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Resumen

Este articulo discute las principales restricciones, problemas y dilemas que enfrenta la
proteccion social en América Latina en un contexto de cambio demogr afico e insuficientes
logros en el desempefio de la economia, particularmente en el mercado laboral. En el mismo se
plantea |a necesidad de readecuar la matriz general de provision de proteccion social enfuncién
de una redefinicion de prioridadesy las restricciones que impone el acceso al financiamiento.
Debido al limitado desempefio laboral, los ingresos salariales representan una fuente de
financiamiento insuficiente y, en algunos casos, inadecuada para afrontar el financiamiento de
una proteccion social basica que deberia sustentarse en parte sobre la base de criterios no
contributivos. Sin embargo, el mercado laboral, junto a las pensiones, seguira constituyendo
paralosadultos mayoresen América Latina, uno delos principales pilares de fuentesdeingresos
y seguridad socioeconémica. De esta manera se espera una mayor participacion laboral de
estegrupo etario, requiriendo asimismo reflexionar sobrela consistencia delaspoliticaslaborales
y de proteccion social en materia de pensiones.

——Palabras clave: proteccion social, pensiones, envejecimiento, mercado laboral, América Latina
Clasificacion JEL: H55, N36.

Introduccion?

aampliacion del acceso alaproteccion social? paratodos | os estratos sociodemogréaficos es el
desafio masrelevante paralos sistemas de proteccion social en AméricaL atina. Estaregion es
lamas desigual del mundo en términos de la distribucién de susingresos. Esto se vereflgjado en
unaimportante cantidad de dimensiones socioecondmicas en donde |os cambios demogréficos y

! Este articulo ha tomado como base las consideraciones realizadas en Bertranou (2005a) y Bertranou y Jiménez
(2005). Las expresiones vertidas son de exclusiva responsabilidad del autor y no representan necesariamente el
pensamiento de la Organizacion Internacional del Trabajo.

2 Una breve definicion del concepto de proteccion social y su relacion con otros conceptos de politicas sociales se
resume en el anexo.
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los sistemas de proteccion socia no son ajenos a dicha realidad. Asimismo, la proteccion social
deberia, en teoria, adecuarse no sélo a la cambiante estructura de edades sino también a las
modificaciones en el mercado laboral y alaeconomiaen su conjunto.

Por otro lado, lainstitucionalidad y los cambios que se producen en €ella, juegan un papel
significativo en el desempefio final delossistemasy enlacapacidad de adaptaci6n de los mismos
alas nuevas realidades.

Lainseguridad socioecondmica es una de las facetas mas preocupantes de lavidadiaria
para la poblacién en América Latina. Todos los estratos sociales enfrentan tal circunstancia,
pero en especial aquéllos sumergidos en lainformalidad y la pobreza. La baja coberturade la
proteccion social es particularmente severaen |os primeros deciles de ladistribucién deingresos,
esto se refiere tanto a ndimero de trabajadores y familiares alcanzados por los esquemas y
programas de proteccion, como también al espectro de riesgos cubiertosy la calidad mismade
la proteccion. Este aparente simple fenémeno encubre, sin embargo, causas multiples y
estrechamenteinterrel acionadas.

Aproximadamente dos de cada tres personas en la region no tienen acceso a cobertura
elemental y de calidad paralos riesgos sociales més comunes como son: la salud, la pérdida de
ingresos por vejez, invalidez, sobrevivencia o desempleo. En general, el acceso ala coberturade
ciertas prestaciones durante la vejez ubilacionesy pensiones- es mayor. Al menos uno de cada
dos adultos mayores accede a las prestaciones de vejez, sin embargo, este resultado es explicado
por el desempefio de un pequefio grupo de paises. Si se considerara un promedio simple para
todos los paises de laregion, uno de cadatres adultos mayores tendria acceso a un beneficio por
vejez. Esta mayor cobertura para adultos mayores, contrasta con gque este grupo etario también
esta expuesto a ciertos riesgos més dificiles de ser cubiertos en términos financieros y que
corresponden a los requerimientos de servicios de salud y cuidados de largo plazo. Asimismo,
guienes acceden alas prestaciones de vejez son generalmente |os col ectivos de trabajadores que
han estado mejor posicionados en el mercado laboral, debido aquelos sistemas de pensiones han
tenido unafuerte orientacion de tipo contributiva para su acceso. L os cambios demogréficos han
sido cruciales para establ ecer nuevas restricciones en materiade financiamiento y redefinicion de
los tradicionales pilares de proteccion: familia, mercado y Estado.

Latasade crecimiento de la poblacion mayor de 60 afios se acel erara durante las proximas
décadas produciendo un incremento en los indices de vejez y de dependencia de adultos mayores.
Esto planteainterrogantesimportantes respecto alamatriz de proteccion social que deben modelar
los paises y la forma en que la misma se financia. Simulténeamente, la poblacién mas joven no
habra entrado de Ileno a la fuerza laboral con la educacion y capacidad productiva como para
aprovechar el denominado primer “dividendo demografico” que permiteimpulsar €l crecimiento
econdmico. Esto asu vez afectaralas posibilidades de financiamiento de laproteccion social y la
acumulacion de ahorros publicosy privados parael financiamiento del consumo durantelavejez.

Este trabajo pretende resumir estilizadamente algunas de | as principal es tendencias que se
observan en la region latinoamericana en €l mencionado conjunto de factores, destacando las
interaccionesy sus posibles efectos como asi también los principal es desafios en materiade politica
publica para |os afios venideros. Los sistemas de proteccion social en América Latina han sido
generalmente adaptados con un rezago en cuanto alos cambios sociolaboral es.

De estamanera, reducir el rezago en las adaptaciones resulta crucial para optimizar €l uso
de los recursos sociales asignados ala proteccién de los riesgos y de esta maneraincrementar el
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bienestar social, en particular frente a los cambios demograficos que espera enfrentar la region
durante las préximas décadas.

El articulo se organizade la siguiente forma. Primeramente se sintetizan las caracteristicas
y los problemas de | os sistemas de proteccidn social en laregién, sin dgjar de tener en cuentaque
existen importantes diferencias entre grupos de paises debido a su distinto desarrollo
socioecondémico. Posteriormente, se realiza un breve resumen de las principales tendencias
demogréficas en América Latina, para luego focalizar la discusion en uno de los aspectos mas
relevantes en el ambito de las reformas sociales. los cambios en los sistemas de jubilaciones y
pensiones. Finalmente, se discuten los principal es desafios alaluz delas tendencias demogréficas
y €l contexto actual delos sistemas de proteccién social: lanecesidad dereestructurar lamatriz de
proteccion social considerando los aspectosdel financiamientoy el creciente papel delos programas
no contributivos; lafeminizacién delavejez y ladimension de género enlossistemas de pensiones,
y el mercado labora de los adultos mayores.

1. Restricciones, Problemas y Desafios de los Sistemas de Proteccion Social

Laproteccion social de los adultos mayores es provista através de esquemas'y programas que se
insertan en forma mas o menos integrada dentro de un sistema de proteccion social. En general,
casi todos los paises carecen de un “sistema de proteccion” como tal, sino que cuentan con una
sumatoria de esquemasy programas débilmente estructurados'y relacionados. De estamanera es
relevante analizar brevementelas principales caracteristicasy problemas que presentan laproteccion
social en general, paraluego centrar ladiscusion en lo que sucede en los programas de proteccion
deingresosalavejez y, en particular, |os sistemas de jubilaciones y pensiones.

Enlapréctica, lossistemas de proteccion socia enlosdiversospaisesdelaregion, cualquiera
seasu hivel deingreso per cpita, consisten en una“mezcla’ de esquemasy programas de naturaleza
“no contributiva’ y “contributiva’. Lamatriz de provision de proteccion socia y su desempefio
es producto de la existencia de un determinado desarrollo histérico de los componentes de la
misma como también de la institucionalidad vigente dominada por factores politico-
organizacional es propios de cada pais. A continuacion se resumen las restricciones y problemas
generales mésrelevantes.

El principal problemay desafio de los sistemas de proteccion social, y en particular en la
region de América Latina, es la baja cobertura (OIT, 2002; Mesa-Lago, 2004). Esta no es una
caracteristica aislada sino que se asocia a una serie de otros problemas que llevan a que sea un
fendmeno multicausal. Esto quiere decir que detodos estos problemas, €l aspecto saliente articulador
de los mismos es la escasa cobertura, en el sentido de que los otros problemas son causantes o
impactan directamente sobre la cantidad y calidad de la misma, tanto de la poblacion
econdémicamente activa como de otros grupos poblacionales que no participan directa o
completamente en el mercado laboral, como son los nifiosy |os adultos mayores. De estamanera,
las seis principal esrestriccionesy problemas generales (Gréfical), como asi también sus mayores
desafios, son:

Baja cobertura. Existeen general unabgjaextensiony calidad delacoberturadelosdistintos
programas de proteccién social . Puede decirse que se produce una“ paradoja de laproteccion” en
el sentido que los grupos poblacionales menos vulnerables son aquéllos que acceden a mas'y
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Grafica 1
Restricciones y Problemas de la Proteccion Social en América Latina
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Fuente: Elaboracion basada en Rofman (2005) y otras fuentes.

mejor proteccion. Esto es producto de diversos factores pero uno relevante es el mercado laboral
en donde | os trabajadores mej ores posi cionados en el mismo (asalariados de empresas grandes y
el sector publico) son aquéllos mas favorecidos en relacion ala cobertura.

