo que implicaba y pérdidas
importantes fueron absorbidas al final tanto por
inversionistas individuales como por inversionistas
institucionales experimentados.

El colapso financiero, provocado por el
estalllido de la burbuja inmobiliaria a principios de
2007, afect6 inicialmente a las hipotecas y a los bienes
raices, pero su efecto devastador se amplio también
a la mayoria de los sectores financieros de todo el
mundo. El Cuadro IV.3 ilustra el impacto internacional
de la crisis sobre los rendimientos reales de activos
financieros clave y una comparaciéon con sus
tendencias historicas.
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Cuadro V.3
Rendimientos Reales Anuales sobre Activos Financieros
1989 - 2008 2007-2008
Acciones Bonos Bon(.)s del Acciones Bonos Bon(.)s del
gobierno gobierno
Estados Unidos 8.12 7.11 2.5 -37.06 19.13 1.15
Reino Unido 9.09 6.98 4.27 -30.59 16.73 4.27
Japoén 2.85 5.79 1.83 -40.85 3.79 0.34
Canada 5.76 8.35 3.47 -33.77 13.18 1.19
Alemania 6.81 6.27 3.09 -43.22 14.4 2.15
indice mundial 7.01 -40.39
Bienes raices E.E.U.U 6.67 -17.61

Fuente: Estimaciones utilizando datos del Global Financial Data y del S&P/Home Price Index.

Como indica la informacion, el impacto mas
dramatico proveniente del desplome financiero se
reflejo sobre el rendimiento de las acciones. La tasa
internacional de retorno sobre las acciones se
contrajo en promedio 40% durante el periodo de 2007
a 2008. En contraste, los activos de renta fija, como
los bonos de largo plazo, experimentaron un aumento
significativo de los retornos reales durante el mismo
episodio financiero. El incremento en el rendimiento
de los bonos experimentado en este periodo podria
ser en parte relacionado con la contraccion general
en la demanda por activos (que causa que los precios
de los bonos baje y el rendimiento de los bonos se
incremente). Es probable que el mayor impacto
negativo sobre las acciones sea consecuencia de una
combinacion de depreciacion y disminucion de sus
dividendos. Sin embargo, el efecto sobre el
rendimiento de los activos puede también
relacionarse con el cambio de preferencia de los
inversionistas de poseer activos menos liquidos
(como los bonos de largo plazo o incluso de acciones)
hacia la posesion de un tipo de instrumentos de mayor
liquidez y mas seguros (como el efectivo o bonos de
corto plazo del gobierno). Esta ultima propuesta
también es apoyada por los datos disponibles en el
Cuadro IV.3, que sugiere un aumento en la demanda
por activos liquidos (bonos del gobierno) y la
consecuente declinacion en los rendimientos reales
recibidos por instrumentos altamente liquidos.
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También es interesante observar que el impacto
estimado sobre los activos de bienes raices (la
presunta causa del colapso financiero) no fue tan
dramatico como lo fue el de los mercados de valores.
Estimaciones procedentes del indice de precios de
casas para Estados Unidos S&P/Case-Sgiller indican
que los rendimientos sobe la inversion en casas se
redujo 17.6% durante el ultimo episodio de crisis,
porcentaje que resulta significativamente menor que
la contraccion experimentada en el nivel de acciones
para el mismo periodo (-40,4%), incluso después de
reportar tasas de rendimiento historicas similares
para las décadas anteriores (6,7% para los bienes
raices en Estados Unidos y 7.0% para el indice mundial
de acciones).

En general, los datos sugieren que los
inversionistas, tanto en el nivel institucional como en
el individual, realizaron ajustes dramaticos en sus
distribuciones de portafolio durante la reciente
tormenta financiera, alejandose de activos riesgosos;
como las acciones y bonos de largo plazo, y
moviéndose hacia activos de alta liquidez; como de
la deuda a corto plazo. Esta reaccion gener6 también
cambios drasticos en el valor de los activos de todo
el mundo. La evaluacion de los datos indica también
que el impacto negativo total de la actual crisis
financiera no fue sélo el resultado de un choque
exogeno a la economia (el colapso del mercado de
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bienes raices), sino también se agravo por la drastica
respuesta de los inversionistas, lo cual contrajo la
demanda por cierto tipo de activos financieros y cre6
nuevas distorsiones en el mercado financiero. En
concreto, las expectativas econdmicas negativas
creadas por el colapso inmobiliario alimentaron un
ataque de panico en la comunidad de inversionistas,
provocando que los inversionistas se alejaran del
riesgo y de los instrumentos de largo plazo y se
movieran hacia activos altamente liquidos.

El mercado financiero global es un sector en
continuo crecimiento que en 2006 habia alcanzado
un valor total de $ 167 billones de dolares (2,5 veces
el PIB mundial). Este sector esta también muy
concentrado en un pequeno nimero de regiones. S6lo
Estados Unidos controla mas del 34% de los activos
financieros del mundo ($56 billones de doélares),
seguido por la region de Europa Central, con un 23%
adicional de la participacion del mercado. Japon, Reino
Unido y China son algunos paises mas con que tienen
una presencia relevante en los mercados financieros
mundiales (Cuadro IV.4). Los datos recogidos por el

Instituto Global McKinsey proporcionan también una
imagen mas cercana de la magnitud y la estructura
de activos del sistema financiero mundial en los aflos
anteriores al actual colapso financiero. En el Cuadro
IV.4 podemos ver que la mayoria de los activos
mundiales acumulados en 2006 se concentraron en
la categoria de acciones (32%), mientras que el resto
de la riqueza financiera se distribuyo
proporcionalmente entre los bonos publicos y
privados, mas los depositos bancarios. Considerando
el hecho de que las acciones han sido historicamente
el tipo de activo mas volatil, estos datos ponen
entonces de manifiesto un significativo nivel de alto
riesgo asociado con la composicion global de los
activos financieros.

En cuanto a la composicion regional de los
activos, los datos también revelan que las economias
emergentes de Asia, América Latina, India y Rusia,
mantuvieron una proporcion significativa de acciones
en sus distribuciones de portafolio en afos anteriores
a la crisis, pero su proporcion de acciones también
fue comparable al caso de economias mas

Cuadro 1IV.4
Total de Activos Financieros Globales en 2006
(miles de millones de dolares americanos)

. Bonos Depositos Miles de millones de
Region Acciones Bonos - . ) .
publicos bancarios dolares americanos
Mundo $54,000 $43,000 $26,000 $45,000 $167,000
(Porcentaje de activos totales por region)
Mundo 32 26 15 27 $167,000
Estados Unidos 35 36 11 18 $56,100
Europa 23 32 17 27 $37,600
Japén 24 10 35 31 $19,500
Reino Unido 38 25 8 29 $10,000
China 30 5 10 55 $8,100
Asia Emergente 33 19 17 31 $4,300
Ameérica Latina 34 11 26 28 $4,200
India 45 2 17 36 $1,800
Rusia 66 26 $1,600
Europa Oriental 29 3 25 43 $1,400

Fuente: Global Financial Report. McKinsey Global Institute (enero 2008).
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desarrolladas. Sin embargo, la acumulacién de bonos
corporativos reportd que las regiones emergentes
tendian a ser mas pequeias en comparacion con
otras economias desarrolladas. Un caso extremo es
Rusia, en donde el 66% de su composicion de activos
se concentré en acciones, y solo el 8% fue absorbido
por los bonos. En general, los datos sugieren que el
nivel de riesgo financiero que prevalece en las
economias emergentes es comparable con los paises
mas desarrollados en términos de la distribucion de
acciones, pero en términos de activos de renta fija,
las nuevas regiones, como América Latina, tienden a
tener mas deuda publica en comparaciéon con otras
regiones desarrolladas.

Como resultado del colapso financiero los
fondos privados de pensiones, como uno de los
principales inversionistas institucionales en el
mercado, han experimentado reducciones
significativas en sus rendimientos reales de activos,
principalmente entre los paises desarrollados. La
Grafica IV.1 describe la verdadera rentabilidad
financiera reportada por los planes de pensiones en
varios paises de la OCDE para el periodo de enero a
octubre de 2008, cuando la crisis alcanz6 su mayor
impacto. El retorno promedio de la pension reportado
en la region fue cerca de -25% para el periodo,
Estados Unidos se encuentra entre los paises mas
afectados por la contraccion. Como describiremos
en detalle mas adelante, el impacto de la crisis
financiera sobre los fondos de pensiones parece ser
mas dramatico en las regiones con sistemas
financieros mas desarrollados y en regimenes donde
los fondos de pensiones estaban altamente
concentrados en acciones.

También es importante reconocer que la
naturaleza de los instrumentos financieros ha
evolucionado sustancialmente en la ultima década.
Como resultado de la innovacion financiera, el
mercado ha creado un nuevo conjunto de
instrumentos altamente complejos, apalancados y
riesgosos que derivan su valor de un rendimiento
probabilistico futuro estimado a partir de otros
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activos tradicionales mas estandares. Estos nuevos
instrumentos financieros, también identificados como
derivados, no habian sido plenamente captados en
los informes oficiales, debido a la novedad de sus
caracteristicas. Algunos de éstos son
comercializados a nivel mundial como instrumentos
financieros altamente rentables y estaban conectados
a los activos respaldados con hipotecas de Estados
Unidos, contribuyendo en gran medida a las pérdidas
masivas que llevaron al reciente colapso financiero.
Algunas estimaciones informales sugieren que el valor
total de estos instrumentos financieros era de $60
billones de délares, monto mayor que el valor total
de acciones a nivel mundial (International Swaps and
Derivatives Association 2007).

El impacto de la crisis financiera en el mercado
de pensiones de América Latina ha sido mas
heterogéneo que en la region de la OCDE. Paises como
Per1, Uruguay y Chile sufrieron las contracciones mas
dramaticas (cerca del 20% del rendimiento de los
activos) en comparacion con el promedio de los
paises de la OCDE. Sin embargo, dentro de la misma
region también se observa el caso de economias
como Costa Rica, México y Colombia, que reportaron
relativamente un impacto modesto en los
rendimientos reales (una disminuciéon de menos del
10%), mientras que economias como Peru sufrieron
un impacto mas espectacular de mas de 25% en la
depreciacion de activos. Como consecuencia, hubo
una gran pérdida inmediata del valor de los fondos
durante 2008 (Grafica IV.2 y 3).
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Grafica IV.1
Pensiones OCDE: Tasas Reales de Rendimiento
Enero - Octubre 2008
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Fuente: Global Pension Statistics, OECD 2009.

Grafica IV.2
Pensiones de América Latina: Tasas Reales de Rendimiento
Enero - Diciembre 2008
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Fuente: AIOS 2008.

87



INFORME SOBRE LA SEGURIDAD SociAL EN AMERICA 2010

Grafica IV.3
Valor Acumulado de los Fondos de Cuentas Individuales
de Pensiones en América Latina
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Fuente: AIOS 2008.

