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Resumen

E stearticulo analiza ciertosfactores queinciden en las decisiones sobreimplementar reformas,
paramétricas o estructurales en las Américas. Esta area posee un conjunto muy especifico
de condiciones, por ejemplo un sistema politico sui géneris con un alto grado de apertura
economica, entre otros. El grado de libertad econémica es relevante para las reformas
estructurales, mientras que el porcentaje de adultos mayores no arroja resultados concluyentes.
Puede ser que los gobiernos privilegien la blsqueda de eficiencia, pero los canales a través de
los cuales los adultos mayores pudieran influenciar la toma de decisiones no funcionan
adecuadamente y aquellos dentro de este grupo que se ven beneficiados son |os menos.

——Palabras clave: proteccion social, pensmnes envejecimiento, mercado laboral, América Latina
Clasificacion JEL: D72, D74, D81, H

Introduccion

L 0s sistemas de seguridad socia en todo el mundo estan enfrentando tiempos dificiles, y se
reguiere de accién inmediata para asegurar su viabilidad. Sin embargo, tal como James y
Brooks (2001) han sefialado, distintas posibilidades de politicas se han descartado por razones
meramente politicas, o que nosllevaarealizar consideraciones sobrelaeconomiapoliticadelas
reformas ala seguridad social.

LasAméricas ofrecen terrenos fértiles para analizar la politicaeconémicadereformasala
seguridad social, al contar con unaampliavariedad de gobiernostanto en términos de democracia
como de liberalizacién econdmica, pasando por el desempefio econémico. El Banco Mundial
(1994) sefiala que los paises en esta zona comparten especia mente una experienciamuy diversa
en cuestion de pensiones.

Esaexperienciano sélo se hacentrado en laaplicacion dereformas estructural es, entendidas
como la privatizacién total o parcia de los sistemas de pensiones de reparto (PAY GO), o cua
buscamejorar la€ficienciadelossistemas. Laexperienciatambién comprende laimplementacién
dereformas paramétricas o administrativas, las cua esbuscan racionalizar los sistemasatravésde
mayoresingresosy/o menores costos. Estasreformase encuentran ligadasacambiosen los sistemas
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encaminados a aliviar |os problemas financieros, o bien amejorar laequidad en servicios, yasea
através de la cobertura, la elegibilidad, las contribuciones o esquemas administrativos, o una
combinacién de todas ellas.

El presente articulo pretende contribuir al entendimiento de algunos de los factores que
pueden afectar |as decisiones delos paises de implementar reformas estructural es o paramétricas.
El andlisistratade relacionar las condiciones previas existentes en un pais con la probabilidad de
implementar las reformas. Otros trabajos han estudiado las condiciones par una reforma de
pensiones y la probabilidad de que ocurra a nivel mundial (por ejemplo Brooks, 2002; James'y
Brooks, 2001; Wang y Davis, 2003), mientras que otros se han enfocado en la situacion politica
detrésdelasreformas, especialmente en Américal atina(Ayala, 1995; Gray, Pérez y Yafiez, 1999;
Huber y Stephens, 2000; Mesa-Lago y Mller, 2002; Ortiz et al, 1999).

La estructura del articulo es como sigue. La Seccion lpresenta algunas variables y su
evolucién en las Américas, las cuales podrian gercer presion sobre los sistemas de seguridad
social y laimplementacion de reformas. La Seccidn 2 presenta algunas ideas sobre la economia
politicadelasreformasalaseguridad social. LaSeccion 3 presentaestimacionesdelaprobabilidad
deimplementar reformas en lasAméricas, dependiendo de un conjunto defactores. Finalmente, la
Seccidn 5 presenta a gunas consideraciones sobre |os resultados.

1. El Contexto en las Américas para Reformar la Seguridad Social

La principal motivacion detrés de cada reforma es el garantizar la viabilidad financiera de los
sistemas, especialmente en el areade pensiones, dado que lacontinuidad operativa, laampliacion
delacobertura, etc, dependen delasalud financieradel sistema. Esto se encuentratambién altamente
relacionado con la trayectoria demogréfica que se haformado en |as Ultimas décadas.