Inadecuada definicion de prioridades. Existe un deficiente proceso de definicion de
prioridades en términos de las poblaciones objetivo y de los riesgos prioritarios a ser cubiertos.
Un desafio importante es la identificacion de los instrumentos de proteccion social mas costo-
ef ectivos como asi también generar/adaptar instrumentos que tomen en cuentala heterogeneidad
del mercado laboral y las distintas modalidades de empleo, como asi también la estructura
demogréfica. Un gjemplo concreto de este problema en América Latinaanivel de definicion de
las prioridades en materia de politica publicade pensiones, es €l excesivo acento en lareformay
redisefio de aspectos rel acionados con |os programas de “ segundo pilar” (sustitucion de ingresos)
en desmedro del disefio e implementacion de programas de “ primer pilar” (alivio de la pobreza).
Por otro lado, anivel de asignacién mas especificade recursos haciaprogramas de atarentabilidad
social y con un fuerte impacto en la exclusién desde un punto de vista intertemporal, existe una
escasa priorizacion de intervenciones destinadas a erradicar €l trabajo infantil .2

Financiamiento insuficiente, inestabley prociclico. Existe una dependenciafinanciera del
sistemade proteccion social al ciclo macroeconémico. El desafio consiste en que, através de una
politicafiscal prudente, se generen mecanismos complementarios de financiamiento anti-ciclicos
y mejoras en el volumen de recursos global es asignados ala proteccion. Existen de estaformados

3 Durante los Ultimos afios, en numerosos paises de la regién ha surgido una nueva generacion de programas que
buscan revertir este problema. Entre ellos se encuentran, por ejemplo, algunos programas de transferencias
condicionadas (Rawlings, 2005).
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viasparaincrementar el financiamiento. Laprimeratiene que ver con el crecimiento del empleoy
la mejora de la estructura del mismo hacia una composicion donde aumente la proporcion del
empleo de féacil cobertura (asalariados de empresas grandes y medianas). La segunda esta en
relacién a crecimiento del producto y la posibilidad de incrementar |0s recursos impositivos,
principalmente a través del impuesto a la renta, y en su defecto a través de los impuestos al
consumo que minimicen el impacto distorsivo en los precios, como por gemplo, a través del
impuesto a valor agregado.

Financiamiento inadecuado y regresivo. Existe una matriz de financiamiento de la
proteccion social que esinadecuadaalarealidad sociolaboral y que profundizaaspectosregresivos
deladistribucion del ingreso. El desafio es modificar 1os parametros claves del financiamiento de
dichamatriz en el sentido que puedapromover, o al menosqueeviteinhibir, lacreacion de empleo.
La definicidn de estos pardmetros no es neutral en términos de incentivos para generar empleo,
sin embargo, no estan completamente identificados los vinculos entre empleo y cotizaciones
(incidencia) y sus consecuenciasen eficienciay equidad. Esto también, asuvez, podriamejorar la
cuantia de recursos de la seguridad social a atraer nuevos cotizantes, aunque el impacto seria
limitado dado que la mayoria de los excluidos son de baja capacidad contributiva. La mejora
deberiaprivilegiar aguellos col ectivos con capaci dad contributivaque el uden, evaden o simplemente
no son obligados a cotizar.

Limitado desempefio institucional. Existen deficiencias organizacionales en laestructura
de la burocracia y su funcionamiento. El desafio consiste en el fortalecimiento de las
instituciones paraoptimizar lagestion delaproteccién social. Se requiere tambiénidentificar
acciones costo-efectivas de mejoramiento institucional. Para ello se necesita, por ejemplo,
fortalecer lacapacidad politicay gerencial paraeliminar programas de bajo impacto y potenciar
aquellos de mayor rentabilidad social. El concepto de desempefio institucional debe
considerarse en forma amplia, incluso las acciones que llevan a recuperar la probidad y el
ethos de laadministracién publica que permitan también aislar alos programas de las presiones
corporativasy los efectos del ciclo politico.

Altas desigualdades e inequidades. El resultado del desempefio laboral y las diferencias
de acceso alaproteccion social generan importantes desigual dades e inequidades. A su vez, los
problemas antes mencionados también son generadoresy perpetiian dichas situaciones. El desafio
es reducir las desigualdades y las inequidades en los sistemas a través de la ampliacion de la
coberturay unificacion/estandarizaci én de programas, lapromociény cooperacion parael didlogo
en lasreformas, y laeliminacion de mecanismos regresivos en el financiamiento.

El Cuadro 1 muestra la magnitud del problema, sefialando la proporcién de trabajadores
que contribuyen a la seguridad socia y la proporcion de poblacion adulta mayor que recibe
prestaciones de un area relevante de la seguridad social: |as prestaciones por vejez. A modo de
gjemplo, este cuadro muestra la importante heterogeneidad regional producto de las distintas
realidades sociolaborales de los paises. Las brechas de cobertura observadas “esconden”, a su
vez, probleméticas muy relevantes que consisten en las disimiles condiciones de acceso a las
prestaciones junto alas desigual dades e inequidades resultantes. L as coberturas en el empleo de
lapoblacion del primer y quinto quintil deingreso familiar difieren significativamente mostrando,
ademas, que en algunos paises las diferencias son extraordinariamente altas. Estas importantes
diferencias se ven luego reflejadas en €l dispar acceso alaproteccion durante lavejez. En algunos
paises, ciertos programas no contributivos buscan compensar los sesgos que profundizan los
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Cuadro 1
América Latina: Cobertura de Pensiones
(porcentaje)
Pais Cobertura Cobertura Cobertura Cobertura Cobertura
enelempleo  enelempleo en el empleo en el empleo adultos
Quintil | Quintil v Q5/Q1 mayores
Argentina (2003) 40.3 4.0 71.6 17.9 68.3
Bolivia (2002) 10.9 0.3 34.0 113.3 14.7
Brasil (2001) 49.0 15.6 71.6 4.6 85.9
Chile (2003) 63.4 29.9 72.8 24 63.8
Colombia (2002) 22.3 n.d. n.d. n.d. 18.6
Costa Rica (2002) 52.1 15.9 62.4 39 36.6
Rep. Dominicana (2003) n.d. n.d. n.d. n.d. 10.9
Ecuador (2003) 23.3 6.8 45.0 6.6 15.2
El Salvador (2000) 31.6 5.7 68.7 12.1 14.5
Guatemala (2000) 19.9 0.4 47.4 118.5 11.3
México (2000) 39.3 30.2 51.7 17 19.2
Nicaragua (2001) 194 3.8 317 8.3 47
Panama (2000) 59.0 n.d. n.d. n.d. 45.0
Paraguay (2001) 14.8 0.1 35.0 350.0 19.6
Peru (2002) 14.4 2.0 46.8 23.4 23.7
Uruguay (2002) 65.0 17.3 92.7 54 87.1
Venezuela (2000) 40.0 17.9 51.4 2.9 23.9

Nota: 1/ 65 afiosy mas.
Fuente: Elaboracién basada en Rofman (2005) y otras fuentes recopiladas por €l autor.

regimenes contributivos. El resultado es que esa compensacion es limitada y las diferencias en
acceso y profundidad de la cobertura pueden ser solo parcia mente remediadas. Este aspecto se
discute posteriormente.

2. Jubilaciones y Pensiones en América Latina: Reformas e Implicaciones

Los sistemas de jubilaciones y pensiones en América Latina tienen unalarga historia existiendo
una gran diversidad en materia de tipos de organizacion, financiamiento y desempefio (Mesa-
Lago, 1978). Los cambios demogréficos y la precaria situacién fiscal de los paises en laregion
fueron argumentos importantes para que estos programas fueran modificados y constituyeran
probablemente una de las &reas de reforma mas intensay controvertida en las politicas publicas
sociales de las Ultimas dos décadas.

2.1 Tendencias hacia un envejecimiento heterogéneo

De acuerdo a las estimaciones que realiza la CEPAL (2004) de las tendencias de poblacion en
América Latina, laregion se encuentra transitando una etapa de disminucién de la fecundidad
seguida por un descenso de latasa de mortalidad. Latasa de fecundidad cay6 fuertemente en los
anos setentamientras que el descenso de lamortalidad se viene experimentando desde la primera
mitad del siglo veinte. A partir de los afios sesenta, la poblacion tuvo una baja en €l ritmo de
crecimiento de la poblacion joven y total, generando una disminucion de larazén del nimero de
jévenes por cada persona en edad de trabajar (entre 15y 64 afios).
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Grafica 2
Crecimiento de la Poblacion en América Latina
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Fuente: CEPAL (2004).