De forma similar al caso de la region de la OCDE,
se percibi6 que los planes de pensiones de América
Latina mas afectados fueron, en general, los que tenian
una distribucién de activos con una presencia
predominante de acciones. En concreto, los planes
del sistema de cuentas individuales de Colombia y
México son algunos de los menos afectados en la
region; los cuales se estuvieron integrando
principalmente por bonos del gobierno y corporativos.
En contraste, las economias como Chile o Peru, que
se han caracterizado por planes de pensiones con
una considerable proporcion de activos en su
portafolio, se encuentran entre los mas afectados
por el colapso financiero. También es interesante
observar que Chile, que cuenta con una larga
experiencia en el funcionamiento de los planes de
cuentas individuales, fue uno de los mas afectados
por la crisis financiera. Esta es una prueba importante
para argumentar que, incluso en los mercados
maduros de fondos de pensiones, la falta de una
adecuada supervision y regulacion podria conducir a
resultados muy adversos.
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A pesar de una clara diferencia en la percepcion
de la magnitud del impacto financiero entre regiones
desarrolladas y en desarrollo, los datos reportados
sobre los rendimientos de las pensiones necesitan
evaluarse con algo de precaucion. Es importante
reconocer que cada pais tiene sus propias regulaciones
particulares, las cuales varian considerablemente entre
regiones. En el caso particular de América Latina, asi
como en Europa Central y la region de Europa Oriental,
existen regulaciones detalladas sobre la forma de
calcular e informar los rendimientos de las pensiones.
Las regulaciones en estas regiones requieren a menudo
que los fondos de pensiones mantengan un minimo
de rendimiento garantizado, lo que podria motivar a
los administradores de pensiones a exagerar sus
rendimientos reportados, a fin de cumplir con las
regulaciones. Sin embargo, en Europa Occidental,
América del Norte y los paises de Asia-Pacifico, los
rendimientos reportados se basan normalmente en
formulas estandar seguidas por el mercado financiero
en aquellas regiones particulares. Ademas, la mayoria
de los paises de América Latina reportan rendimientos
sin descontar las comisiones de costos de operacion,
en tanto que varias economias de la region de la OCDE
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reportan los rendimientos después de descontar
cualquier costo administrativo (Tapia 2008).

La composicion del portafolio de los fondos de
pensiones también varia considerablemente entre
paises. La Grafica IV.4 ilustra la estructura de la
distribucién de activos en los fondos de pensiones para
determinados paises. Los datos indican que los paises
de la region de América Latina tienden a concentrar
sus fondos del sistema de cuentas individuales para
el retiro en activos de bajo riesgo (bonos corporativos
y gubernamentales), mientras que en el caso de
algunos paises europeos y de Norte América, asi
como de Australia, la tendencia es mantener mayor
proporcion de activos riesgosos, como son los
fondos de acciones y los fondos mutuos.

En particular, los fondos mutuos pueden
considerarse un activo con un nivel mas alto de riesgo
que las acciones estandar. Este instrumento financiero
implica una inversiéon en una composicion de activos
diversa, que con frecuencia incluye activos altamente
riesgosos como son los derivados. La distribucion

de activos en fondos mutuos es también ajustada
de forma continua por el administrador privado de
inversion, con el fin de alcanzar maximos
rendimientos de corto plazo. Como indica la Grafica
IV.4, esta forma de inversion entre los planes de
pensiones tiene un papel predominante en muchas
economias avanzadas, como Australia, Canada y
Estados Unidos y, en algunos paises en desarrollo
con sistemas de pensiones maduros como Chile. Se
podria argumentar que la inclusion de los fondos
mutuos como estrategia de inversion para los planes
de pensiones podria aumentar la eficiencia, al permitir
que el plan de pensiones subcontrate la operacion
de la distribucion de activos con administradores de
inversion profesionales y mejore la diversificacion
del riesgo. Sin embargo, su creciente presencia
también podria crear algunos problemas, debido al
aumento en los costos operativos que los planes de
pensiones tienen que absorber y la alta exposicion al
riesgo que imponen los fondos mutuales sobre los
planes de pensiones.

Grafica IV.4
Distribucion de Activos de Pensiones Privadas,
Paises Seleccionados
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Fuente: Global Pension Statistics, OECD (2008).
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Es importante notar que las distribuciones de
los activos en los planes de pensiones privados no
sO0lo son determinadas por las estrategias de
inversion optima o por las preferencias de los
administradores privados de pensiones, si no que
son a menudo objeto de reglas especificas sobre la
distribucion de activos impuestas por las entidades
publicas que regulan los planes de pensiones. En el
caso de América Latina, especificamente, es comun
observar regulaciones que obligan a los planes de
pensiones a absorber una cantidad minima de bonos
publicos como proporcion del total de la asignacion
de pensiones. Parte de la racionalidad de tales
regulaciones es reducir la exposicion al riesgo en los
planes de pensiones, especialmente en sus etapas
iniciales de operacion y en economias con mercados
financieros no desarrollados por completo. Sin
embargo, en paises con un sector financiero mas
desarrollado, la tendencia es mantener un enfoque
mas liberal en términos de regulaciones de asignacion
de activos. En estas regiones la regla principal que
prevalece es lo que esta caracterizado como el
"enfoque del Principio de Persona Prudente”, lo que
representa un requisito basico para los fondos para
invertir en estrategias que sean consecuentes con
un nivel de diversificacion bien equilibrado, pero con
restricciones no especificas sobre el tipo de
composicion de activos adoptado por los planes
(OECD 2008).

Los datos disponibles procedentes de AIOS
proporcionan una descripciéon mas detallada de la
forma en la que estan estructurados los portafolios
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de fondos de pensiones en la region de América
Latina. La Grafica IV.5 muestra que la Deuda Publica
es un componente predominante en los fondos del
sistema de cuentas individuales en la region, con una
proporcion muy limitada asignada en acciones
domésticas y extranjeras. Chile es una excepcion para
la region. Con un sistema mas maduro de cuentas
individuales, este pais tiene también normas mas
flexibles en la asignacion de pensiones, lo cual ha
permitido una incrementada acumulacion de activos
privados extranjeros para los planes de pensiones
de Chile. Para el resto de la region, el promedio de la
asignacion de activos en titulos publicos es del 60%
ydel 10 al 15% para la asignacion de acciones y activos
extranjeros. Esto refleja las preferencias de los
legisladores nacionales, los reguladores y los
administradores de los fondos, pero también,
posiblemente, la influencia del gobierno en inducir
decisiones de inversion. Vemos en la Grafica IV.5 que
mas de la mitad de los paises que tuvieron reformas
hacia los sistemas de capitalizacion tenian mas del
50% de sus portafolios en deuda publica. Esto no es
necesariamente un mal resultado. En la Grafica IV.6
podemos ver que los paises con una mayor
proporcion de inversiones en deuda publica han
tenido rendimientos mas bajos a largo plazo. Para el
ano en crisis de 2008, los paises con mayor
participacion de deuda publica en el portafolio
tuvieron pequenas pérdidas. La Grafica IV.6 y 7
muestran la relacion existente entre el rendimiento
real de los fondos de pensiones y la participacion en
portafolios de deuda publica, para el corto y largo
plazo.
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Grafica IV.5

Principales Inversiones por Tipo en América Latina
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Fuente: AIOS 2008.

Grafica IV.6

Rendimiento Real de los Fondos de Pensiones y Proporcion
del Portafolio en Deuda Publica: Histérico
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Fuente: AIOS 2008.
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Grafica IV.7
Rendimiento Real de los Fondos de Pensiones y
Proporcion del Portafolio en Deuda Publica: 2008
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Fuente: AIOS 2008.

Es importante notar que los paises con alta
proporcion de sus portafolios de pensiones
invertidos en bonos del gobierno (El Salvador, Bolivia
y México) observaron también la declinaciéon menos
dramatica en rentabilidad como resultado de la crisis
financiera. Este efecto apoya la politica de mantener
estrecho control sobre el tipo de activos que
los fondos de pensiones tienen permitido adquirir.
Sin embargo, también es importante reconocer que
incluso un elevado nivel de inversion en deuda publica
no garantiza la inmunidad proveniente de la actual
crisis financiera (caso de Uruguay). Chile es un caso
regional poco usual en donde una elevada proporcion
de los fondos estaban invertidos en activos de alto
riesgo, como acciones y activos extranjeros, lo que
probablemente contribuy6 a la drastica disminucion
de la rentabilidad de su fondo durante la crisis
financiera de 2008. Por lo tanto, las decisiones sobre
la proporcion de la deuda publica en portafolios de
retiro no parece ser neutral y es probable que éste
sea uno de los principales canales a través de los
cuales las decisiones politicas pueden afectar el buen

funcionamiento de un sistema de pensiones.
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En general, la continua contraccion de los
mercados financieros y el consecuente deterioro
adicional de las condiciones economicas generales
probablemente significaran rendimientos reales mas
bajos para los fondos de pensiones en todo el
mundo. La baja rentabilidad financiera llevara también
a una disminucién en los niveles del nivel de vida de
las generaciones mayores; debido a una disminuciéon
de los beneficios acumulados. Al mismo tiempo, es
razonable esperar que la contracciéon economica
general también cause una disminucion en el total de
las contribuciones a los sistemas de pensiones, 1o
que complica aun mas la sostenibilidad de los planes
de pensiones.

1V.4.2 Impacto Financiero de la Crisis de
Pensiones

Hemos analizado el dramatico impacto de la actual
crisis financiera sobre el valor de los activos de
pensiones y el consiguiente deterioro en la solvencia
de los planes de pensiones. Sin embargo, se requiere
mas debate sobre el impacto que el deterioro
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continuo de largo plazo en la solvencia de los fondos
de pensiones podria tener sobre la eficiencia de los
mercados financieros. En esta seccion vamos a
analizar en detalle tal efecto.

En general, la existencia de planes de pensiones
privados, constituye una fuente importante de
financiamiento de largo plazo. Especificamente, las
contribuciones recibidas por los planes de cuenta
individuales se espera permanezcan en el fondo
durante un largo periodo de tiempo y puedan ser
utilizadas para financiar proyectos con maduracion
de largo plazo. La disponibilidad de este
financiamiento de largo plazo, también ha motivado
el crecimiento de los mercados financieros
domésticos, al facilitar el comercio de activos de
largo plazo como los bonos publicos y corporativos
y ampliar la financiacion para el comercio de otros

activos.

Los fondos de pensiones privados en todo el
mundo han aumentado significativamente durante la
ultima década. Los informes oficiales mas
actualizados indican que esos fondos habian
alcanzado en 2006 un valor estimado de $17 billones
de dolares de los Estados Unidos (Cuadro IV.5). Segun
la OCDE las estadisticas mundiales de pensiones, el

promedio anual de crecimiento en los fondos de

pensiones a nivel mundial ha sido del 9% durante la
ultima década, pero los crecimientos regionales
fueron considerablemente mas altos para la region
de América Latina (27%) y en varias otras economias
emergentes como las de Brasil, Rusia, India y China,
donde los fondos han venido creciendo a una tasa
promedio del 23% al afio (véase OECD 2009). Este
crecimiento acelerado también indica un aumento de
la presencia de tales fondos en los mercados internos
para las regiones consideradas.

En el caso particular de América Latina, los datos
detallados procedentes de la AIOS (Cuadro IV.6)
revelan que aun cuando la region ha experimentado
en total un aumento considerable en el valor de los
fondos de pensiones, la experiencia ha sido muy
variada a través de las economias en el area. Como
un porcentaje del PIB nacional, los fondos de
pensiones de los planes del sistema de cuentas
individuales para el retiro han representado un
promedio de 16% en América Latina. Sin embargo,
podemos observar un par de casos extremos, como
el de Chile, con una presencia de pensiones de mas
de 50% de su PIB, debido principalmente a su estado
de madurez en el mercado de pensiones y el caso de
Republica Dominicana, con una nueva y relativamente
limitada presencia doméstica de los fondos de

Cuadro IV.5
Inversion Total en los Fondos Privados de Pensiones

. 2006 Crecimiento promedio
Region . .