La expectativa de vida en las Américas se ha incrementado en los Ultimos afios. aquellos
nacidos en 1970 tenian una expectativa de 61.2 afios, mientras que los nacidos en el 2000 se
espera que vivan en promedio hasta los 71.2 afios. La razéon de adultos mayores (65 afios en
adelante) ajovenes (entre ceroy 14 afios) en 1970, o lo que se conoce como latasas de dependencia
de adultos mayores, fue de 9.8, incrementandose en el 2000 a17, y seproyectaque en el 2025 sea
de 40.6 y en el 2050 de 85.1. La Grafica 1 muestrala evolucion de larazon de dependenciatotal
(adultos mayores masjovenes en relacion alos de edad productiva), alcanzando un minimo en el
2025 y posteriormente incrementandose como consecuencia del aumento en al poblacién de
mayores. Esto es, lapoblacion en edad productiva serarel ativamente menor y tendran que cargar
con un mayor peso de los costos de la seguridad social. Por otro lado, muchos de los beneficios
son considerados como generosos, yaen términos de edad deretiro o bien de beneficios monetarios.

Si bien es cierto que existe una ata correlacion entre el ingreso de un paisy €l gasto en
seguridad social, también es cierto que un ingreso alto solo puede alcanzarse después de largos
periodosde crecimientoy que laexistenciade estancamientos en laevolucion del ingreso nacional
incidir4 obviamente en el estancamiento del financiamiento a la seguridad social, generando
problemas adicionalesalas obligacionesyaexistentes. Como semuestraen laGréfica2, laevolucién
del Producto Interno Bruto (PIB) ha sido muy desigual en América Latina y el Caribe,
experimentando mayor crecimiento en la década de los 1970s, cayendo en los ochentas y
recuperandose parcial mente en los noventas, aungue lalecturagenera es de estancamiento. Las
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Grafica 1
Razones de Dependencia en América Latina y el Caribe
100 +
90 4
80 -
g
= 70 4
[=}
_g; 60 - Total
2 50 — Mayores
a
2 404 — Jovenes
f=
" 301
oc
20 4
10 A
o o o o o o o o o
N~ [e6) D o - N (a2} < [Te)
(2] (o] (o) o o o o o o
— — — N N N N N N
Afios
Fuente: CEPAL (1998).
Grafica 2
Tasas de Crecimiento del PIB, América Latina y el Caribe
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recurrentes crisis econémicas han derivado en una reduccion de la participacion del estado en la
economiay sus consecuentes gjustes en el gasto, los que implicaun aumento en el riesgo parala
seguridad social en el mediano y largo plazo.

Este ambiente macroeconémico también ha golpeado a los mercados laborales, que han
experimentado un estancamiento en términos de salarios reales y creacion de oportunidades de
trabajo. Ladécadadelos ochentas estuvo particularmente abrumadapor lascrisisy €l crecimiento
del sector informal, quienes escapan alos mecanismos de contribucion ala seguridad social. La
Gréfica 3 muestralaevolucion de los salarios reales en América Latinay el Caribe. Por un lado,
el deterioro en los salarios reflgja €l decline de la productividad laboral, y de la economiaen su
conjunto. Por otro lado, esto hace eco del congelamiento de facto de los salarios que se habia
aplicado desde mediado de | os ochentas como medida de control inflacionario y parafomentar la
competitividad en gran parte de |os paises | atinoamericanos. Esta estructura del mercado |aboral
ha gjercido una presién importante sobre las contribuciones y los ingresos a la seguridad social.

Grafica 3
Evolucion de Salarios Reales en América Latina
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Fuente: CEPAL (2004).

También ha afectado |la recaudacion por impuestos a la nébmina, como muestran Razin, Sadka y
Swagel (2002), el envejecimiento de la poblacion y el aumento en €l retorno de la educacion
afecta la generosidad del estado de hienestar, pues habra un incremento en el apoyo para los
impuestos altos aunado a mayores transferencias para | os adultos mayores.