Actualmente en la regién se esta experimentando una importante caida del ritmo de
crecimiento de la poblacién en edad de trabajar y un relativo aumento de la poblacion mayor de
guince afios. De estaforma continlia el descenso en losjévenes por personaen edad detrabajar y
se incrementa, en forma lenta primero y muy acelerada después, el nimero de adultos mayores
por cada persona en edad de trabajar.

En términos absol utos la cantidad de personas mayores de 60 afios se incrementara entre
los afios 2000 y 2025, de 40 a 96 millones. Dicho incremento se profundizaraentreel 2025y el
2050 para cuando se espera que se agreguen otras 85 millones de personas mas, es decir, la
poblacion adulta mayor alcanzard los 180 millones de personas. De esta manera, la tasa de
crecimiento quinquenal de este grupo poblaciona pasara desde 2.9 por ciento en 1995-2000 a
3.7 por ciento en 2020-2025, siendo que latasa de crecimiento de la poblacion total creceria
paraesos quinqueniosun 1.6 por cientoy 0.9 por ciento, respectivamente. L os adultos mayores,
por lo tanto, pasaran de representar el 7.9 por ciento de la poblacion total en el 2000 al 14 por
ciento en 2025y 22.6 por ciento en el 2050. Esto significa que una de cada cuatro personas se
espera gque sea adultamayor en el 2050. Consecuentemente, |a edad medianade la poblacién se
incrementara 15 afios entre 2000 y 2050, siendo para este Gltimo afio la mitad de la poblacién
mayor a 40 afios (Gréfica 2).

El aspecto mas notorio de este proceso global de cambio en la estructura de edades y
aceleramiento en el enve ecimiento delapoblacién regional, serefiere alamarcadaheterogeneidad
entre paises. De acuerdo a perfil actual de envejecimiento, la CEPAL (2004) ha clasificado los
paises en cuatro categorias. Esto permite aproximar el tema demografico a otras variables socio-
institucional es que afectan el desempefio de |os sistemas de proteccién social.
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El primer grupo de paises es €l que cuenta con un envejecimiento avanzado y entre ellos se
encuentraArgentina, Cubay Uruguay. Estos paises tienen porcentajes de personas mayores que
superan el 10 por ciento. El segundo grupo consiste en aquellos que cuentan con un envej ecimiento
moderado avanzado, es decir, presentan en la actualidad porcentajes de personas mayores entre 8
por ciento 'y 10 por ciento y experimentaran un rapido aumento de estos porcentajes durante |os
préximos afios (25 a 30 por ciento). Los paises que componen este grupo son Brasil y Chile. El
tercer grupo esta compuesto por agquellos que tienen un envejecimiento moderado. En los paises
se observaque las personas de 60 afiosy més representan entre el 6'y 8 por cientoy que superaran
el 20 por ciento en el 2050. Los paises de este grupo son Colombia, Costa Rica, Ecuador, El
Salvador, México, Perl, Republica Dominicana y Venezuela. Finalmente, el grupo de
envej eci miento incipiente estd compuesto por Bolivia, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua
y Paraguay. Estos paises cuentan con porcentajes relativamente bajos en la proporcién de
personas mayores. Los mismos alcanzan a niveles entre el 5y el 7 por ciento y sélo
representaran entre el 15y el 18 por ciento en el 2050. Para este grupo cabe la posibilidad de
gue en los préximos afos se acelere el proceso de envejecimiento si ocurren cambios en la
tendencia de la baja de la fecundidad.

¢Cudles son lasimplicancias mésrel evantes paral os paises|atinoamericanos de estos cambios
demogréficos? Sin pretender hacer una revision exhaustiva, debe destacarse que en el ambito de
la definicion de politicas plblicas, en especial la asignacion de recursos publicos, deberan
replantearse las prioridades y objetivos de la politica social. Esto es particularmente relevante si
se considera que otros grupos poblacionales como son |os nifios y adolescentes. presentan en
términosdeindigenciay pobrezaunamayor vulnerabilidad. Otro aspecto adestacar tiene quever

) Gréafica 3
Indice de Dependencia de los Adultos Mayores
Paises Seleccionados de América Latina, 1975-2050
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con laforma en que se redliza el aseguramiento social, es decir, €l “pooling” para afrontar los
riesgos sociales, y como actlian las transferencias intra e intergeneracional es, en especial las que
provocan los sistemas de jubilaciones y pensiones. También, €l proceso de envejecimiento ira
acompafiado de otros cambios sociodemogréaficos que tienen que ver con lamayor participacion
laboral femeninay los distintos patrones de arreglos y organizacion familiar debido ala mayor
incidencia de separacionesy divorciosalo largo del ciclo devida.

Por ultimo, unaimplicancia también atener en cuenta serefiere alavelocidad en que esta
ocurriendo €l proceso de envejecimiento. Como fuera mencionado, las personas mayores de 60
anos constituyen el grupo de poblacién de mas rapido crecimiento en laregion, pero masrelevante
aln eslarapidez en que se esté produciendo el mismo. Mientras que en los paises desarrollados el
proceso hatomado entre seisy diez décadas, en Ameérica L atina esta sucediendo en €l lapso de dos
atres décadas (Bravo, 2000). Esto lleva areflexionar sobre la necesidad de adaptar 10s sistemas
de proteccion socia aunavelocidad alin mayor de laquelo hicieron los paises desarrollados. La
Gréfica 3 muestra la evolucion del indice de dependencia de los adultos mayores, indicando la
velocidad de los cambios como asi también la heterogenei dad regional . Paises, como por gjemplo
Paraguay, alin en 2050 tendran un indice de dependencia de | os adultos mayores sustancialmente
menor avecinos como Argentina, Brasil y Chile.

2.2 Las reformas a los sistemas de pensiones

A partir de 1981, a menos diez paises en América Latina, han introducido reformas de caracter
estructural, es decir, aquellas que no sdlo cambian el régimen de financiamiento a introducir total
0 parcialmente cotizaciones definidas, sino que también incluyen laadministracion privadadelos
fondos de pensiones. Todas estas reformas también incluian (0 “ anidaban”) reformas consideradas
como parameétricas, es decir, aquellas que mejoran laviabilidad financieradelos sistemas através
de cambios en las condiciones de adquisicion paralas prestaciones (como las edades de retiro y
los afios de cotizacidn) o en los parametros financieros (como las tasas de cotizacién). En otros
paises, de acuerdo con €l criterio anterior, las reformas se caracterizan como no estructurales, sin
embargo, introdujeron importantes cambios que requirieron un proceso de economia politicay
negociacion entre actores sociales tan relevante como el de las reformas estructurales.

L os paises con reformas estructuraleshan sido Chile (1981), Per(1 (1992), Colombia (1993),
Argentina (1994), Uruguay (1996), México y El Salvador (1997), Bolivia (1998), Costa Rica
(2000), y RepublicaDominicana (2003). Nicaragua(2000) y Ecuador (2001) introdujeron cambios
estructurales en la legislacion pero por diversos motivos legales y administrativos no han
implementado las reformas. En cuanto alos paises con reformas estructurales, €l caso masvisible
debido a su representatividad regional, hasido Brasil con su reforma paratrabajadores del sector
privado en 1999 y para el sector publico, en 2003-2004. Entre los otros paises con este tipo de
reformas esta Panamaen 2005, que también introdujo cambios de carécter no estructural, Colombia
que profundizé ciertos aspectosdelareformaen 2003y Perti que hizo algunos cambios adicionales
en 2004. De esta forma, se observa que durante los Ultimos afios, la tendencia es que no han
continuado profundizandose las reformas estructural es en cuanto al os paises que se agregan alos
diez reformadores mencionados anteriormente, sino que se ha continuado un proceso de reformas
de tipo paramétrico y en algunos casos éstas también han alcanzado a aquellos paises que
introdujeron el componente privado en la década de los noventa. Estos son los ejemplos
mencionados de Colombiay Peru.
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Grafica 4
Tipo de Reforma de Pensiones de Acuerdo al Destino de las Contribuciones del Sistema Reformado
Reparto |Capitalizacion || Capitalizacion
Contribuciones Capitalizacion || Reparto | Capitalizacion
obligatorias P P P
Reparto Reparto
-Bolivia -Colombia -Argentina -Costa Rica
-Chile -Perti -Uruguay
-El Salvador
-México

-Rep. Dominicana

Fuente: Gill et al (2005).