(USD miles de millones) (%)

Total OCDE 16,244 9.01
Total G10 14,832 8.07
Estados Unidos 11,100 8.07
Area euro 1,475 13.62
Asia 1,267 7.77
Ameérica Latina 331 26.92
BRIC/ 243 23.3
Total Mundo 16,860 9.02

Nota: 1/Incluye Brasil, Rusia, India'y China.
Fuente: Global Pension Statistics, OECD 2009.
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cuentas individuales (3% del PIB). Después de excluir
estos dos casos, la region reporta activos de
pensiones con un tamano del 13.7% del PIB en
promedio para la region.

Los datos provenientes de los informes de AIOS
revelan también un porcentaje de aumento mas
dramatico en los fondos de pensiones en aquellas
economias con sistemas relativamente nuevos de
cuentas individuales (Republica Dominicana y Costa
Rica), mientras que en casos como Chile, en donde la
operacion de los sistemas de cuentas individuales
ha prevalecido desde 1980, el crecimiento anual
reciente ha sido considerablemente mas modesto (8%
de crecimiento promedio anual). Una vez mas,
después de excluir los casos extremos, los datos de
AIOS para la region de América Latina sugieren un
crecimiento regional anual promedio del 22.7% en los
fondos de pensiones individualizados, lo cual es
sustancialmente mas alto que el estimado a nivel
mundial del 9%.

En términos de la rentabilidad de pensiones
histérica, existe también una heterogeneidad

sustancial en la region de América Latina. El Cuadro
IV.6 reporta un rendimiento promedio real de 5% para
el periodo de 2003 a 2008, pero una evaluacion mas
cercana revela que planes maduros, como el del
sistema de pensiones Chileno, han reportado niveles
sustancialmente mas altos que los niveles promedio
de 8.8% (incluso mas altos que los rendimientos reales
reportados por el indice mundial de inversiones en el
Cuadro IV.3 que era de 7%). Sin embargo, después de
ajustar los valores extremos, los rendimientos
historicos estimados para la region resultan en
promedio del 6.3%, cercanos en valor al nivel historico
observado en otras economias desarrolladas como
Canada y Alemania (Cuadro IV.3 y 6). Los datos
también sugieren que aquellas economias con los
niveles mas altos de rendimientos historicos también
experimentaron, en general, el mas dramatico
descenso en la valoracion de activos durante 2008,
lo cual esta probablemente relacionado con el hecho
de que tales economias han acumulado una mayor
proporcion de activos de tipo riesgoso en sus
portafolios de pensiones.

Cuadro 1V.6
Fondos de Pensiones de Cuentas Individuales para el Retiro en América Latina
(2003 - 2008)

Valor Rendimientos reales
Pais % PIB Crecimiento Tasas Tasas
2008 anual historicas 2008
Argentina'/ 11.5 16.9 N.D. N.D.
Bolivia 22 21.1 6.8 -1.9
Chile 52.8 8.4 8.8 -18.9
Colombia 16 28.9 3.7 2.7
Costa Rica 5.3 37.8 3.6 9
Rep. Dominicana 3.5 109 1.2 8
El Salvador 24 23.3 7.7 2.3
México 7.7 13.7 6 =685
Peru 13.8 21.5 7.5 -26.7
Uruguay 9.6 18.4 7.7 =215
Promedio total 16.6 29.9 5 -6.7
Promedio ajustado? 13.7 22.7 6.3 -8.9

Notas: N.D. = no disponible. 1/Datos disponibles hasta 2007. 2/Promedio ajustado excluye Chile y Republica Dominicana.

Fuente: Datos de la AIOS.
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Como se identifico anteriormente, la disminucion
en el valor de los activos en poder de los fondos de
pensiones ha motivado dos diferentes tipos de
reacciones por parte de los administradores de
pensiones. Por un lado observamos el caso de los
fondos de pensiones, principalmente bajo la categoria
de contribucion definida (CD), moviéndose hacia
estrategias de inversion mas conservadoras en el
largo plazo. Estos planes de pensiones estan
aumentando su participaciéon en bonos y otros activos
de renta fija y reduciendo la tenencia en acciones y
fondos mutuos. La mayor demanda por instrumentos
de bajo riesgo (efecto "Fly to quality"), ejercera en
consecuencia una presion creciente en la demanda
de rendimiento esperado de los inversionistas sobre
activos riesgosos, mientras que disminuira el retorno
esperado en los activos de renta fija.

La estrategia de una asignacion de activos
conservadora podria crear incluso una presion mayor
en los mercados financieros, ya que el aumento en
los rendimientos esperados de las acciones y activos
similares limitara la capacidad de la empresa para
utilizar estos instrumentos como una fuente de
financiaciéon. Ademas, muchos fondos conservadores
podrian ser aun mas drasticos, optando por invertir
principalmente en bonos del gobierno, lo cual
disminuira aun mas la posibilidad de financiamiento
del sector privado. Se espera que este efecto
prevalezca en la region de América Latina y en otras
economias emergentes, donde operan principalmente
los planes de CD.

La otra reacciéon alternativa es el caso de los
fondos que se mueven hacia estrategias mas
riesgosas, al incrementar su proporcion en activos
de alto rendimiento (principalmente acciones y
fondos mutuos). Esto es especialmente probable en
el caso de los fondos de pensiones de beneficio
definido (BD), los cuales estan comprometidos a
alcanzar cierto nivel de beneficios. Muchos de esos
fondos absorbieron fuertes descensos en el valor
de sus activos acumulados y han considerado la
posibilidad de adoptar estrategias agresivas a fin de

compensar las pérdidas recientes. El efecto analizado
aqui es experimentado probablemente por las
economias de América del Norte y la region de Europa
Central, donde prevalecen los planes del BD.

Al mismo tiempo, podriamos argumentar que,
en cierta medida, el explosivo aumento de los fondos
privados de pensiones en algunas regiones han
contribuido no s6lo a la expansion de los mercados
de crédito, sino también podria haber generado un
incremento en el nivel general de la exposicion al
riesgo en el sistema financiero. Los fondos de
pensiones son uno de los principales inversionistas
institucionales en el mercado y sus decisiones de
inversion podrian tener un impacto importante sobre
la composicion del mercado financiero. Sin embargo,
a diferencia de muchos otros inversionistas, los
fondos de pensiones tienen pasivos de larga
maduracion (contribuciones) que les permite incurrir
en mayor riesgo, dado el horizonte temporal mas
largo que tienen disponible para la recuperacion.

Ademas, los fondos de pensiones tienen la
capacidad de movilizar, dentro de un periodo corto
de tiempo, cantidades masivas de fondos de una
proporcion a otra. Esta constante reasignacion de
activos también crea mayor volatilidad en el sistema
financiero. En general, podemos concluir que la
expansion de los fondos privados de pensiones
tienen efectos positivos al expandir los mercados
financieros, pero también podria tender a aumentar
el riesgo y la volatilidad en el sector financiero y por
esta razon es recomendable imponer ciertas
restricciones sobre los fondos de pensiones, a fin
de mantener un nivel de riesgo equilibrado y
moderado en su distribucién de portafolio y reducir
la volatilidad en el mercado financiero general.

Es importante notar que incluso en los regimenes
tradicionales de sistemas de reparto, las operaciones
y la solvencia de los planes de pensiones podrian
afectar la estabilidad de los mercados financieros.
El continuo deterioro de estos planes de pensiones,
debido a las tendencias demograficas, implicara un
aumento en la presion sobre la deuda publica. Dado
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el hecho de que los gobiernos operan tales planes,
existe una garantia implicita de cubrir cualquier déficit
del fondo de pensiones con fondos publicos. Sin
embargo, una masiva absorcion de las obligaciones
de pensiones y sus consecuentes déficits publicos,
podria aumentar el riesgo crediticio de los bonos
gubernamentales. La pérdida de la confianza del
mercado en instrumentos de deuda publica podria
también deteriorar el nivel general de confianza en el
mercado financiero nacional, conduciendo a una
mayor inestabilidad economica.

Los planes de pensiones corporativos han sido
también severamente afectados por las condiciones
actuales en el mercado financiero. Como resultado
de la caida de valor de los activos, muchos planes
corporativos de BD se han encontrado en gran medida
sub-financiados y patrocinando empresas que han
requerido incrementar el financiamiento de dichos
planes, a expensas de la rentabilidad de la empresa.
El hecho de una menor rentabilidad para las empresas
patrocinadoras ha reducido su acceso al
financiamiento externo a través de deuda en acciones,
y en algunos casos incluso, ha obligado a tales
empresas a ir la quiebra, con el fin de evitar pasivos
de pensiones.

IV.4.3 Impacto Fiscal de la Crisis de Pensiones

En un inicio, cuando los planes tradicionales de
pensiones de reparto fueron introducidos, el total
de las contribuciones recaudadas fue en general
mayor que los correspondientes beneficios cubiertos.
Dado que estos sistemas tipicamente cubrian solo a
aquellos retirados que contribuyeron al sistema
durante un nimero minimo de afios, los primeros
pensionados en el sistema fueron considerablemente
pocos en proporcion a toda la fuerza de trabajo
realmente contribuyendo. Al madurar los sistemas,
el cociente de pensionados a contribuyentes tendio
a disminuir. Este proceso implic6 que en sus etapas
iniciales, los planes de pensiones de reparto
generaran de manera comun un ingreso extra y que
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tales ingresos eventualmente disminuyeran en tanto

los sistemas maduraban.

Los primeros ingresos adicionales recaudados
en virtud de los planes de reparto generaron un
excedente de fondos disponibles para el sector
publico. Estos fondos adicionales dieron también una
falsa sensacion de prosperidad fiscal y motivaron
que muchos gobiernos incurrieran en gastos publicos
adicionales. En varios paises, los gobiernos tomaron
prestado el superavit inicial de los fondos de
pensiones practicamente con un costo financiero
presente de cero, pero a expensas de la expansion
de los déficit fiscales futuros.

Las tendencias demograficas que se discutieron
anteriormente estan imponiendo también cada vez
mas una presion sobre los presupuestos publicos.
En particular, el retiro de la generacion de baby
boomers durante un periodo de disminucion de la
participacion de la fuerza de trabajo se espera que
aumente sustancialmente el costo de los beneficios
por encima de lo recaudado por las contribuciones
bajo los planes tradicionales de reparto, lo cual a su
vez también ampliara los pasivos de pensiones a
pagar con fondos publicos. Las tendencias
demograficas también ejerceran una presion mayor
sobre los gastos publicos relacionados con la
atencion a la salud para poblacion en envejecimiento.
El Cuadro 1V.7, basado en estimaciones recientes
generadas por el FMI, informa sobre el impacto fiscal
proveniente de los pasivos de pensiones y de la
atencion a la salud para los paises donde se disponia
de datos. Los datos sugieren un impacto considerable
para las economias con poblacion mas vieja y para
los regimenes que se apoyan en gran medida en
programas de pensiones publicas para apoyar el
retiro, con valores del costo fiscal estimado por ano
para el cuidado de una sociedad que envejece que
oscilan entre 2.4 a 13% del PIB.
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Cuadro V.7
Costo Fiscal del Envejecimiento
(% del PIB)

Pension Cuidados de la salud Total

Corea 8 5.4 13.4
Espana 7.1 1.7 8.8
Canada 5.7 2 7.7
Australia 1.6 2.2 3.8
Francia 2 1.5 3.5
Reino Unido 2 1.4 3.4
México 0 3.2 3.2
Rusia 3 0.2 3.2
Japoén 0.6 2.5 3.1
Alemania 1.7 1.3 3
Estados Unidos 1.8 1.1 2.9
Turquia 0 2.5 2.5
Italia 0.5 1.9 2.4
Promedio 2.6 2.1 4.7

Fuente: Estimaciones del IMF, Fiscal Affair Department, Marzo 2009.