Esto, sin dudaafectalasincronizacion paraunareformaalaseguridad social. Sin embargo,
existen ademas otros temas que deben analizarse. Un tépico importante esel deladistribucion de
las ganancias entre los grupos de presion (los jévenes y los de mayor edad, por gemplo). Esto
conlleva alarevision de aspectos como el cabildeo y la presion politica de algunos grupos, asi
como delacoordinacién eimplementaci on de reformas en los que es considerado como laeconomia
politica de las reformas.
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2. Economia Politica de Reformas a la Seguridad Social

Alesinay Drazen (1991) han sefialado en un estudio que una razén del por qué las reformas
pueden ser retrasadas en su implementacion o incluso canceladas, es debido a una guerra de
desgaste entre los grupos involucrados, ya que un grupo trata de imponerle los costos a otro
grupo. Asi, entre més pol arizada se encuentre unasociedad puede resultar en unamayor desigual dad
entérminosde costosy gananciasdelasreformas, y ademas mayor tiempo tomaraimplementarl as.
Masaln, un sistema politico estd sesgado, apriori, haciael statusquo, aliny cuando seaineficiente
y losindividuos sean neutrales a riesgo (Fernandez y Rodrick, 1991).

Por otraparte, entre mayor sealadiferenciaen costosentre gruposvinculados con lareforma,
mayor tiempo y dinero los grupos interesados estaran dispuestos a invertir en € cabildeo. De
acuerdo a Fernandez y Rodrick (1991), la distribucién de costos y ganancias pueden llevar alos
gobiernos a perder aquellas batallas en la implementacion de reformas. Esto sucede ya que los
costos y beneficios de la reforma se distribuyen dentro de la sociedad con sus ganadores y
perdedores, donde | os ganadores son vistos como politicamente fuertes, y previniendo de antemano
laaceptacion delasreformas. Sin embargo, el sesgo hacia €l status quo de todas formas ocurre si
de antemano no hay una identificacion adecuada de ganadores y perdedores. El gjuste de costos
recae usualmente sobre el mercado laboral, o que a su vez deriva en menores salarios reales,
reduccion en lademanday en un anclaa crecimiento (Banco Mundial, 1994).

Los paises en los que las instituciones politicas logran hasta cierto punto entorpecer a la
oposicion de los grupos de interés de lograr algiin tipo de influencia sobre |a toma de decisiones
publicas, implementarian susreformas de unaformamasrapida. Tomemoscomo gjemplo lapardisis
de actividades en Francia en mayo del 2003, donde los trabajadores publicos se opusieron alas
reformas de su sistema de pensiones, que estaba considerado como caro y demasiado generoso
(New York Times, 2003; The Economist, 2003a), por |o que el gobierno tuvo que gastar varios
millones de dolares en campafias de informacion y convencer alos trabajadores de la necesidad
dereformar antesde que &l sistemase colapsara. Aqui, ademas se encuentran involucrados asuntos
decredibilidad. Alesinay Drazen (1991) han enfatizado laimportanciadelacredibilidad en ganar
aceptacion par implementar lasreformas, yaque esto resultaimportante paravarios grupos sociales;
por ey emplo, consideraciones sobre lalégicade las reformas, aln y cuando a priori no se sabe si
setendraéxito. También debe considerarse que credibilidad puede ser el nivel de compromiso de
los tomadores de decisiones publicas, dado que no se sabe hasta qué punto llevaran realmente a
cabo sus decisiones.

El gobierno no solo tiene la responsabilidad de convencer a la poblacion acerca de las
necesidades delasreformas, sino también deimplementarlaen su caso de formatransparente para
poder ganar mayores apoyos. Sin embargo, tal como sefialan Loray Panizza (2002), actual mente
existe una amplia disconformidad sobre las reformas en general, especialmente si involucran
privatizaciones. Por ejemplo, estos mismos autores resaltan que en una encuesta levantada en el
2001 en varios paises de América Latinael 63 por ciento de los entrevistados crefan que la serie
de privatizaciones no hatraido beneficios parasus paises, mientrasque el 45 por ciento seencuentra
en desacuerdo con los principios de libre mercado y piensan que el estado deberiaestar acargo de
las actividades productivas. Estos resultados se dan, de acuerdo con los mismos entrevistados,
porque haexistido un alto nivel de corrupcion enlos procesos de reformapor parte delos gobiernos.
Debe notarse, sin embargo, que los resultados suelen ser sensibles alos cambios en el contexto
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econdmico, las perspectivas transformandose mas pesimistas en los Ul timos afios. Algunos procesos
de privatizacion han sido cancelados debido a las violentas manifestaciones de la poblacion
opositoraen Boliviay Pert (The Economist, 2003b).