La experiencia de reformas estructurales ha seguido numerosos aspectos de la reforma
producida en Chile en 1981 y hatenido como denominador comun el paradigma de reformas
dominante de los afios noventa, impulsado por el Banco Mundial (1994) con su propuesta de
sistemas multi-pilares. A pesar deello, |as caracteristi cas de las reformas han sido notoriamente
distintas en los paises de laregion. Las reformas estructurales, es decir, aquellos sistemas que
por un lado hicieron cambios en |os parametros fundamental es de financiamiento al introducir
esguemas de capitalizacion, (advance funding) siguieron caminos distintos. De acuerdo a la
caracterizacion que harealizado Mesa-L ago (2004) en numerosos estudios, podria decirse que
se han configurado tres tipos de modelos: sustitutivo, paralelo y mixto. En el primero de los
casos, el componente de capitalizacién individual reemplazo totalmente al esquemade beneficio
definido financiado en forma de reparto. Es decir, los trabajadores que ingresan al mercado
laboral destinan sus contribuciones en su totalidad al nuevo régimen de capitalizacion. En el
segundo caso, es decir, los esquemas paral el os, |os trabajadores pueden optar entre contribuir a
un esquema de capitalizacion u otro de reparto con beneficios definidos administrado
publicamente. Finalmente, los mixtos combinan los dos esquemas. Una evaluacion del Banco
Mundial (Gill et al., 2005) referidaalas reformas en laregion muestra, en forma estilizada, la
formaen que se han combinando el componente de capitalizacion individual con los esquemas
publicos, en particular para el segundo pilar. A su vez estos Ultimos también fueron reformados
en sus parametros de financiamiento y prestaciones. En la Gréfica 4 se muestra esta
caracterizacion que coincide con larealizada por Mesa-L ago, sin embargo, dentro delosmodel os
mixtosdistingue el caso en que existe laposibilidad parael trabajador de mantener su cotizacién
en un esguema de beneficio definido como es el caso de Argentina.

¢Como podrian caracterizarse los sistemas de pensiones de América Latina luego de este
proceso de reforma? Un aspecto importante paradestacar esque s bien lasreformas han cambiado
radical mente numerosos aspectos de |0s sistemas previsionales en materia de financiamiento y
organizacion, |os mismos conservan en su gran mayoriauna naturalezamixta. Esdecir, si bienen
NUMErosos casos se optod por unadenominadaestrategia“ sustitutiva’, como por gjemplo en Chile,
lamorfologia de | os sistemas muestra unaimportante participacién estatal. Esta participacién no
selimitasolamente alaadministracién del sistemaantiguo durantelatransiciony alaregulacion
y supervision del componente administrado privadamente, sino que el Estado sigue teniendo una
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fuerte presencia en diversos componentes, en particular en la provisién de prestaciones no
contributivas y en las garantias de prestaciones béasicas 0 minimas. Ante un mercado laboral con
unaestructuradel empleo dominada por lainformalidad y unafuerte presenciadetrabajadoressin
relacionesasa ariadas, el sistemade seguridad social fundado sobre bases de natural ezacontributiva
genera importantes brechas de cobertura. En los paises con mayor desarrollo de la seguridad
social, como consecuencia de su desarrollo econdmico e historiade lasinstituciones sociales, las
brechas han sido parcial mente cerradas por programas de natural eza contributiva. Los paisesque
mejor gjemplifican este caso son los denominados pioneros de la seguridad social en América
Latina(Mesa-Lagoy Bertranou, 1998), esdecir, Argentina, Brasil, Chiley Uruguay, conjuntamente

Cuadro 2
América Latina: Caracteristicas Sociodemograficas y Previsionales

Etapa del Paises Caracteristicas

proceso de Cobertura de Tipo de Ingreso per Pobreza

envejecimiento pensiones de sistema de capita EUA$ ? mayores

adultos pensiones 60 afios % ¥
mayores

Avanzado Argentina Alta Mixto-Integrado 6,055 9.48
Cuba Alta Publico (seg.social) 3,965
Uruguay Alta Mixto 4,946 8.67

Moderado- Brasil Alta Pblico (seg.social + 4,340 10.33

avanzado no contributivo)
Chile Alta Mixto-Privado 5,952 7.89

Moderado Colombia Baja Mixto-Paralelo 2,277 29.20*
Costa Rica Media Mixto 3,762 30.38*
Ecuador Baja Publico * 1,776 38.39%
El Salvador Baja Mixto-Privado 1,761 30.35
México Baja Mixto-Privado 4,690 30.50*
Panama Media Publico (seg.social) 3,123 2171
Peru Baja Mixto-Paralelo 2,376 18.32
Rep. Dominicana Muy Baja Mixto-Privado 2,133 38.09*
Venezuela Baja Publico (seg.social) 2,796 20.85*

Incipiente Bolivia Muy Baja Mixto-Privado 938 36.59*
Guatemala Baja Publico (seg.social) 1,554 45.90%
Haiti Muy Baja Publico (seg.social) n.d. n.d.
Honduras Muy Baja Publico (seg.social) 713 24.27
Nicaragua Muy Baja Pdblico ¥ 484 18.25
Paraguay Baja Publico (seg.social) 1,477 24.35

Notas:

1/ Alta: més de 50%; Media: entre 30 y 50%; Baja: entre 15 y 30 %; Muy Baja: menos de 15%.
2/ CEPAL, Panorama Social, 2002.
3/ Pobreza en vejez corresponde a la proporcion de poblacion mayor a 60 afios con un ingreso per cépita familiar
equivalente menor al 50% del ingreso de la mediana. Las equivalencias utilizan las utilizadas en la OECD que
corresponden a0.5 + (0.5 x nimero de adultos) + (0.3 x nimero de nifios de edad 16 o menor). Fuente: Gill et al
(2005, pag. 202-203). * significa que la pobreza para adultos mayores de 60 afios es mayor que la pobreza para

toda la poblacién.

4/ Dato de pobreza para Guatemala corresponde a 65 afios y més.
5/ Existen leyes de reformas estructurales pero no han sido implementadas.
Fuente: Elaboracion propia con datos de las fuentes citadas.
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con Costa Rica. Otros paises han introducido mas recientemente este tipo de regimenes, como
Colombia, mientras que Bolivia ha generado un esquema innovador de prestaciones universal
paralos adultos mayores denominado Bonosol (Banco Mundial, 2004).

El Cuadro 2 resume algunos aspectos de las caracteristicas que muestran los paises en la
region en cuanto asu etapaen e proceso deenve ecimiento, sunivel de cobertura, las caracteristicas
del sistemade pensionesy lasituacidn en términos de pobreza delos mayores de 60 afios. De esta
manera, se pretende destacar que a pesar del fuerte proceso de “privatizacion” de la seguridad
social enlaregion, el modelo dominante tiene unaimportante presencia publicapor o que se han
caracterizado los sistemas en las siguientes cuatro categorias: Mixto, Mixto-Privados, Mixto-
Paralelosy Publicos.

3. Principales Desafios en Vistas de los Cambios Demograficos
y las Restricciones del Mercado Laboral

Esta seccion presenta en forma breve una discusién de algunos de | os principal es desafios de los
sistemas de proteccién social ante los cambios demograficos. En primera instancia se aborda la
necesidad dereestructurar lamatriz de proteccion social, posteriormente € temadelafeminizacién
de lavejez y la dimensién de género en los sistemas de pensiones y, finalmente, los aspectos
relativos al mercado laboral paralos adultos mayores.

3.1 Necesidad de reestructurar la matriz de proteccion social

La redefinicién de la matriz de proteccion social tiene dos dimensiones relevantes que se
entrecruzan, por unaparte el financiamientoy, por otra, las definiciones respecto alas condiciones
deacceso alacaberturay las prestaciones. Por el lado del financiamiento esimportantelamezcla
de fuentes de financiamiento, basi camente contribuciones salarial es, impuestos o unacombinacion
de ambas. En €l caso de los sistemas de pensiones que han cambiado hacia un régimen de
capitalizacién, también toma mayor relevanciala rentabilidad sobre los fondos acumulados, sin
embargo, ésta se produce principal mente sobre labase de contribuciones salariales siendo relevante
no solo el monto de lacontribucion sino también en qué etapadel ciclo devidalaboral se producen.
El otro aspecto sustancial tiene que ver con el carécter contributivo/no contributivo del sistema, es
decir, si para el acceso alas prestaciones se requiere un tiempo determinado de cotizacionesala
seguridad social 0 untiempo de servicio en empleos que son cubiertos por laseguridad social, ain
cuando €l nivel delas contribuciones no asegure €l financiamiento completo del programa.

El financiamiento

La pregunta general en este contexto se relaciona con cudles son los limites del financiamiento
contributivo en un contexto que presenta ciertas particularidades. En el corto plazo, el empleo
asal ariado no tiene muchos margenes paracrecer enlaregion. Ademés, laaperturay globalizacion
ha impuesto limitaciones a la posibilidad de incrementar las contribuciones salariales que son
percibidas generalmente como un costo laboral que atentacontralacompetitividad delasempresas
que producen bienestransabl esinternacional mente. Asimismo, en un importante nimero de paises,
la masa salarial, como proporcion del producto bruto interno, se ha mantenido relativamente
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constante o reducido. De estaforma, lasrestricciones paracontar con un financiamiento totalmente
“genuino” de la seguridad social organizada con criterios contributivos es limitada. Debido alas
restricciones para afrontar todos los gastos en prestaciones con recursos de contribuciones,
paul atinamente, no sdlo por laslimitacionesinternasy externas del mercado laboral sino también
por problemas de relajamiento en las condiciones de adquisicion y lamala administracion de las
reservas, |os sistemas previsional esfueron incorporando paul atinamente el financiamiento apartir
deimpuestos.