La actual turbulencia financiera esta ciertamente
empeorando el déficit presupuestal de los paises en
todo el mundo. Muchos de estos paises se han visto
obligados a ampliar el apoyo fiscal masivo de sus
economias con el fin de contener los efectos de la
recesion. Entre las economias desarrolladas, la
expansion del gasto publico ha generado un aumento
de los déficits fiscales en un promedio de 6% del PIB,
mientras que en las economias emergentes el impacto
ha sido menor, pero significativo para tales
economias (3% del PIB).

Las principales fuentes de expansion fiscal
relacionadas con la actual crisis financiera son
identificadas por el Fondo Monetario Internacional
(FMI), en un informe publicado recientemente, bajo
las siguientes categorias: i) pérdida de ingresos
generados por la contraccion econ6mica general; ii)

costo fiscal de los estabilizadores econémicos,
como el desempleo publico y el seguro de invalidez;
iii) estimulo fiscal directo para los consumidores y
los sectores productivos; y iv) apoyo directo de
liquidez al sector financiero (IMF 2009a). La Grafica
IV.8 identifica la magnitud de estos componentes
principales. Los datos disponibles indican que las
economias avanzadas han experimentado un costo
fiscal considerablemente mayor proveniente de la
crisis, debido principalmente a los planes de rescate
masivo de sus mercados financieros, y un mayor
costo asociado a los estabilizadores publicos
automaticos. Sin embargo, en los mercados
emergentes el impacto fiscal se ha derivado
principalmente de la pérdida de ingresos publicos y
del costo de gastos de estimulos discrecionales.
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Grafica IV.8
Impacto Fiscal de la Crisis Financiera
(aumento en % del PIB)

Economias avanzadas

Economias emergentes

B Apoyo financiero O Estimulo fiscal

O Estabilizadores automaticos M Pérdida de ingresos

Fuente: The State of Public Finance, FMI. Marzo 2009, 2009a.

Durante una contraccién econdémica, existe
también el riesgo adicional de una mayor dependencia
de la poblacién en la asistencia publica. En el caso
particular de los sistemas de pensiones, este efecto
puede reflejarse en un aumento de la tendencia para
el retiro anticipado, mayores reclamos de beneficios
de invalidez, retiro de recursos de los fondos de
cuentas individuales para el retiro (cuando se permite)
y reduccion de las contribuciones voluntarias a las
cuentas de retiro complementaria. Todos estos
efectos de forma combinada seguiran deteriorando
la solvencia de los sistemas de pensiones y ampliaran
los déficits fiscales publicos experimentados durante
los episodios de recesion.

Sin embargo, el impacto negativo sobre la deuda
fiscal no se limita solo a los planes tradicionales de
reparto. Se percibe que los planes de cuentas
individuales para el retiro también podrian poner en
peligro los balances fiscales publicos.
Especificamente, el actual descenso de los valores
de los activos ha creado una brecha mayor entre los

beneficios esperados y las contribuciones actuales
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para los planes del sistema de cuentas individuales,
y la brecha es especialmente mas amplia en el caso
de los sistemas de BD, donde los beneficios estan
presentes. Teniendo en cuenta que el hecho de que
muchos de esos fondos estan estrechamente
regulados por el gobierno, se perciben como si
estuvieran garantizados de manera explicita e implicita
por fondos publicos.

Otra situacion en donde las condiciones actuales
de la pension pudieran poner en peligro la estabilidad
fiscal del sector publico es el caso de los planes de
pensiones corporativos asegurados por el sector
publico. En Estados Unidos los planes corporativos
del BD son garantizados por la Corporacion de
Garantia de Beneficios de Pensiones (PBGC) de los
Estados Unidos. Una vez que una corporacion entra
en bancarrota, ésta tiene la capacidad de transferir
sus obligaciones de pensiones al PBGC, el cual toma
pleno control de los fondos, pero con frecuencia
reduce los beneficios de pensiones esperados para
los trabajadores cubiertos por dichos planes. A partir
de junio de 2009, el PBGC ha acumulado un total de
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pasivos de $33 mil millones de doélares y se espera
que también podria absorber los pasivos
provenientes de la declinante industria automotriz
domeéstica, lo cual incrementaria los pasivos de
pensiones por una cantidad de mas de $60 mil
millones, dejando al sector publico y los cotizantes,
con un pasivo total de pensiones privadas de cerca
de $100 mil millones de dolares (Reporte del PBGC,
mayo de 2009). En algunos paises se ofrecen garantias
similares para los planes de pensiones corporativos
tal es el caso de Canada (provincia de Ontario),
Alemania, Japon, Suecia, Suiza y el Reino Unido.

En algunos casos extremos, la drastica
reduccion del valor de los fondos de pensiones ha
obligado al gobierno a tomar el control total de todo
el sistema privado de pensiones. Argentina es uno
de esos casos inusuales, pero posibles. A finales de
2008, el gobierno Argentino decidi6 efectivamente
nacionalizar el sistema privado de pensiones, con un
valor total en fondos de $25 mil millones de dolares,
en un intento de proteger los fondos de retiro de los
trabajadores contra los drasticos colapsos
financieros. Esta accion transfirié efectivamente el
costo de las pensiones privadas al sector publico.

El caso de los planes de pensiones que cubren
empleados del sector publico representa incluso una
amenaza aun mayor para la estabilidad fiscal de
algunas economias. Como se informé anteriormente,
en el caso de Estados Unidos, el valor de los fondos
de pensiones locales, estatales y federales
representan en la actualidad mas de $4 billones de
dolares, y tres cuartas partes de estos activos son
manejados por planes de pensiones locales y
estatales, los cuales tipicamente estan sujetos a
estrictos requisitos de financiamiento. La caida en
los valores de los activos de 1 billon de dolares
reportada en 2008 implica que las entidades locales
patrocinadoras de tales planes requeriran cubrir tal
pérdida con fondos publicos, exacerbando la carga
fiscal en tales localidades (Munnell, et al. 2008).

IV.4.4 Impacto de las Crisis Fiscales en los
Planes de Pensiones

Como se describi6é en las secciones anteriores, la
reciente crisis financiera ha provocado importantes
desequilibrios en la situacion fiscal de los paises de
todo el mundo. Los gobiernos, especialmente en los
paises desarrollados, han tomado medidas extremas
para contener la contraccién econémica (Cuadro IV.8)
y en el proceso, se ha requerido que incurran en
déficit fiscales actuales mas elevados, con un
incremento promedio acumulado de 7.9% del PIB para
los paises desarrollados y del 3.2% para los mercados
emergentes.

Sin embargo, se ha reflejado un mayor impacto
en la deuda publica acumulada por estas economias,
ya que la mayor parte del costo de las medidas de
estimulo fiscal ha sido financiado por endeudamiento
publico. Como resultado de la crisis, la relacion de la
deuda con respecto al PIB en las economias
desarrolladas se ha incrementado en un 14%, llevando
la deuda total acumulada a un nivel del 93.2% del PIB,
lo cual es sustancialmente mas alto de lo que se
considera viable para un crecimiento econémico de
largo plazo sostenido (IMF, World Economic Outlook
2009).

El problema del aumento de los desequilibrios
fiscales se espera afecte de forma directa los planes
de pensiones bajo los sistemas de reparto, ya que
los pasivos no cubiertos por las contribuciones
actuales tendran que ser absorbidos directamente
por los fondos publicos. En casos severos los
gobiernos podrian verse obligados a reducir los
beneficios de retiro futuros para poder cubrir un
numero creciente de los pasivos de pensiones.
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Cuadro 1V.8
Impacto Fiscal de la Crisis Financiera
(cambio en % PIB)

2008 2009 2008-09 Acumulado
DEFICIT FISCAL
Paises avanzados -2.3 -3.8 -6.1 -7.9
Paises emergentes -0.3 -3.2 -3.5 -3.2
DEUDA PUBLICA
Paises avanzados 4.4 10 14.4 93.2
Paises emergentes -2 1.9 -0.1 37.6

Fuente: IMF, World Economic Outlook Projection, enero 2009, 2009b.

Sin embargo, el impacto de las crisis fiscales
también podria afectar directamente los sistemas de
retiro individuales. Muchos de esos planes dependen
de los bonos del gobierno para generar una
rentabilidad segura de largo plazo, pero con el
aumento de los déficits publicos, el riesgo crediticio
percibido de los bonos publicos se espera que
aumente, lo cual aumentara el riesgo de exposicion
para los planes de pensiones que mantienen tales
activos. Adicionalmente, la operacion de los planes
de pension privados tiene de manera implicita (y a
veces explicita) una garantia publica, siempre y cuando
dichos planes mantengan una estrecha supervision
de las entidades publicas. En un entorno con un
continuo deterioro de los balances fiscales, la
confianza en el sistema privado de pensiones también
sera afectada negativamente, lo que podria conducir
a una reduccion de las contribuciones voluntarias a
estos planes y a un aumento en la tendencia para el
retiro anticipado, en un intento de las personas
afiliadas por evitar pérdidas provenientes de una falla
potencial del sistema.

Los déficits fiscales tienen, en general, efectos
inflacionarios de largo plazo. Considerando el hecho
de que en muchos planes de pensiones los beneficios
son con frecuencia ajustados por inflacion, entonces

las expansiones fiscales también daran lugar a
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aumentar el costo de los pasivos, con incrementos
no compensados en las contribuciones, debido a la
rigidez comun de los salarios. Esta creciente brecha
entre los pasivos y las contribuciones dara lugar a
un mayor deterioro de la solvencia en los planes de
pensiones, en particular aquellos determinados que
se determinan con base en BD.

Los paises que ahora enfrentan una elevada
deuda publica probablemente necesiten depender de
impuestos mas elevados sobre el trabajo o la
produccion para cubrir los déficits publicos y fiscales
de pensiones, pero esto contraera aun mas la fuerza
de trabajo formal y la base contributiva. Si el ajuste
fiscal a través de los impuestos se pospone hasta
que los pasivos de pensiones se materialicen,
entonces ésto también creara mayores distorsiones,
en vista de que impone un subsidio implicito del
gobierno para la generacion que se retira actualmente,
financiado por un impuesto sobre las generaciones
futuras.

Por ultimo, aun considerando el hecho de que el
reciente colapso financiero haya afectado
significativamente la operacion financiera de los
planes de pensiones y haya causado una expansion
importante de los déficits fiscales, es importante
reconocer que Se espera que este ajuste sea
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temporal, como parte de cualquier proceso de ciclo
de negocio. Sin embargo, el mayor desafio a largo
plazo contintia siendo la tendencia al envejecimiento
de la poblacion, especialmente en las economias
avanzadas. De acuerdo con las estimaciones
generadas por el FMI (Cuadro IV.9) el costo fiscal total
relacionado con la actual crisis financiera sera
ensombrecido por un costo fiscal mucho mas
significativo asociado al apoyo publico a los planes
de pensiones y el aumento del costo de los cuidados
de salud para una sociedad en envejecimiento.
Actualmente se requieren medidas drasticas para
corregir el desequilibrio potencial futuro y el enfoque
deberia centrarse en encontrar el sistema apropiado
que permita el adecuado suministro para una
sociedad en envejecimiento, sin crear mayores
inestabilidades economicas.