Laexistencia de unafuerte oposicion publica conlleva consideraciones sobre lavel ocidad
de laimplementacién de las reformas. Esto debido aquelaimplementacion puede ser efectuada
de forma gradual o en forma de shock (de una sola vez), y la secuencia éptima depende de los
criteriosecondmicosy politicos.! Podriaargumentarse quesi ex ante no hay unaclaraidentificacion
de ganadores 'y perdedores, tales reformas podrian enfrentar una gran oposicién si son aplicada
en forma de shock, mientras que una reforma gradual podria intencionadamente dividir a la
oposicion, finalizando con mayor apoyo politico (Wei, 1997). Si hay unagran oposicion desde el
principio, podriaser mas apropiado aplicar lasreformas de unasolavez; sin embargo, alin cuando
esto puedatraer beneficios de unaformamasrépida, seimpondrian altos costos aa gunosgrupos.

L os adultos mayores pueden ser un grupo decisivo a momento de decidir las reformas de
seguridad social. De acuerdo a Mulligan y Sala-i-Martin (1999), este grupo es mas exitoso
cabildeando yaquetienen unabajaproductividad, y por tanto cuentan con méstiempo paradedicar
acuestiones politicas, por €llo pueden influenciar el bloqueo alas reformas hacia su beneficio en
los sistemas de seguridad social. Sin embargo, estos autores reconocen que este modelo genera
dudas empiricas sobre el grado en el quelos adultos mayores son politicamente activos. Si miramos
hacia América Latina, podemos encontrar que de acuerdo con la encuesta sobre democracia
reportada en el Roper Center for Public Opinion Research nos puede dar informacion valiosa
sobre el tema (ver Ai-Camp, 2001). Cuando a los entrevistados se les cuestiona sobre su
participacion politica, el porcentaje de adultos mayores que participa es menor que los jovenesy
mucho menor que aquellos en edad productiva, €l mismo patrén de comportamiento se encuentra
al ser cuestionados sobre la pasividad ciudadana como obstaculo para la democracia. Al ser
cuestionados sobre el voto, los porcentajes mas altos de falta de participacion se dan entre los
adultos mayores. Al parecer, laparticipacion politicade los adultos mayoresy suimpacto através
del voto no es muy grande en Ameérica L atina, tal como o es en otras regiones del mundo, como
en Europa o Estados Unidos.

Dado quelos gjustes en costos derivados de | as reformas es causa de preocupacion, podria
pensarse en mecanismos de compensaciones para los grupos afectados, tales como ciertas
excepciones, transferencias monetarias, reduccién en impuestos, etc., de formaque se establezca
un trade-off entre varios sectores (Edwards y Lederman, 1998). En Argentina, €l gobierno que
intento aplicar las reformas tenia mayoriaen el congreso, o cual ayudd aque impusierael nuevo
sistema, aunque alin asi implemento un sistema mixto que permitié la absorcion de los costos de
transicion, mayores beneficios garantizados y reducciones en la edad de retiro para mujeres, 10

1 El Banco Mundial (1994) haresumido el debate sobre reformas gradual es o de shock. En una economia con precios
y salarios rigidos, una reforma gradual permitiria un gjuste 6ptimo, mientras que una reforma de shock pudiera
aumentar 10s costos de las empresas y provocar mayor desempleo. Si las reformas se enfocan hacia aumentar el
bienestar, una opcion seria implementar la reforma de formas répida para que |os beneficios se noten los més réapido
posible. Por otraparte, unareformagradual permitiriarealizar ajustes en el mediano plazo, adaptarlaalas condiciones
politicas, desmantelar las trabas burocréticas y crear nuevas instituciones. Sin embargo unareforma de shock pudiera
ser méas exitosa ya que no daria tiempo a la oposicion para organizarse. Si las reformas no son confiables o existen
deficiencias en las condiciones macro, puede resultar que la sincronizacion pueda ser lentay resulta mas conveniente
el apresurarla.
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que incremento €l apoyo politico y redujo la oposicion (Ayala, 1995). Otros ejemplos de estos
mecani smos pueden encontrarse en Jamesy Brooks (2001).