Lamorfologiadelossistemas previsional esen laregion muestraque actual mentelos mismos
estan dominados por un fuerte sesgo contributivo, es decir, € financiamiento y/o las condiciones
de adquisicion para tener derecho a una prestacion se basa en las cotizaciones que realizan los
asegurados. Sin embargo, lacomposicién de este financiamiento esdistintaen cadapaisy depende
también de lamadurez del sistemay el tipo de reforma previsional implementada. Los sistemas
méas maduros en paises con una etapa avanzada en €l proceso de envejecimiento, tienen una
importante fuente de financiamiento basada en impuestos de rentas generales. Este es el caso de
Argentinay Uruguay en el que ademas se profundizaron otrostipos de politicade reduccién delas
contribuciones delos empleadores, requiriendo sustituir dichosingresos por impuestos. Esdificil,
de esta manera, realizar comparaciones internacional es paralaregion bajo este contexto.

Asimismo, paraaquell os paises que optaron por reformas estructural es, han existido distintos
caminosparalaformaen que se hainstrumentado latransicién en lo querespectaal reconocimiento
de las contribuciones a sistema anterior a la reforma. Este aspecto no es trivial debido a las
implicanciasfinancierasy laformaen que se reconocen |os derechos a cotizacionesrealizadas en
el pasado. Por o tanto, la cobertura de este “reconocimiento” puede variar sustanciamente por
pais y por caracteristica del asegurado. En algunos paises, como Chile y Per, se opté por
instrumentar un bono de reconocimiento que se pagaalaedad legal de retiro del asegurado. En
otros paises, como Argentina, €l reconocimiento se realiza en laformade un beneficio definido
sujeto a ciertas condiciones de adquisicion.

Por dltimo, el nivel de proteccidn deseado, tanto en la extensién de la cobertura (cantidad
de personas al canzadas) como en lacalidad (monto delas prestaciones) es, finalmente, €l parametro
aconsiderar envistas de definir un nivel de cotizacion que permitaequilibrar |os compromisosen
cuanto aerogaciones con |0s recursos necesarios parasu financiamiento. Lastasas de contribucion
tedricas de equilibro serian insostenibles tanto politica como econémicamente, particularmente
en |os paises con sistemas maduros y relativa alta cobertura. De esta manera, €l financiamiento
mixto es laopcidn que enfrentan |os paises que deben reorgani zar sus sistemas.

Las condiciones de acceso a las prestaciones por vejez y otros beneficios de los sistemas
de proteccion social

Todaslasreformas previsional es, tanto las estructurales como aquel las que fueron solo paramétricas,
requirieron gjustar | as condiciones de acceso alas prestaciones de vejez con el objeto de viabilizar
financieramentelos sistemasy adaptarlosalanuevarealidad demogréficacon mayores expectativas
devida. Lacontra cara de esta politica ha sido un aumento de la desproteccién en lavejez, dado
gue es més dificil acceder a estas prestaciones. Esto plantea un desafio relevante en un contexto
donde hay una fuerte campafia e interés en ampliar la proteccion. Asi, como en el pasado, la
extension delaseguridad social serealiz6 flexibilizando las condiciones de adquisicion resultando
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insostenible en el tiempo ese model o de ampliacidn de coberturapara un nivel relativamentefijo
o0 dado de recursos, las soluciones desde el punto de vistafiscal consistieron en reparametrizar el
sistema exigiendo més afios de contribucién, haciendo efectivo su cumplimiento* y elevando las
edades |egales de retiro.

El problema derivado de esta mayor restriccion en los beneficios previsionales ha sido
también el deterioro en el acceso aotras prestacionesdel sistemade seguridad social, por ejemplo,
la cobertura de los seguros de salud. Esta situacion es en algunos casos quizas mas relevante que
lastransferencias monetariasdado €l potencial riesgo catastréfico queimplican loseventos adversos
en la salud para los adultos mayores. El dilema de expansion de cobertura también implica
considerar, por lo tanto, el acceso a un conjunto de prestaciones que van més alla de la pension
asistencial o pensién minima que otorgan los sistemas previsionales. El financiamiento de un
paquete de prestaci ones basi cas paraadultos mayores que permitan cubrir |os riesgos catastroficos
maés relevantes es en definitiva, €l factor que podria comprometer financieramente a sistemade
proteccion amedida que se avanzaen €l proceso de enve ecimiento. Este temaes particularmente
relevante en e contexto de aumento de la expectativa de vida y el limitado desarrollo de un
sistema de cuidados de largo plazo paralos adultos mayores que superan los 75-80 afios.

El papel de los programas “no contributivos” y las pensiones financiadas con impuestos

Unadelas principal esjustificaciones paralasreformas estructural esfue el argumento deintroducir
un vinculo mas estrecho entre las cotizaciones y los beneficios. Las cuentas individuales darian
origen aunacreciente cobertura, porquelas personas experimentarian unamayor responsabilidad
eincentivos paraaportar al sistemacon continuidad. No obstante, por variasrazones, |os sistemas
reformados no han traido como resultado el aumento delacobertura. De hecho, en algunos paises
la cobertura de los regimenes obligatorios de pensiones contributivas —asi como la del seguro
socia en general— han declinado. Una de las principales razones del estancamiento o de la
declinacion delacoberturade pensiones contributivas es el fuerte deterioro del mercado detrabgjo.
L asreformas previsional es habian supuesto implicitamente que | os trabajadores tendrian empleo
largoy establey que el proceso dejubilacion eranormal eirreversible. Sin embargo, el segmento
informal del mercado de trabajo empleaactual mente alrededor delamitad de lafuerzalaboral de
laregion, y araiz de la desregulacion laboral, un nimero creciente de trabajadores del sector
formal ha sido empleado a base de contratos precarios.

Por consiguiente, se ha considerado que las pensiones financiadas con recursos de rentas
generalesrepresentan un instrumento para suplementar la coberturade las pensiones contributivas
y aumentar laproteccion global delaseguridad social (Bertranou, van Ginneken y Solorio, 2004;
Gill et al, 2005 y Holzmann y Hinz, 2005).

Los programas de pensiones financiados con impuestos otorgan prestaciones en dinero,
modestas y relativamente uniformes con el fin de cubrir los riesgos de vejez, invalidez y muerte.
En algunos paises estos programas cubren también |os riesgos de enfermedad y constituyen una

4 En numerosos paises, dada la falta de adecuados y estrictos mecanismos de registro de las contribuciones de
empleadores y trabajadores, se permitia acreditar periodos de cotizacion a través de la utilizacion de declaraciones
juradas. Este mecanismo alland ciertas restricciones para que numerosos trabajadores accedieran a sus prestaciones
dado que les correspondia legalmente las mismas, pero ala vez facilité un excesivo fraude. El perfeccionamiento de
los mecanismos de registro y control ha permitido eliminar o reducir sustancialmente estas deficiencias.
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viade acceso aotros beneficios como, por jemplo, las asignaciones familiares. Por lo general se
trata de programas que tienen caracter de asistencia social, puesto que se dirigen alos pobres que
poseen escasa capacidad contributiva o carecen absolutamente de ella. En Argentina, Brasil,
Chile, CostaRicay Uruguay los aludidos programas sujetos afinanciacién mediante | osimpuestos
amparan aunasignificativaproporcién de personas tanto de edad como discapacitadas. Asimismo,
en a gunos paises, por gjemplo Brasil y Costa Rica, unaparte de las prestaciones de pensién dela
asistencia social se financia con subvenciones cruzadas de |os programas contributivos.

En 2001-2002, los programas de pensiones no contributivas en los cinco paises con la
seguridad social mésavanzadadelaregion, esdecir, Argentina, Brasil, Chile, CostaRicay Uruguay,
contaban con unos 8.8 millones de beneficiarios (incluyendo las pensiones rurales en Brasil que
en realidad son un esquema semi-contributivo). Un 56 por ciento delos beneficiarios mencionados
correspondian a prestaciones por vejez. A partir de distintas evaluaciones sobre el impacto de
estos programas sobre la pobreza e indigencia, las pensiones financiadas por la via fiscal han
demostrado ser un poderoso medio para disminuir estos flagelos, asi como un contundente
instrumento de reinsercion social para las personas tradicionalmente excluidas de la seguridad
social y sujetas a vulnerabilidad e inseguridad econémica. Esta conclusion es valida a pesar de
los diversos problemas que se relacionan a disefio y alaadministracion de los programas, como
asi también al posibleimpacto negativo de éstos sobrelosincentivosal trabgjoy las contribuciones
alaseguridad social.

En los cinco paises mencionados existe algun criterio de focalizacion del subsidio fiscal
para estas prestaciones y con diferentes niveles de eficacia han alcanzado resultados disimiles
pero rel ativamente satisfactorios. El alcance delos programas estodavialimitado y sélo permiten
cerrar una pequefia parte de la brecha de cobertura que dejan los programas de naturaleza
contributiva. Sin embargo, este esfuerzo por cubrir a aquellos adultos mayores con una situacion
de mayor vulnerabilidad no deja de ser menor en algunos paises.