IV.5 Consideraciones Finales y Recomendacio-
nes de Politica

El presente capitulo ha desarrollado una amplia
evaluacion sobre el desempeno reciente de los planes

de pensiones en todo el mundo y su interconexion
con el entorno macroeconémico. En particular, nos
centramos en la forma en la que las tendencias
demograficas, cada vez mas, afectan la solvencia
de los planes de pensiones, y el modo en el que la
presencia de severas crisis fiscales y financieras ha
afiadido una presion adicional a los sistemas de
pensiones. También evaluamos la manera en que la
convergencia de las crisis demograficas, fiscales y
financieras, puede conducir a una condicion de
tormenta perfecta, en donde la confluencia de
factores agrava el impacto econémico negativo total.

El analisis presentado revel6 que la crisis
financiera de 2008 afect6 principalmente a los planes
de pension del sistema de cuentas individuales para
el retiro con una alta exposicion al riesgo,
especialmente en las regiones econ6micamente
desarrolladas, pero que en otras economias
emergentes, incluida América Latina, el dafo, en cierta
medida, fue limitado por la mayor dependencia que
tales planes tienen sobre los bonos publicos y los
activos de largo plazo. La evaluacion también sugiere

Cuadro 1V.9
Impacto sobre los Déficit Fiscales de la Crisis Financiera
y de la Crisis del Envejecimiento

Crisis financiera

Crisis del envejecimiento

Pais (% PIB) (% PIB)
Australia 26 482
Canada 14 726
Francia 21 276
Alemania 14 280
Italia 28 169
Japoén 28 158
Corea 14 683
México 6 261
Espana 35 652
Turquia 12 204
Reino Unido 29 335
Estados Unidos 34 495
Paises del G-20 28 409

Fuente: The State of Public Finances. IMF Report, marzo 2009, 2009a.
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que el enorme desequilibrio fiscal generado por la
crisis actual generara una presion negativa adicional
a la solvencia de los planes de pensiones, tanto para
los que se encuentran bajo los planes del sistema de
cuentas individuales como para los de reparto.

Los recientes acontecimientos economicos
refuerzan también la recomendacion de mantener una
estrecha supervision sobre el funcionamiento de los
fondos privados del sistema de cuentas individuales
para el retiro. La fuerte concentracion del mercado,
los altos costos operativos y la elevada exposicion
al riesgo que ha caracterizado el desempenio de estos
planes, indican que se requieren provisiones
adicionales para garantizar un desempefio adecuado
del sistema de cuentas individuales para el retiro y
para lograr un apoyo sostenible, estable y adecuado
para los beneficiarios de las pensiones.

Las reformas que se consideran necesarias para
los sistemas de cuentas individuales incluyen: mejor
regulacion sobre la asignacion de activos, una
supervision mas cercana sobre el desempefio
competitivo, informacion mas abierta sobre los
riesgos y los beneficios de las diferentes opciones
de inversion y provision de la opciéon para que los
individuos cambien hacia inversiones menos
riesgosas cuando las personas se aproximen al retiro.
El sistema de pensiones también se beneficiaria de
opciones complementarias que permitan a las
personas acumular riqueza a través de la adquisicion
de una vivienda accesible, el uso de hipotecas
revertidas para el acceso a la riqueza inmobiliaria
para financiar el retiro, y la promocion de rentas
vitalicias para suavizar mejor el retiro de los
beneficios de pensiones. Igualmente importante es
promover una mayor conciencia social sobre la
importancia de ahorrar para el futuro y una educacion
financiera mas amplia para los individuos para
entender mejor sus opciones de inversion.

Una de las principales lecciones proporcionadas
por los ultimos acontecimientos econodmicos es que
los planes privados del sistema de cuentas
individuales no representan necesariamente una
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mejor alternativa que los planes tradicionales de
reparto. La falta de competencia perfecta que
caracteriza a los mercados privados de pensiones,
en particular, y de los mercados financieros, en
general, crea una limitacion importante para esta
alternativa privada. Sin embargo, las tendencias
demograficas de largo plazo implican necesariamente
una condicién insostenible para los planes
tradicionales de reparto. Ambos sistemas parecen
tener limitaciones importantes que deben ser
reconocidas y tenidas en cuenta.

Otra importante conclusion proveniente de este
analisis es que la crisis del envejecimiento es un
desafio de largo plazo mucho mas significativo para
los sistemas de pensiones que la actual turbulencia
financiera y que se requieren aplicar profundas
reformas estructurales en el momento actual con el
fin de evitar mayores desequilibrios a futuro. Existe
una percepcion de que las tendencias demograficas
afectan a ambos esquemas, tanto a los planes de
reparto como a los de cuentas individuales y también
se espera que éstas generen desequilibrios
importantes en las condiciones macroeconémicas.
La evaluacion de los planes alternativos para la
provision de pensiones es un tema que merece una
seria consideracion.

Un sistema que proporciona una pension minima,
garantizada a todos los residentes, y financiada por
los impuestos generales sobre el consumo, parece
ser una posible alternativa que puede reducir las
distorsiones econo6micas, mientras que al mismo
tiempo ofrece la maxima cobertura. De forma
adicional, los sistemas como el Consejo de
Inversiones del Plan de Pensiones de Canada (CPP),
en donde una entidad publica independiente
administra un fondo nacional de cuentas individuales
para el retiro, parece ofrecer otra alternativa
conveniente, al reducir sustancialmente el costo de
la operacion y con la posibilidad de reducir la
exposicion riesgosa del fondo, debido a la capacidad
de tomar una decision de inversion basada en la
sustentabilidad de largo plazo en lugar de la
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rentabilidad de corto plazo. El Consejo del CPP es
independiente en sus operaciones, pero se encuentra
estrechamente supervisado por el gobierno central
y otras entidades independientes, lo cual reduce las
distorsiones politicas y el dilema de riesgo moral que
afecta a otros planes de pensiones operados
publicamente.

En general el debate tiene que ser reorientado
hacia la identificacion del tipo de sistemas que
podrian reducir las distorsiones econo6micas y
politicas, y al mismo tiempo garantizar un nivel
aceptable de cobertura y beneficios para el
envejecimiento de la poblacion. Mas que la
rentabilidad financiera, la prioridad debe ser la
maximizacion del bienestar y la estabilidad de la
economia en su conjunto.

También es importante reconocer que las
reformas fundamentales son necesarias en la
actualidad para corregir las tendencias economicas
y que este periodo de crisis puede ser el momento
mas conveniente para que se tomen tales medidas.
Una tormenta perfecta indica también el tiempo
perfecto para hacer cambios drasticos en nuestros
programas sociales y de pensiones. La resistencia
politica al cambio sera obscurecida por la necesidad
aparente de accion, y las dificultades econémicas,
que ya afectan a muchos hogares, ayudara también a
aumentar la conciencia sobre la importancia de tomar
hoy, acciones publicas correctas que podrian impedir
un mayor desastre econémico en el futuro. El
aplazamiento de las correcciones necesarias y el
dilatar la busqueda de alternativas s6lo haran mas
dificil alcanzar soluciones.
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IV.6 Anexo

Recuadro IV.1
Tendencias Demograficas y los Sistemas de Pensiones
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Uno de los principales desafios que han enfrentado los actuales sistemas de pensiones en los Ultimos anos
es el desequilibrio financiero generado por las tendencias demograficas recientes. Especificamente, la
disminucion de las tasas de fecundidad, el aumento de la longevidad y la proximidad de la generacion de
los baby boomers a su edad de retiro, todo ello de manera conjunta, pone en peligro la sostenibilidad
financiera de los sistemas de pensiones, sobre todo, pero no exclusivamente, para los tradicionales planes
de pensiones de reparto.

Las tasas de natalidad estan disminuyendo por debajo de los niveles de reemplazo, particularmente
en las economias desarrolladas, y la longevidad ha aumentado sustancialmente desde la creacién de
planes publicos de pensiones en 1930. Las tasas de fecundidad en todo el mundo se encuentran cerca o
por debajo de su nivel de reemplazo necesario. La tasa promedio mundial actual es de 2.5 y en los paises
ricos es de solo 1.6. Los niveles requeridos para mantener un crecimiento estable y positivo de la pobla-
cién son en promedio de 2.33 para el mundo y de 2.1 para las regiones desarrolladas. La ONU predice que
para 2050 la tasa de reemplazo global se reducira a 2.02, lo cual implica una posible contraccion de la
poblacion mundial. Ademas de tener menos hijos, la poblacion mundial esta viviendo mas tiempo. La
expectativa de vida promedio fue de 65 anos en 1930, época en la que fueron creados los sistemas
publicos de pensiones. Hoy en dia la expectativa de vida es de unos 77 anos en las regiones desarrolladas
y 66 afnos en las zonas menos desarrolladas y se espera que aumente a 83 y 74 afios en esas regiones
para 2050 (United Nations 2009).

La combinacion de bajas tasas de natalidad y la larga longevidad de la poblacion genera tasas de
dependencia mas altas en la vejez (cociente entre poblacién en edad avanzada y poblacién trabajadora
activa joven). Segun estimaciones oficiales, este cociente casi se ha duplicado en los Gltimos 50 afos y se
espera que su crecimiento se acelere en las préximas décadas. Un informe reciente de las Naciones Unidas
indica que a nivel mundial existen 5 individuos en edad de trabajar por adulto mayor, pero para 2050 esta
cifra se contraera a un promedio de sélo 2 trabajadores jovenes por persona mayor (Cuadro). El caso de
economias desarrolladas es aun mas dramatico, ya que segln estas cifras oficiales, se espera que en
menos de 50 afos, estos paises tengan un trabajador potencial por adulto mayor en sus poblaciones.

Estimacion de la Distribucion de la Poblacion por Edad

2010 2050
15-50 60+ Tasa' 15-59 60+  Tasa
Mundo 62 12 5.17 58 26 2.23
Regiones desarrolladas 63 26 2.42 52 42 1.24
Menos desarrolladas 62 10 6.2 60 23 2.61
Africa 54 5 10.8 62 12 5.17
Asia 64 11 5.82 58 28 2.07
Europa 63 26 2.42 51 44 1.16
América Latina 62 11 5.64 57 31 1.84
Norte América 62 22 2.82 56 36 1.56

Nota: 1/Poblacién de 15 a 59 afios entre poblacién de 60+.
Fuente: United Nations 2009.
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Recuadro IV.1 (continuacion)

A pesar de que las tendencias demograficas antes mencionadas parecen representar una amenaza
importante para todo tipo de sistemas de pensiones, existen algunos posibles efectos compensatorios
que merecen consideracion.

Las tasas bajas de fertilidad sin duda daran lugar a una disminucién en la fuerza de trabajo y a una
reduccion en el total de las contribuciones que podrian generar los planes de pensiones. Sin embargo,
algunos analistas sugieren que un aumento de la productividad (tal vez relacionada con tener fuerza de
trabajo mas habil y educada) podria ser un factor compensador. Sin embargo, la inversién en capital
humano también requiere inversion de tiempo, lo que resultara en menos afios de trabajo productivo y
puede significar menos contribuciones acumuladas totales. Por lo tanto, incluso con aumento en la pro-
ductividad, el posible impacto positivo en los equilibrios de pensiones sigue siendo incierto.

Otro factor compensador de estas tendencias demograficas es el aumento de la participacion de la
fuerza de trabajo femenina, la cual podria incrementar el nimero de contribuyentes trabajando al sistema.
Esta tendencia ya se observa en economias como la de Estados Unidos, donde la tasa de participacion
femenina se incrementa continuamente siendo de 30% durante el tiempo en el que los sistemas de pensio-
nes fueron creados hasta alcanzar un nivel actual de 60%. Sin embargo, el hecho de que las mujeres
tiendan a vivir mas que los hombres también podria implicar mayores beneficios totales a pagar por el
sistema.