En el caso de Chile, durante los noventa, €l crecimiento de la cobertura de prestaciones
para los mayores de 65 afios estuvo explicado bésicamente por la expansion del programa de
pensiones asistenciales PASIS mientras que la cobertura de las prestaciones de los sistemas
contributivos seredujo levemente. En 1992 |a coberturadelas prestaciones contributivas alcanzd
a 67.1 por ciento delos mayores de 65 afios, descendiendo a 64.4 por ciento en el 2000. Por otro
lado, la cobertura de las pensiones asistenciales se incremento de 8.3 a 14.7 por ciento, en el
mismo periodo de tiempo.

Otro caso es e de Brasil donde las pensiones rurales explican una parte sustancial del
aumento delacoberturaen latltimadécada, pero en losafios recientes han estado incrementandose
al ritmo de crecimiento de la poblacién mayor de 60 afios. Mientras que la poblacion total crecid
entre el 2000-2004 un 5.7 por ciento, la poblacion mayor de 60 afios |o hizo un 11.8 por ciento.
Las pensionesrurales por vejez crecieron en dicho periodo de cuatro afios un 11.2 por ciento, sin
embargo, las prestaciones asistenciales|o hicieron un 36.6 poi ciento.®

Un caso especia que sigue laldgica de las pensiones no contributivas, que cuentan con
financiamiento no vinculado a las contribuciones salariales y que ha buscado una cobertura
universal, serefiereaBoliviacon €l programaBonosol. Si bien este programaadol ece de numerosos
problemas de disefio y viabilidad financiera (Banco Mundial, 2004), es en su génesis el Unico

5 Agradezco la informacién provista por |a Secretaria de Prevision Social de Brasil.
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programa universal implementado en la region a nivel nacional para cubrir las necesidades de
transferencias a los adultos mayores. En 1996 se cred un fondo de capitalizacion colectiva que
recibi6 del gobierno una transferencia correspondiente al 50 por ciento de las acciones de las
empresas capitalizadas antes pertenecientes al Estado. El fondo fue valorizado en un 22 por
ciento del PIB y se estableci6 el pago de una anualidad de por vida atodos los bolivianos de 65
afios 0 mas siempre que hubieran nacido antes de 1975. El beneficio fue establecido en EUA$
250, esdecir, en un nivel aproximado a 10 por ciento delos salarios o un 50 por ciento del ingreso
per capita de las personas mas pobres. A partir de las estimaciones demogréficas se considerd
originamente que el nimero de prestaciones alcanzariaa 300 mil beneficiarios, sin embargo, en
1997 alcanzd a 364 mil y en 2004 a 434 mil.® Parte de este desgjuste se estima que se debe a
declaraciones de edad fraudulentas. El costo total anual del programa alcanza a unos EUAS$ 100
millones. Si bien existen preguntas respecto a la viabilidad del programa por los problemas de
liquidez del fondo que lo financia 'y los problemas administrativos para evitar el fraude en el
otorgamiento de las prestaciones, es importante destacar este caso de politica de prestaciones
universales. Laexperienciabolivianatambién demuestracémo un programa gque normal mente se
reflgjaen laliteraturacomo ventajoso por su relativafécil administracion, puederesultar inviable
sin una adecuada institucionalidad.

3.2 Femenizacion de la vejez y la dimension de género en los sistemas de pensiones’

El aumento delaexpectativadevidaestatornando alavejez haciaun rostro cadavez masfemenino.
La Gréfica 5 muestra el importante aumento (a los 60 afios) de esta variable para numerosos
paisesdelaregion, y su consecuente contribucion paraaumentar labrechaentre hombresy mujeres.

Actualmente la proteccion de las mujeres adultas mayores depende mayoritariamente de
las prestaciones por viudez y las prestaciones no contributivas debido a que en su mayoria, las
mujeres no tuvieron en el pasado una activa participacion en el mercado laboral. Sin embargo,
esto esta cambiando aceleradamente. La mujer se ha ido incorporando al mercado en forma
creciente, por lo que en el futuro las mujeres recibirdn cada vez més prestaciones por derecho
propioy no en formaderivadade sus conyuges. Sin embargo, las condiciones de acceso a trabajo
y los problemas de desigualdad y segregacién ocupacional que perjudica alas mujeres generan
unabrecha de ingresosimportantes si se compara con los hombres. Estas diferencias de ingresos
explicadas por ladiferenteinsercion e historialaboral se traducen en brechas de cobertura de los
sistemas de pensiones. A su vez, |os cambios en |os sistemas pevisionales han generado nuevas
inequidades como también solucionado parcialmente otras.

Existen, asimismo, otros cambios sociodemogréficos relevantes de destacar y que tienen
unaimplicanciade género significativa. Laorganizacionfamiliar hacambiado notoriamente. Las
pargjasy lavidaconyugal han pasado aser masinestables. Los sistemas de proteccion social para
laveez fueron en su mayoria construidos durante el transcurso del siglo XX, especialmente al
inicio del mismo, cuando lasfuncionesfamiliaresy laborales de hombresy mujeresrespondian a
patrones culturales significativamente distintos delos actuales. Enlostres o cuatro ultimos decenios

5 Para este Ultimo afio, el 55.9 por ciento correspondia a prestaciones pagadas a mujeresy 83.9 por ciento a beneficios
en éreas urbanas. Lafuente corresponde alas Estadisticas del Bonosol, Direccion de Beneficios FCC, a 31 dejulio de
2005.

7 Esta seccion se basa en Bertranou (2005b), Arenas de Mesay Gana (2003) y Rofman y Grushka (2003).
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Grafica 5
Cambios en la Expectativa de Vida a los 60 afios entre 1995-2000 y 2020-2025
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se ha producido un rgpido aumento de la tasa de divorcios y rupturas de vinculos de pareja,
situaciones que ocasionan profundas repercusiones en la seguridad de los ingresos en la vejez
delasmujeresdivorciadasy separadas, especialmente si éstas no han contribuido personalmente
a un programa de pensiones a través de su trabajo. Por gjemplo, si el ex conyuge vuelve a
contraer matrimonio, ella puede perder la totalidad o una parte de su derecho a recibir una
pension de superviviente.

El paradigma que caracterizo las reformas de | os sistemas de pensiones durante |os afios
noventa, como fuera mencionado anteriormente, consistio en promover el “multipilarismo”. El
mismo impul 6 laintroduccién de principiosligados alal égicadelos seguros privados, dondelas
prestaciones se adecuan alosriesgosindividuales o familiares. Este principio esel que acompafio
la introduccion de los regimenes basados en cotizaciones definidas y en cuentas de ahorro
individuales. Las prestaciones se determinan en relacion con e riesgo de sobrevida individual/
familiar, identificado por e sexo del beneficiario y la composicion familiar (conyuge e hijos
dependientes). En los regimenes de beneficio definido, tal como tradicionalmente estaban
estructurados los sistemas publico de reparto, las prestaciones dependen de una formula que
establece unatasa de reemplazo del ingreso laboral sujeto a contribuciones previasal retiro (por
gjemplo, el promedio delos Ultimosdiez afios). Esta prestacidn normal mente se gjustatambién de
acuerdo a los afios de contribuciones realizados. En la formula no habia parametros que
explicitamente consideraran la condicién de género. Las diferencias en las prestaciones entre
hombres y mujeres surgian por las distintas edades de retiro o simplemente por las diferencias
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experimentadas en la trayectoriaindividual ocurrida en el mercado laboral. Asi, evidentemente,
existia una importante redistribucion implicita desde los hombres a las mujeres, puesto que en
general estas Ultimas sobreviven alos primerosy se beneficiaban de tasas de reemplazo efectivas
mas altas debido aque, ademas, existian reglas de prestaciones minimas. Unaformade evaluacién
deestefactor consistiriaen comparar laestimacion del valor presente delas cotizacionesrealizadas
con las prestaciones percibidas durante todo €l ciclo de vida.

El cambio mas notorio en los regimenes previsionales se refiere a la introduccién de
prestaciones basadas en €l ahorro individual, que imponen una desacumulacion de los mismos a
través de unaférmulaque utilizaexplicitamente parametros rel acionados con el género. Lasrentas
vitalicias que se obtienen apartir de laedad deretiro estén directamente rel acionadas con latabla
de sobrevida por edad y sexo. Esta es una particularidad que introdujeron todas las reformas
estructurales de pensiones realizadas en América L atina.

Una caracteristica sobresaliente en las nuevas legislaciones previsionales de América
Latinaes el establecimiento de “anualidades conjuntas’, donde | as prestaciones se calculan no
sblo sobrelabase delaedady el sexo del beneficiario directo sino también delos dependientes.
Este concepto de anualidad conjunta no significa que se conforme un “pool” de ahorros de los
conyuges paradeterminar la prestacién sino que af ectala prestaci 6n de acuerdo alos parametros
de riesgo asociados al individuo asegurado, es decir, si tiene supervivientes potenciales. Esta
formade célculo delas prestaciones produce algunaredistribucion haciael interior delafamilia
debido a que la posible discriminacién contra la mujer, por su mayor expectativa de vida, es
compensada por el menor beneficio que obtiene el hombre al contar con un cényuge. De esta
manera, las diferencias més notorias resultan con la comparacién de las prestaciones que
obtendrian un hombrey unamujer solteros con unatrayectorialaboral similar. En el caso delos
conyuges, los efectos de las tablas por sexo tienden a compensarse por €l requisito legal de
considerar al cényuge parael calculo delaprestacion (asumiendo que el vardn es, generalmente,
de mayor edad que su conyuge mujer).®

Como se menciond con anterioridad, el régimen de capitalizacién incluye dos aspectos
particulares en laformacomo se determinan | as prestaciones. Paralasrentasvitalicias seincorpora
el sexo delosaseguradosy laexistencia de familiares dependientes que son derechohabientes. Al
reducir | os beneficios de qui enes se espera sobrevivan mastiempo (Ias mujeres) o generen pensiones
por fallecimiento (los casados y/o con hijos menores), se generd una clara desventagja para estos
grupos poblacionales.

Otro aspecto adestacar es el importante periodo de contribucion requerido paraobtener las
prestaciones publicas o garantias de pension minima, que en genera en todos|os paisesfue elevado.
Esta restriccion afecta en forma diferenciada a hombres y mujeres debido a que, en €l caso de
estas Ultimas, su densidad de aportes es probablemente inferior ala de los hombres, limitando de
esta manerala posibilidad de acceder ala cobertura de estas prestaciones.

Como resultado delahistoriadelos sistemasy de los cambios més recientes, la proteccion
social durantelavejez en Américal atina, medidaatravés delas pensionesrecibidas por vejez, es
generalmente menor paralas mujeres que paralos hombres. Esto es el resultado delacaracteristica
eminentemente contributiva de los sistemas de seguridad social, que ya fuera comentada en las

8 Una excepcion es el caso de Chile donde el hombre no tiene derecho a pension de sobreviviencia, a menos que sea
invalido y dependiente de su conyuge.
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secciones anteriores, en donde lastrayectorias|aboral es se diferencian entre géneros. Las mujeres
han tenido, y siguen manteniendo, menorestasas de participacion y més bajos perfiles deingresos,
y por consiguiente, menores ahorros previsionalesy derechos a prestacionesy garantias publicas.

Un aspecto para mencionar en contrario a esta tendencia se refiere a la oportunidad que
brindan |os sistemas de capitalizacion para que las personas con escaso tiempo de contribucion.
En este caso, las mismas pueden recuperar sus cotizacionesy €l rendimiento devengado sobrelas
mismas. En los antiguos sistemas de reparto, estas cotizaciones se perdian a nivel individual y
mayoritariamente correspondia a mujeres que tenian una corta e inestable participacion en el
mercado |aboral formal.

De esta forma, la “rentabilidad individual” de esas contribuciones ha aumentado
sustancialmente dado que podran recuperarse plenamente, favoreciendo a personas con unamuy
baja densidad de contribucion.

3.3 El mercado laboral y las personas mayores

Para numerosos hogares con adultos mayores, 10s ingresos laborales de las personas mayores
constituyen el Unico o unimportante complemento delosingresosfamiliares. Esto serefuerzapor
el limitado alcance de la cobertura de | as prestaciones de seguridad social o por €l modesto nivel
de generosidad de las prestaciones de los sistemas de pensiones. Sobre la base de encuestas a
hogares, Rofman (2005) reporta que para los hogares con adultos mayores de 65 afios la
participacion de losingresos previsionales en el ingreso total alcanza en promedio desde un 38.4
por ciento para PerU hasta un 70.6 por ciento en Argentina, mientras que en los hogares solo
compuestos por adultos mayores de 65 afios, la participacion de | as prestaciones por jubilaciones
y pensiones al canzan en un porcentaje del ingreso total que vadesde el 52 por ciento en Pertial 89
por ciento en Brasil.

Latendenciaen laactividad laboral de los adultos mayores (60 afiosy mas) y su relacion
con laproteccion social, en particular 1os programas de jubilacionesy pensiones, ha concentrado
unaimportante atencion durante la Ultima década en los paises desarrollados, mientras es escasa
en Américal atina. L os hechos estilizados observados en numerosos paises dela OECD muestran
gue se hareducido o estancado latendenciaa retiro temprano delafuerzalaboral (Auery Fortuny,
2002). También pareciera que se ha detenido lareduccién en el nivel de actividad de |os adultos
mayores. Estos aspectos acompafiados por un nuevo paradigmaen relacién al envejecimiento que
destacalanecesidad de un “envejecimiento activo”, ha generado un debate en relacién asi hay
una reversion en las tendencias sefialadas y cuales serian las politicas publicas adecuadas
para acompafar dicho proceso en un contexto de fuertes presiones para extender la vida
laboral y restringir el acceso temprano a las prestaciones de seguridad social debido a los
problemas de financiamiento.

En América L atina, los estudios de lasituacion laboral de los adultos mayores son escasos
debido a que otros grupos demograficos, como son |0s jovenes, acaparan mayor atencion de los
esfuerzos que se realizan en el ambito de las politicas publicas. Los problemas econémico y
sociales que acompafian el proceso de envejecimiento poblacional hacen necesario comenzar
también atener un foco de atencion en lasituacion laboral delosadultos mayores, en particular en
aquellos paises que envejecieron o lo estan haciendo en forma acelerada en las proximas dos
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Grafica 6
Participacion Laboral y Cobertura de Pensiones de 60 afios y mas
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décadas. En otros paises el debate es més incipiente debido a que recién estan experimentando la
transicion demogréfica.

LaGréficab muestralaimportante relacion que existe entre coberturay participacion laboral
de los adultos mayores cuando se toma una observacién de seccion cruzada para 12 paisesen la
region. La cobertura previsional no es e Unico determinante de la participacion labora pero
parece tener una explicacion importante. La cuantia de las prestaciones deberia estar explicando
unaparterelevantedelasdiferenciasintraregionales, por iemplo, entre Brasil y Uruguay, ademés
de unaserie defactores socio-culturalesy de regulaciones laborales en relacion alaparticipacion
laboral de los mayores de 60 afios.

Las tendencias generales en los indicadores laborales y proteccién social de los adultos
mayoresapartir delosiniciosdelosnoventaen 12 paises deAmérical atinamuestran lossiguientes
hechos estilizados (Bertranou y Velasco, 2005): 1) Lastasas de participacion tienden acrecer; 2)
los mayores de 60 afios tienen bajas tasas de desempl eo, pero éste se muestra en aumento; 3) los
mayores de 60 afios encuentran unasalidalaboral mayoritariamente atravésdel empleo informal;
4) el empleo asalariado esrelativamente reducido entre los adultos mayoresy tiende adecrecer; y
5) lajornadalaboral delos mayores de 60 se reduce levemente amedida que avanzan en la edad.
Otro aspecto relevante tiene que ver en cdmo serealizalatransicion del empleo a retiro dado que
hay factoresinstitucional es que permiten alentar o desalentar laparticipacion labora delosmayores.
De esta manera, los hechos estilizados mas salientes son los siguientes: 1) €l mayor crecimiento
enlafuerzalaboral delosmayores se produce enlasmujeres; 2) aumentalainformalidad entrelos

9 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, CostaRica, Ecuador, Honduras, México, Panamd, Paraguay, Uruguay y Venezuela.
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adultos mayores, principalmente por el comportamiento en los hombres; 3) la proporcién de
asalariados es cadavez menor; 4) los adultos mayores con coberturade prestaciones delaseguridad
social tienden arecibirlas mas tardiamente.

Al igua quetodas|as dimensiones socioecondmicas en laregion, estastendencias esconden
una gran heterogeneidad de patrones de insercién laboral y tendencias del empleo al retiro. Los
hechos més destacabl es parala poblacién adultamayor de 50 afiosal comparar distintos paisesen
laregion, son los siguientes: 1) En general todos |os paises analizados® muestran aumentos en la
participacion femenina 'y sélo algunos presentan aumentos de participacion para los hombres
(éstos son Argentina, Chile, Colombiay Panama); 2) la participacion para hombres en algunos
paises se reduce fuertemente a avanzar en laedad desde un 90 por ciento alos 50 afiosa 10 por
ciento a llegar alos mayores de 70 (por ejemplo, Argentinay Uruguay) mientras que en otros el
descenso es solo parcial hasta 40-50 por ciento (por ejemplo, Honduras y Paraguay); 3) la
participacion de las mujeres es mas alta para los paises mas desarrollados en la region, también
experimenta una fuerte caida al avanzar en las edades (por g emplo, en Uruguay del 70 al 10 por
ciento), mientras que en otros casos |a parti ci pacion femeninaes menor y cae maslentamente (por
gjemplo, en Honduras de un 45 al 15 por ciento); 5) no existen cambios relevantes para la
participacion de hombres entre principios de los noventay el afio 2003.