La migracion, especialmente en las economias desarrolladas, se ha considerado también implicita-
mente como compensador de la disminucion de las tendencias demograficas en tales economias. Con
base en estimaciones conservadoras presentadas por las Naciones Unidas, se prevé que en el futuro la
migracion neta de las regiones mas desarrolladas se mantendra en alrededor de 2.4 millones al afio, de los
cuales 1.3 millones seran absorbidos por la regién de Norteamérica. Sin embargo, esto también implica
menos fuerza de trabajo disponible en los paises generando flujos de migracion.

Por dltimo, la naturaleza de trabajos disponibles y la estructura de la economia para determinar la
forma en la que los planes de pensiones sustentables podrian ser también importa. En una economia
donde la mayoria de la fuerza laboral se concentra en los trabajos tipo cuello azul, tipicamente caracteri-
zados por patrones de salario estables y predecibles, se espera que los beneficios de pensiones se rela-
cionen estrechamente con contribuciones actuales y de toda la vida. Sin embargo, en una economia en la
que los empleos se concentran en sectores de cuello blanco, donde los ingresos tienden a aumentar mas
en el tiempo, o en trabajos con patrones impredecibles de ingresos (empleo por cuenta propia o trabaja-
dores de tiempo parcial), el nivel de compensacion y de contribucién de toda la vida pueden no estar
estrechamente asociados a los beneficios futuros. Especificamente, en una situacion de cuello blanco,
cuando los beneficios de las pensiones se calculan principalmente sobre los Ultimos afnos de compensa-
cién, dado que los salarios finales de tales trabajos son considerablemente mas altos que el promedio
individual de salario de toda la vida, entonces el sistema de pensiones tendera a conceder mayores
beneficios netos de pensiones a esos trabajadores que en el caso de otros trabajadores con el mismo
promedio pero con una compensacion de toda la vida mas estable.
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Recuadro 1V.2
Costos Operativos y Eficacia de la Regulacion en los Fondos de Pensiones

El rendimiento de los fondos es sélo una parte de los factores determinantes del beneficio final obtenido
por los trabajadores en un sistema de pensiones. Un tema en la administracién de la seguridad social es la
probabilidad de que el trabajador terminara cobrando los beneficios. Esto puede no ocurrir si los registros
administrativos son defectuosos y si parte de la historia de trabajo o salarios se «perdié». En los sistemas
de cuentas individuales para el retiro ello debe lograrse a través del buen funcionamiento de una base de
datos y un sistema de servicio al cliente donde las personas tengan sélo una cuenta y todas las contribu-
ciones sean debidamente acreditadas, que los saldos, depdsitos y retiros puedan ser rapidamente revisa-
dos y corregidos y que los fondos se hayan invertido siempre de manera oportuna.

El cociente de cotizantes a afiliados expresa algo acerca de la calidad de la administracion y la
regulacién. Los individuos deben tener sélo una cuenta y debido a errores de desviacion deberia corregir-
se con el tiempo. Por lo tanto, una baja tasa de cotizantes a afiliados significa que muchos trabajadores
tienen varias cuentas, lo cual representara un aumento en el costo del sistema, e incluso en la pérdida de
beneficios en la medida en que el error no se haya corregido. En la Grafica IV.9 observamos que algunos
paises operan con tasas de cotizantes a afiliados que representan la mitad de los niveles observados en
otros paises, y que en algunos casos, la estadistica se deteriora con el tiempo.

Se supone que la competencia es una de las ventajas principales de un sistema de las cuentas
individuales para el retiro. Sin embargo, como muestran las siguientes graficas, pocos paises en América
Latina han sido capaces de reducir la concentracion en los mercados de fondos de retiro. La competencia
deberia reducir los costos operativos y de comision. En las Graficas, vemos que hay grandes diferencias en
los costos operativos por trabajador entre los paises, y se muestra que los ingresos por comisiones del
administrador del fondo y los costos estan altamente correlacionados. ;En qué medida este resultado se
deriva de la falta de competencia? No tenemos una respuesta completa, pero hay que reconocer que, en
ausencia de la competencia, el argumento en favor de los sistemas de cuentas individuales como una
solucion al problema de gobernanza se hace mucho mas débil.

Grafica 1V.9
Cociente de Contribuyentes a Afiliados en los Sistemas
de Cuentas Individuales de Retiro
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Recuadro 1V.2 (continuacion)

Grafica IV.10
Participacion de Mercado de los Dos Principales Administradores de Fondos
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Grafica IV.11
Comisiones y Gastos por Cotizante en los Sistemas
de Pensiones de Cuentas Individuales
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Recuadro V.2 (continuacion)

Grafica IV.12
Gastos Operativos e Ingreso por Comision por Cotizante
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CAPITULO V

PROYECCIONES DEL GASTO EN SALUD EN PAISES DE AMERICA

V.1 Introduccion

E n afnos recientes el crecimiento del gasto en

servicios de salud en los paises de América
ha sido elevado y en algunos casos casi explosivo. El
fendmeno se acentia en esta década en paises de
ingresos medios y bajos, mientras que en otros viene
ocurriendo desde hace mas de dos décadas. El gasto
en servicios de salud se ha incrementado como
proporcion del ingreso nacional y atin en mayor grado
si se mide como una fraccion del gasto publico. Los
gobiernos parecen encontrarse entre fuertes
presiones de los electorados que esperan ampliacion
de los programas, y la gran dificultad de poner limites
al gasto. Para fortuna de todos, el crecimiento
tecnologico sigue siendo muy importante, alargando
la duracion y ampliando la calidad de vida de las
personas, pero también absorbiendo una proporcion
cada vez mayor del presupuesto de los hogares y de
los gobiernos. Ademas, ante la crisis econ6mica, la
percepcion general es que la presion sobre el gasto
publico se incrementa como consecuencia del
desempleo, de los menores salarios, y de que quienes
son los mas afectados suelen ser también personas
con discapacidades, adultos mayores o madres
jovenes que tienen que recurrir a los sistemas
publicos con mayor frecuencia.

Las tasas de crecimiento varian entre paises,
pero en general el creciente gasto en salud ha llevado
a una serie de discusiones sobre su magnitud 6ptima,
sobre la eficiencia en su uso, y sobre los posibles

retos que implica que la tendencia continte (ver por
ejemplo las discusiones recientes en Estados Unidos
que se estan dando en el contexto de reforma al
sistema de salud en el Recuadro V.1). Dentro de la
complejidad de este problema, un aspecto que
permanece poco explorado para la gran mayoria de
los paises en el continente es su magnitud futura.
Efectivamente, con pocas excepciones, no existen
proyecciones de gasto en salud a mediano y largo
plazo. Esta falta de informacién es muy
desafortunada pues dificulta la planeacién y el
desarrollo de opciones de politica. De ahi que contar
con un marco basico de medicién del fendbmeno sea
de gran importancia para nuestras sociedades.

Este capitulo presenta proyecciones del gasto
en salud para 33 paises del continente, utilizando una
metodologia que combina elementos demograficos,
epidemiolbdgicos y econémicos. En particular, las
proyecciones de gasto presentadas se basan en una
modificacion del modelo de Hall y Jones (2004). Estos
investigadores han buscado explicar el paralelismo
que existe entre el creciente gasto en salud y la
extension en la esperanza de vida en los ultimos anos:
el gasto en salud es el resultado de las decisiones
de las personas que buscan mejorar su bienestar a
lo largo de toda la vida. Este modelo es una base util
a nuestros fines porque incorpora el comportamiento
de las personas como determinante del gasto en
salud pasado y futuro, permite considerar
detalladamente la demografia y la distribucion del
ingreso de la poblacion (incluyendo la evolucion en el
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tiempo de esos factores), y tiene como componente
central el estado de salud y la forma en que éste
evolucionara.

Como subproductos del modelo utilizado para
realizar estos analisis, se proveen estimaciones de
como responde el gasto en salud de cada pais al
crecimiento esperado en su nivel de ingreso (es decir,
la elasticidad ingreso del gasto en salud), asi como
del denominado beneficio marginal de salvar una vida
(BMSV), que es un concepto similar al valor de la vida
estadistica (VVE). El VVE es un concepto que ha tenido
ya un gran impacto sobre la medicion de politicas
publicas. Por ejemplo, el concepto de afio de vida
ajustado por la calidad (AVAC) esta estrechamente
relacionado con el VVE. El AVAC es utilizado por la
Organizacion Mundial de la Salud y diversos
organismos internacionales para medir las ganancias
en duracion y calidad de vida generadas por las
intervenciones de salud. El VVE es en general un
concepto util para obtener mejores valoraciones del
riesgo. Por ejemplo, puede ser utilizado para evaluar
la introduccion de nuevas terapias médicas en los
paquetes de beneficios, para calcular probables
indemnizaciones por accidentes profesionales, o bien
para apoyar los estudios actuariales
correspondientes a seguros de invalidez y vida o
riesgos de trabajo.

La calidad de la informacion y las investigaciones
relacionadas sobre el tema difieren en forma
importante entre los paises. En este trabajo optamos
por imputar algunas variables cuando para los paises
en cuestion no se tienen esos datos. Todos los
supuestos utilizados se pueden encontrar en el
documento de trabajo que acomparfa a este capitulo
(CISS 2009b). Privilegiamos el tener un marco comun
y su aplicaciéon a la mayoria de los paises que realizar
estudios de caso detallados ya que nuestro objetivo
basico es contribuir a la formacién de opiniones sobre
el futuro de la politica de salud en cada pais. A partir
de estos primeros resultados esperamos que los
paises continuen con un proceso permanente de
investigacion apoyado por la CISS.
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Los resultados empiricos principales de este
estudio apuntan a varias cuestiones que coinciden
en general con las expectativas que probablemente
se tienen en general sobre el tema, pero ademas aqui
se logra presentar ejercicios numéricos especificos
y comparar la evolucion relativa entre los paises.
Primero, conforme el ingreso de los paises aumenta,
la proporcion que se asigna al gasto en salud también
lo hace. Esto implica que hacia el futuro debemos
esperar mayores recursos destinados a los servicios
de salud. Sin embargo, la velocidad a que aumentan
estos recursos puede variar en forma importante
entre paises dependiendo de su estado inicial de
salud y de la productividad de ese gasto en mejorar
la salud. Esto nos lleva al segundo punto.

Se observa que en unos paises el impacto de
los recursos destinados a salud son mayores que en
otros. Es decir, que por unidad de gasto en salud, los
resultados de salud son mejores en unos paises que
en otros, por lo que toca a extender la expectativa de
vida. A pesar de que la expectativa de vida es so6lo un
indicador de salud y que esta claro que en algunos
paises las mayores ganancias en salud se observan
en la atencion de enfermedades no transmisibles y
las ganancias por la tecnologia, porque ya tienen una
alta expectativa de vida, este dato deberia incentivar
a los tomadores de decisiones de politicas publicas y
a los investigadores a revisar los casos exitosos para
encontrar areas de oportunidad. Finalmente, el BMSV
estimado para cada pais es en la mayoria de los casos
el primero que se calcula y puede ser la base para
estudios mas especificos y en los casos en que ya se
tienen estimados previos, estos calculos vienen a
proporcionar mayor evidencia pues parecen ser muy
consistentes con resultados anteriores.