Finalmente, esimportante mencionar que no hay evidenciaempiricasuficiente que permita
explicar el comportamiento delaofertalaboral delas personas mayoresen los paisesdelaregion,
ni tampoco el efecto que podrian tener cambios en las regulaciones que alienten o desalienten la
participacion laboral de este grupo poblacional. Tradicionalmente haestado arraigada, en el ambito
de las politicas laborales, la idea que una salida de los adultos mayores del mercado laboral
permitiria generar espacio para un mayor empleo juvenil, sin embargo, la evidencia no es
concluyente al respecto, en particular en un mercado laboral tan segmentado como el que presenta
lamayoria de paises delaregion. Hay un espacio de trabajo importante en el estudio y disefio de
politicas articuladas y consistentes para los ambitos laborales y de la proteccion socia de las
personas mayores.

4. Comentarios Finales y Una Pregunta Critica: ¢Es la Modificacion de la Edad
de Retiro Una Solucion Efectiva y Viable?

Unaparteimportante delaproteccion social quereciben lostrabajadoresy susfamiliasen América
Latina proviene de esquemas de naturaleza contributiva. Esto significa que las condiciones de
adquisicion alas prestaciones estan estrechamente rel acionadas con la historia de contribuciones
alos programas de la seguridad social, implicando de esta manera que el acceso depende de las
condiciones de empleo alo largo del ciclo de vida laboral. De esta forma se cristaliza para la
region una“ paradojadelaproteccién social”: 1ostrabajadores mejores posicionados en el mercado
laboral son aquellos que reciben més y mejor proteccion. El panorama de la proteccion de los
adultos mayores refleja esta caracteristica: aquellos con mejor proteccion son los que tuvieron
mejores oportunidades y rendimiento en el mercado laboral durante su vida activa.

Por otro lado, laexistenciay extension de programas de proteccion social de naturalezano
contributivay asistencia es més limitada, por lo que las brechas de cobertura de los programas
contributivos no alcanzan a ser cerradas por este tipo de esquemas. El mejor ejemplo para esto
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son las prestaciones por vejez, invalidez y sobrevivencia. En el caso de la proteccion de lasalud
existe un mayor equilibrio entre el componente contributivo y no contributivo, dado que una
importante cantidad de prestaciones se financian con recursos de rentas generales y no tienen
condiciones de adquisicion vinculadas con lahistorialaboral de empleo cubierto por laseguridad
social. De esta forma, la formalidad laboral no garantiza proteccion, aungue si incrementa
significativamente la probabilidad de contar con un conjunto de beneficios laboralesy sociales.

Por lo tanto, la configuracion del sistema de proteccion social paralavejez continuaracon
algunas propiedades no deseables como lafragmentaci 6n y faltade estandarizacién. Sin embargo,
pueden reforzarse criterios como la universalidad, es decir, que todos | os trabajadores tengan al
menos acceso a un nivel de proteccidn social basica, asi como también la solidaridad y equidad,
criterios en donde | os trabajadores hacen un esfuerzo de financiamiento acorde con su capacidad
contributiva. Paracambiar esta situacion en el mediano plazo, se deberiatransitar un camino que
permita estructurar un primer pilar uniforme y de alcance universal. En algunos paises esta
alternativa es viable, dado que, por un lado, las brechas de proteccion son pequefias y, por otro,
podria redefinirse conceptualmente la estructuray alcance de la pensién minimay las pensiones
asistenciales. En los paises de menor capacidad fiscal paraexpandir el gasto social destinado alos
adultos mayores, y donde hay simulténeamente otras prioridades de politicasocial, el primer pilar
para aliviar la pobreza deberia ser seguramente més acotado y mejor focalizado. Dado que en
estos paises €l envejecimiento no ha alcanzado dimensiones considerables, la expansion de la
cobertura de este primer pilar puede lograrse mas facilmente y en formagradual.

Lareflexion mésrelevante ligadaalaconcepcion general sobrelapoliticasocia y lanueva
estructura del sistema de jubilacionesy pensiones, se refiere en definitiva, al balance resultante
entre laresponsabilidad individual y laresponsabilidad colectiva que deberan asumir los actores
para afrontar los riesgos de vejez, invalidez y muerte. Esquemas de naturaleza estrictamente
contributiva, basados en cotizaciones individuales, se asientan en la responsabilidad individual .
De estamanera, las“primas’ y/o “prestaciones’ se gjustan de acuerdo con las historias |aborales
y riesgosindividual es. Estas nuevas caracteristicas estan teniendo también un impacto de género
significativo. Las aternativas que se algjan de este esquema extremo contributivo/individual
trasladan parte de la responsabilidad a un nivel més colectivo (empresa, Estado). En los Ultimos
afios pareciera que habria un interés en recuperar parte del balance hacia la responsabilidad
colectiva, 0 al menos no profundizar reformas que refuercen el caracter contributivo/individual.

Otra reflexion se refiere a cdmo deberia concebirse €l sistema de proteccion social en su
conjunto, en contraposi ¢cion aunaconcepci on fragmentada de | osriesgos social es que afrontauna
personaalolargo del ciclo devida. El aumento delaexpectativadevidahallevado aque, paralos
adultos mayores, €l riesgo de longevidad se vea cada vez mas amenazado por |os requerimientos
de atencion de la salud que por la incapacidad para generar o sustituir ingresos. En el futuro
cercano € disefio del sistema de proteccion social no deberia fragmentarse en seguro de salud,
seguro por invalidez y seguro por vejez. Lavejez es unaparte del ciclo de vida donde se acelera
el incremento delosriesgosde salud einvalidez (Shiller, 2003). Por lo tanto, esrelevante atender
no solo el riesgo de vejez, en su concepcion tradicional, sino lavejez contingente a una variedad
de riesgos que se acrecientan a final delavida. De esta manera, hay que contemplar las nuevas
neces dades que emergen delos cuidados delargo plazo, su financiamiento y lanecesariaadecuacion
del sistema prestador de servicios de atencién.
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Finalmente, cabe mencionar que laedad legal deretiro en los sistemas de pensiones esuna
variable clave desde el punto devistadelaviabilidad financieraanivel agregadoy del impacto en
losnivelesde proteccidn enladimensi 6n personal, particularmente en €l caso en quelas prestaciones
se derivan del ahorro individual. En cuanto al financiamiento pablico el aumento delaedad legal
deretiro puede resultar la variable técnicamente menos compl eja de administrar en unareforma,
sin embargo, la que politicamente puede tener més resistencia. Ademés, las edades legales de
retiro diferenciales para hombres y mujeres en los sistemas que han introducido esquemas de
capitalizacion individua afectan negativamente a estas Ultimas, sin embargo, socialmente no es
un tema de relevancia en la agenda de reformas futuras. En resumen, el aumento de la edad de
retiro parece ser una medida efectiva pero politicamente inviable. De esta manera se requieren
consensos social es para aprovechar las ventajas que permitirialamodificaci 6n de este pardmetro
crucia de los sistemas de pensiones.

Conjuntamente con ladiscusion delaedad lega deretiro, en cuanto asuimportante potencia
como instrumento de adaptacion de los sistemas de jubilaciones y pensiones alanuevarealidad
demogréfica, deben considerarse |os aspectos del mercado laboral de los adultos mayores. La
ofertalaboral delos mayores de sesenta afios tienen una tendencia hacia el aumento por diversos
motivosy deberiacontemplarselanecesidad de un enfoque comprensivoy coherente delaspoliticas
laboralesy de seguridad socia quefortalezcan el papel protector delosingresosy lapotenciaidad
productivade lafuerzalaboral en laUltimaetapadel ciclo de vida
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Anexo

Sobre el concepto de proteccion social

El concepto de seguridad socia y, mas recientemente, el de proteccién social, ha estado sujeto a
una permanente evolucion que puede llevar a diversas interpretaciones. Tradicionalmente, €l
concepto de seguridad socia considera a todo régimen o programa establecido por ley, o por
cualquier otradisposicion obligatoria, que garantiza una proteccion, sea a través de prestaciones
en dinero o en especie, en caso de accidentes del trabajo, enfermedades profesionales, desempl eo,
maternidad, enfermedad comun, invalidez, vejez, jubilacidn, sobrevivencia o muerte, e incluye,
entre otros, prestaciones por hijos y por otros miembros de la familia, prestaciones de salud,
prevencién, rehabilitaciény cuidadosdelargaduracion. El término puedeincluir a seguro social,
alaasistencia social, a los regimenes de prestaciones mutuales, a los fondos de prevision, y a
otros regimenes especiales. El concepto de proteccion social busca una nocién ain mas
comprensiva, a interpretarse como el conjunto de intervenciones de entes publicos y privados
gue buscan aiviar alos hogaresy alosindividuos de la carga que significaunaserie deriesgosy
necesidades (Cichon et al, 2004). Estadefinicion involucra, por lo tanto, lavision modernadela
proteccion social fundadaen laintegracion detrespilares. 1) el acceso abienesy serviciosbasicos
esenciales; 2) laproteccion y prevencion; y 3) la promocion de oportunidades.
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