El capitulo esta organizado como sigue: en la
seccion 2 comentamos los hechos estilizados de las
variables basicas analizadas: gasto en salud y estado
de salud. La seccion 3 muestra los resultados basicos
del modelo. La seccibn 4 concluye con
recomendaciones de politica publica.
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Recuadro V.1
La Importancia de los Gastos en Salud en las Finanzas de Estados Unidos

La Oficina del Presupuesto y Administraciéon de la Casa Blanca (OMB), ha sefalado que en el largo plazo los
costos asociados a Medicaid, Medicare y la Seguridad Social son los que explican la mayor parte del déficit
presupuestal. Los dos primeros constituyen el seguro social de salud en ese pais, y son vistos como los
que determinan el mayor reto. Se proyecta que de continuar con las tendencias pasadas, en el 2050 los
costos asociados a Medicare y Medicaid pasaran del 5 por ciento del PIB que representan actualmente a 20
por ciento en el 2050. Por su parte el costo de la Seguridad Social (es decir, del programa de pensiones)
pasara de 5 a 6 por ciento en el mismo lapso. La oficina argumenta que este crecimiento se explica por el
envejecimiento de la poblacién, pero principalmente por el costo del cuidado médico (ver Grafica abajo).

Fuentes de Crecimiento Proyectado en Medicare, Medicaid y Seguridad Social
(porcentaje del producto interno bruto)

20
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14 Efecto del crecimiento
exesivo en el gasto en salud
x 12

Efecto demografico del
envejecimiento de la poblacién

1984
1979
1993
1999
2005
2009
2013
2024
2034
2044
2054
2064
2074

Fuente: OMB (2009).

Este diagnostico, conjuntamente con la vision de que puede haber mejoras sustanciales en la eficien-
cia del sistema, es la base para la reforma que ha planteado la administracion del presidente Obama. La
propuesta se puede resumir en los siguientes cuatro puntos: i) inversion en tecnologias de informacion
para la salud; ii) investigacion para utilizar inicamente los tratamientos que tienen resultados; iii) preven-
cion y bienestar; y, iv) cambios en los incentivos financieros a los proveedores para que proporcionen
servicios de calidad (OMB 2009).

Las proyecciones para Estados Unidos, en este capitulo son consistentes con las que establece la
OMB. Nuestro modelo, sin embargo, le da un mayor énfasis al proceso demografico, pues aun sin incre-
mentos en los costos del cuidado a la salud, mayores recursos seran necesarios por el interés de las
personas de extender la cantidad de vida. Por su parte, en CISS (2007) se han analizado en detalle las
oportunidades en los temas de administracion y tecnologias de informacién en los sistemas de asegura-
miento en salud que van en linea con las propuestas arriba senaladas.
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V.2 Hechos Estilizados

En mayor o en menor medida el gasto en salud como
proporcion del ingreso disponible? en los paises del
continente se ha incrementado en los ultimos 10 afos.
La Grafica V.1 muestra esta participacion de 1995 a
2006 para todos los paises en nuestra muestra
agrupados por las subregiones de la CISS. Los pocos
paises que no se incluyen en este estudio son aquéllos
para los que no se tenia informacién sobre gasto en
salud e ingreso nacional. El periodo de estudio
también responde a esta légica. Los datos fueron
tomados del Banco Mundial, del Fondo Monetario
Internacional, de la Organizacion Mundial de la Salud
y de la Organizaciéon Panamericana de la Salud.

Como se puede observar, el crecimiento del
peso del gasto en salud dentro del ingreso total
ocurre tanto en paises de bajos ingresos promedio
como Bolivia o Peru hasta los paises mas ricos como
son Estados Unidos y Canada. San Vicente y las
Granadinas, Panama, Uruguay y Honduras son casos
que han registrado una disminucién; representan en

esta muestra pocas excepciones y son naciones
relativamente pequefas, por lo cual el riesgo de
errores estadisticos en este tipo de datos es mayor.

La Grafica V.2 muestra la esperanza de vida al
nacer (EVN) durante el mismo periodo para los
mismos paises. Como se puede observar, en general
todos los paises tienen una mayor esperanza de vida
en 2006 que en 1995. Aunque algunos paises registran
algunos episodios en los cuales la esperanza de vida
bajo, consideramos que no se debe dar mucha
importancia a estas variaciones de corto plazo pues
pueden reflejar ajustes estadisticos ante censos que
usualmente se hacen cada 10 afios. Si bien la mejoria
en la esperanza de vida es una tendencia de largo
plazo que viene en general desde el siglo XIX,
podemos indicar que la década de 1995 a 2005 fue
especialmente favorable. Varios paises tuvieron
ganancias de 3 6 4 afos, en especial los de menor
ingreso. Con excepcion de Haiti y Bolivia, al inicio del
nuevo milenio toda la region esta cerca o arriba de
una esperanza de vida de 70 afos.

Grafica V.1
Proporcion del Gasto en Salud en el Ingreso Disponible
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Grafica V.1 (continuacion)
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Grafica V.2

Estado de Salud: Esperanza de Vida al Nacer Observada
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Grafica V.2 (continuacion)
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Asi, el fenomeno central que se observa es que
progresivamente se da un mayor gasto en salud como
proporcion del ingreso disponible y un mejor estado
de salud. En forma directa en las decisiones a nivel
de hogar, o indirecta mediante decisiones colectivas,
las personas se inclinan a gastar una menor parte de
su ingreso en consumo de otros bienes y gastar una
mayor parte de su ingreso en salud. En el modelo
utilizado para obtener estas proyecciones, el mayor
gasto se traduce en mas afios de vida. Intuitivamente
hablando, las personas balancean el bienestar que
derivan de alargar su vida y de consumir en el corto
plazo otros bienes, y en la medida en que van siendo
relativamente mas ricas, tienden a optar por vivir mas
que por consumir otros bienes.

Este proceso no es homogéneo para todas las
personas en todas las épocas. Primero, para familias
de ingresos muy bajos la preferencia por mayor gasto
en salud se ve mitigada por la urgencia de mejorar
su nivel de consumo en otras necesidades basicas,
como son la alimentacion, la educacién o el vestido.
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Segundo, la inclinacién hacia gastar mas en salud se
acentua una vez que las personas tienen cubiertas
sus necesidades basicas y tienen menor presion para
financiar el consumo de otros miembros de la familia,
en especial nifos o parientes discapacitados, lo cual
ocurre en sociedades con baja fertilidad y que han
envejecido bajo condiciones de seguridad e higiene
favorables. Tercero, el ambiente general de la
tecnologia aplicable a la salud varia en el tiempo, y
las personas tienden a favorecer mayor inversion en
su estado de salud si ese ambiente es de alta
productividad.

En el documento de trabajo que acompaiia a
este capitulo (CISS 2009b) describimos a detalle el
modelo y los ajustes efectuados para llegar a estas
proyecciones. En la siguiente seccion del capitulo nos
limitamos a presentar los resultados.
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V.3 Resultados
V.3.1 Del Gasto en Salud

En resumen, el esfuerzo de proyeccién de gasto en
salud que se presenta aqui depende en forma critica
de como se relaciona el gasto en salud con el estado
de salud, que en este caso esta medido por la
esperanza de vida. El coeficiente que relaciona ambas
variables se muestra en la Grafica V.3. Los datos estan
ordenados por ingreso per capita de los paises.

En general los resultados permiten observar
varios datos interesantes. Primero, los paises de LAC
tienen una baja productividad del gasto en salud, al
igual que Estados Unidos y Canada, con rangos que
van de valores negativos o casi cero (en Dominica,
Ecuador, Trinidad y Tobago y Jamaica) a menos de
0.11. Bahamas, Antigua y Barbuda, San Cristobal y
Nevis, El Salvador y Pert son los paises con un mayor
coeficiente, es decir, muestran resultados mas
favorables con respecto a la productividad de los
recursos destinados a la salud, al menos en este
periodo. Por ejemplo, en Perii se observé una
reduccion substancial en la tasa de mortalidad infantil
entre 1996 y 2006 de 43 a 21 fallecidos por mil nifos
nacidos vivos (mas del 51%); ello se logré con las

mejoras en la cobertura del servicio de salud en las
areas rurales, que permitié disminuir la brecha que
siempre hubo entre los indicadores urbanos y rurales
(UNICEF e INEI 2006). El segundo dato se refiere al
hecho de que el nivel de productividad tiene una baja
correlacion con el nivel de ingreso per capita de los
paises. Por ejemplo, Canada y Estados Unidos, los
dos paises mas ricos de la muestra, tienen una
productividad entre 0.02 y 0.03.

Antes de continuar debemos aclarar que este
ejercicio es una simplificacion de la realidad y que
los datos, aunque muy utiles para el modelo, no deben
ser usados, sin ser acompafados por mayor
informacion, para hacer un juicio sobre la eficiencia
de los sistemas de salud de los paises. En primer
lugar, recordemos que para calcular el coeficiente
relacionamos gasto en salud y EVN. Como se
argumenta en CISS (2008), la EVN es so6lo un indicador
de los muchos que existen para evaluar los sistemas
de salud y como tal sélo proporciona informaciéon
parcial. Esto nos lleva al segundo punto. Como ha
sido ampliamente documentado, el estado de salud
de las personas no depende unicamente del gasto
en salud. Otras variables como la educacion o

Grafica V.3
Coeficientes de la Ecuacion de la Producciéon de Salud
Ordenados por Ingreso per Capita
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infraestructura también determinan el estado de
salud. De tal forma que el coeficiente puede estar
reflejando condiciones diversas en los paises
diferentes al gasto en salud.

Una vez que contamos con estimaciones de
como se relaciona el gasto con el estado de salud,
procedemos a estudiar la forma como se toma la
decision de gasto en salud, ponderando el bienestar
derivado de consumir otros bienes. El Cuadro V.1

muestra la elasticidad ingreso del gasto en salud, es
decir, el grado de respuesta del gasto en salud a
incrementos en el ingreso en cada pais. Como se
puede observar, en casi todos los paises se observa
una elasticidad ingreso del gasto en salud mayor a 1:
conforme el ingreso sube, el gasto en salud sube mas
que proporcionalmente. La excepcion la conforman
Dominica y Ecuador con una elasticidad de 0.94 y 1,
respectivamente.

Cuadro V.1
Respuesta del Gasto en Servicios de Salud a Incrementos en el Ingreso

Pais

Elasticidad ingreso del gasto en salud

Antigua y Barbuda
Argentina
Bahamas
Barbados
Belice
Bolivia
Brasil
Canada
Chile
Colombia
Costa Rica
Cuba
Dominica
Ecuador

El Salvador
Estados Unidos

Granada
Guatemala
Haiti
Honduras
Jamaica
México
Nicaragua
Panama
Paraguay
Peru
Republica Dominicana
San Cristébal y Nevis
Santa Lucia
San Vicente y las Granadinas
Trinidad y Tobago
Uruguay

Venezuela

1.82
1.14
2.31

36
48
51

.25
21

42
.20
11

24
.94
.00
65
15
.20
.52
.26
.20
.04
19
36
51

23
32
14
.81

45
.70
46
17

.08
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Fuente: CISS 2009b.
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Los paises que muestran una mayor respuesta
del gasto en salud a alzas en el ingreso son Bahamas,
Pert,, Antigua y Barbuda, San Cristébal y Nevis, San
Vicente y las Granadinas y El Salvador.

La estimacion de la elasticidad ingreso del gasto
en salud ha ocupado el interés de varios economistas
a través del tiempo. En general, los estudios mas
recientes para el caso de Estados Unidos indican una
elasticidad mayor a uno (ver Cuadro 4 de Borger et al
2008 que resume los resultados encontrados en la
literatura). Nuestro estimado 1.15 es muy similar a
los estimados de los estudios citados por los autores.
A diferencia de Estados Unidos, para el caso de los
paises de América Latina y el Caribe no existe
informaciéon reciente sobre la estimacion de la
elasticidad ingreso. Musgrove (1983) presenta
estimaciones para Chile, Colombia, Ecuador, Peru y
Venezuela pero no creemos que sean comparables
con las nuestras 26 afos después, especificamente
porque en los paises se han registrado reformas
importantes a los sistemas de salud en las ultimas
décadas y se ha reconocido que la elasticidad ingreso
es afectada por la estructura organizacional y
financiera de los sistemas de salud.

Dadas las estimaciones efectuadas vy
proyectando el crecimiento de los paises con un
modelo basico de crecimiento (ver CISS 2009b),
podemos pronosticar el gasto en salud como
proporcion del ingreso disponible para los proximos
afnos. La Grafica V.4 muestra el pronoéstico de gasto
en servicios de salud para cada pais hasta 2030. Como
se puede observar el gasto en salud como proporcion
del ingreso aumentara significativamente en casi todos
los paises antes de estabilizarse. De la misma forma
la esperanza de vida aumentara (ver Grafica V.5). En
el cuadro V.2 se pueden observar datos para tres anos
especificos. Evidentemente como el pronostico
depende del supuesto de la tasa de crecimiento del
ingreso, la proporcion del gasto en salud puede variar
significativamente. No obstante, para el caso de
Estados Unidos, para el cual podemos comparar,
observamos que nuestro pronostico esta dentro del
rango estimado por Borger et al. (2008).? Es importante
notar que para algunos paises la expectativa de vida
aumenta muy poco, pues estos paises ya tienen una
alta expectativa de vida, por ejemplo, Costa Rica y
Cuba. Las mayores ganancias se observaran en la
atencion de enfermedades no transmisibles y en el
uso de la tecnologia para mejorar la calidad de vida.

Grafica V.4
Pronosticos del Gasto en Salud como Proporcion del Ingreso Disponible

Region I: Andina
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3Como se puede observar, Belice y San Vicente y las Granadinas, muestran una esperanza de vida en el 2006 que no
coincide con las graficas de la EVN observadas mostradas anteriormente; esto porque los datos de la OPS mostrados en la
Grafica V.2, son diferentes significativamente a los datos de la OMS que se utilizaron para estimar las proyecciones.
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Grafica V.4 (continuacion)
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Grafica V.5

Prondsticos de la Esperanza de Vida del Grupo de 0 a 4 Ainos
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Grafica V.5 (continuacion)

86
wv
o
'S
< 83
o
[}
S
>
> 80
o
/ [
N
c
o
o 77
o
%]
w
74
O 0 o [aV] < O [¢2) o o~ < O [ o
o o — — — — — N o~ N N (o} m
o o o o o o o o o o o o o
o o o o~ (o} o (o} o o~ o o~ (o} o
Santa Lucia = San Vicente y las Granadinas
= Trinidad y Tobago
CISS 2009b.
Cuadro V.2

Proporcion del Gasto Nacional en Salud como Porcentaje del PIB y
Esperanza de Vida del Grupo 0-4 Anos

2006

2008

2010

2012

2014

2016

2018
2020

2022

2024
2026

Canadd ====Estados Unidos

2028

2030

Pais Proporcion del Gasto en Salud Esperanza de Vida 0-4 Aihos
Ano Ano

2000 2015 2030 2000 2015 2030
Antigua y Barbuda 0.083 0.134 0.138 71.6 78.0 80.7
Argentina 0.105 0.129 0.129 74.7 76.1 77.0
Bahamas 0.080 0.058 0.065 72.9 80.0 83.4
Barbados 0.068 0.088 0.090 74.6 78.1 80.0
Belice 0.053 0.078 0.081 70.4 71.6 73.4
Bolivia 0.066 0.083 0.084 64.3 68.2 69.4
Brasil 0.086 0.100 0.101 70.5 73.5 74.4
Canada 0.119 0.138 0.139 79.1 82.8 84.7
Chile 0.081 0.098 0.102 76.7 81.3 83.8
Colombia 0.092 0.095 0.104 71.7 75.8 76.8
Costa Rica 0.081 0.095 0.094 76.5 78.8 79.3
Cuba 0.071 0.096 0.095 77.6 79.0 80.2
Dominica 0.076 0.127 0.136 73.9 81.7 86.4
Ecuador 0.056 0.080 0.080 70.8 75.6 76.5
El Salvador 0.082 0.083 0.087 70.3 74.6 77.2
Estados Unidos 0.157 0.177 0.177 76.7 79.7 81.3
Granada 0.075 0.129 0.130 67.2 70.5 71.7
Guatemala 0.061 0.073 0.076 67.4 71.3 73.1
Haiti 0.062 0.092 0.093 60.1 64.1 65.1
Honduras 0.064 0.068 0.068 67.8 71.3 72.0
Jamaica 0.073 0.056 0.057 72.5 73.0 73.5
México 0.071 0.079 0.081 74.1 77.6 78.6
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Cuadro V.2 (continuacion)

Pais Proporcion del Gasto en Salud Esperanza de Vida 0-4 Aios

Ano Ano
2000 2015 2030 2000 2015 2030
Nicaragua 0.074 0.092 0.097 72.4 74.9 76.9
Panama 0.106 0.105 0.106 76.0 80.3 83.4
Paraguay 0.100 0.085 0.086 74.5 76.4 77.5
Perd 0.058 0.048 0.049 69.8 74.3 75.2
Republica Dominicana 0.074 0.081 0.081 70.5 72.3 72.9
San Cristébal y Nevis 0.065 0.100 0.106 70.1 79.0 81.9
Santa Lucia 0.072 0.077 0.078 74.0 78.2 80.2
San Vicente y las Granadinas 0.072 0.044 0.047 70.2 72.6 74.2
Trinidad y Tobago 0.059 0.081 0.080 69.6 70.6 71.4
Uruguay 0.115 0.100 0.101 74.9 76.4 77.4
Venezuela 0.091 0.084 0.085 73.8 76.2 77.3

Fuente: CISS 2009b.

V.3.2 Calculos del VVE

El VVE, estimado aqui a través del BMSV, es un
indicador fundamental en la evaluacion de politicas
publicas. En particular, para la seguridad social el VVE
puede ayudar a determinar las compensaciones por
riesgos laborales y la evaluacion de las mejores
intervenciones en salud, asi como para valorar los
sistemas de pensiones con una variable mas amplia
que las puramente monetarias que normalmente se
utilizan. Si bien existen distintos métodos para
calcular el VVE, el modelo usado en este capitulo nos
provee la ventaja de poder aplicarlo a todos los
paises. Hasta donde hemos podido corroborar, nunca
se ha calculado este indicador para la mayoria de los
paises contemplados en la muestra. El Cuadro V.3
muestra el BMSV como una aproximacion al VVE para
los paises analizados.
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Desafortunadamente no contamos con
informacién con la cual podamos contrastar todos
los datos presentados. La estimacion para Estados
Unidos es cercana a la calculada por Hall y Jones
(2004). Los datos para Canada se ubican entre 1.9 y
4.2 millones de dolares de 2006 (Viscusi y Aldy 2003
citando a Meng 1991), lo cual indica que nuestro
estimado es ligeramente superior. Para la India se ha
calculado un VVE en 600 mil doélares (Viscusi y Aldy
2003 citando a Shanmugam 1996). India tiene un
ingreso per capita aproximado al de Honduras por lo
que en este caso nuestro estimado es menor. Mas
alla del monto especifico del VVE, las variaciones entre
El VVE
cercanamente el ingreso per capita de los paises,

paises suenan razonables. refleja

como muestra la Grafica V.6 y que el coeficiente de
correlacion es de 0.91.
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Cuadro V.3
Calculos del Beneficio Marginal de Salvar una Vida
(délares del 2006)

Pais Ingreso per capita BMSV estimado
Antigua y Barbuda 5,833 888,352
Argentina 3,832 1,512,481
Bahamas 16,716 501,965
Barbados 3,906 911,982
Belice 3,221 344,365
Bolivia 930 136,314
Brasil 4,512 849,877
Canada 28,431 6,405,273
Chile 5,881 724,531
Colombia 2,353 685,370
Costa Rica 3,992 2,560,481
Cuba 3,153 527,758
Dominica 3,906 216,023
Ecuador 2,383 519,156
El Salvador 2,869 210,818
Estados Unidos 38,252 11,719,656
Granada 3,398 1,279,254
Guatemala 2,225 238,050
Haiti 525 102,568
Honduras 1,453 336,519
Jamaica 3,157 894,578
México 6,369 1,572,501
Nicaragua 968 126,884
Panama 4,056 744,172
Paraguay 1,480 315,665
Peru 2,432 363,859
Republica Dominicana 2,885 1,080,437
San Cristébal y Nevis 7,470 691,536
Santa Lucia 5,239 546,736
San Vicente y las Granadinas 4,332 278,308
Trinidad y Tobago 7,918 2,016,570
Uruguay 4,893 1,322,613
Venezuela 4,317 678,861

Fuente: CISS 2009b.
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Grafica V.6
Ingreso per Capita y VVE (medido por el BMSV)
(dolares del 2006)
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Nota: Los valores del VVE y del ingreso per capita estan en logaritmos.

Fuente: CISS 2009b.

V.4 Conclusiones y Recomendaciones

de Politica Publica

La magnitud del gasto en salud es motivo de una
discusion permanente entre los especialistas y
tomadores de decisiones de politicas publicas en los
paises del continente. En algunos casos se argumenta
que el gasto en salud es muy bajo mientras que en
otros se argumenta que es demasiado elevado. Esta
seccion analiza un enfoque diferente que parte del
siguiente supuesto: el gasto en salud que se observa
en los paises es la respuesta de un comportamiento
de los hogares en el cual las personas tienen que
decidir entre incrementar la cantidad de vida, o
incrementar la calidad de vida, al consumir otros
bienes distintos a la salud. El enfoque nos permite
obtener informacion valiosa que en algunos paises
es la primera que se ha calculado.

Primero, encontramos que en los paises
analizados el modelo indica que la salud es un bien
en el cual las sociedades contemporaneas estan
dispuestas a gastar una proporcion cada vez mayor
de su riqueza. En segundo lugar pudimos observar
que precisamente por esta circunstancia es de
esperar que en el futuro el gasto en salud como
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proporcion del ingreso aumente en todos los paises
de forma continua e importante en los afios por venir.
El mayor gasto en salud se traducira en una mayor
expectativa de vida, siendo el efecto dependiente
de las capacidades de los paises para hacer un buen
uso de los recursos. De esta forma, las instituciones
de la seguridad social, ya sea en su funcién de
aseguradoras o proveedoras, deberan prepararse
para manejar mayores recursos y deberan eficientar
el uso de los dineros. Asimismo, desde ahora se
deben establecer las condiciones para atender de

mejor manera a personas mas envejecidas.

Finalmente, el estudio presenta por primera vez
para muchos paises un calculo del VVE, un estadistico
que creemos debe ser parte ya de los estudios
econodmicos y actuariales de la seguridad social. Los
resultados del modelo pueden ser usados como una
referencia basica en un area en la cual existe muy
poca informacién y en la cual una gran cantidad de
estimaciones son necesarias para llegar a un
consenso.

No podemos negar que los resultados estan
calculados en un modelo muy restrictivo en sus
supuestos y sin duda es bienvenida una mayor
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investigacion en el tema. No obstante que las
magnitudes de los valores encontrados puedan variar
conforme mas informaciéon esté disponible,
consideramos que las implicaciones de politica publica
sefialadas anteriormente seguiran siendo validas.
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