En general, hay unarica experiencia derivada de laimplementacion de diversas reformas
en Américal atina durante |as décadas de | os ochentas y noventas, de | as cual es podemos extraer
lecciones significativas para la seguridad social (Loray Panizza, 2002). Primero, las reformas
estructural es son necesarias pero no suficientes paramejorar el bienestar delosgrupos de menores
ingresos, y ademas no essuficiente el incremento en el crecimiento obtenido por los paisesen vias
de desarrollo. Segundo, no todas las reformas afavor del mercado son exitosas, dado que pueden
darse en un clima de inestabilidad macroecondémicay de regulaciones ineficientes. 2 Tercero, las
instituciones juegan un papel determinante; instituciones transparentes fortalecen la efectividad
delaspoaliticas, tal como lo hasefialado €l Banco Mundia (2002). Cuarto, no hay unareceta tinica
y cada propuesta debe ser evaluada en términos locales. Quinto, la evaluacion debe comprender
no solo los términos de crecimiento econdmico, sino también de equidad como se menciond
anteriormente. Por tanto, parece que existe lanecesidad de ampliar laagendadelasreformas para
amarrar reformas pro-mercado con politicas sociales, y asi lograr unareduccién en lapobreza, la
desigualdad y la desigual dad.

En laseccién siguiente trataremos de determinar aquellosfactoresrelevantesy decisivosal
planear la implementacion de reformas en los sistemas de seguridad. Los factores a considerar
son los estandares desde €l punto de vista de la economiapolitica de lasreformasy del ambiente
macroeconémico, el cual también gjerce presionimportante parael cambio en laseguridad social.

3. Estimando la Probabilidad de Reformar

En esta seccidn se busca identificar las condiciones bajo las cuales paises en las Américas han
realizado reformas a la seguridad social. Una cuestion importante es que en trabajos previos se
han estudiado a nivel mundial los paises que han implementado reformas. En este andlisis nos
centramosen los paises del continente, por |0 quelos resultados obtenidos en los otrostrabajos no
necesariamente pueden darse en forma similar en esta regién, ya que el continente se ha
caracterizado no sélo por laaplicacion de una serie de medidas catal ogadas como “ neoliberales’
sino ademés por las crisisecondémicas que han sido recurrentes (Huber y Stephens, 2000). Ademas,
este estudio no sdlo analizalasreformas estructural es, sino que tambi én considerarel evante andizar
lasreformas paramétricas, que han sido ignoradas en otrostrabgjos (Brooks, 2002; Jamesy Brooks,
2001; Wangy Davis, 2003) y que hastacierto punto tienen unimpacto sobrelaviabilidad financiera
delossistemas.

3.1 Modelo y variables

Se utiliza un modelo de regresion donde la variable dependiente es binariay toma el valor de
uno si el pais ha realizado una reforma y cero si no. Se utilizaras dos tipos de andlisis; la

2 Por gjempl o, los costos administrativos han incidido en latasa de retorno conllevando a una estructura de distribucion
negativa, lo que asu vez requiere de reformas hacia regulacion eficiente. Whitehouse (2000) muestra que en los casos
de Argentinay México las comisiones que se cargan en los fondos de pensiones son altas a nivel mundial.
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primera corresponde a las reformas paramétricas y la segunda a | as estructural es en pensiones
(total o parcial).

Se utiliza un modelo probit (ver Greene, 2003), el cual describe los efectos de los
componentes sobre la variable dependiente.

Lavariable dependiente es:
y= 1si el paisimplementaunareforma
0si no reforma

Por tanto, el modelo es:
Pr(reforma=1)=px+¢

Donde x es unamatriz con las caracteristicas del pais previaalas reformas, 3 es un vector
de coeficientesy € es el término de error.

Lasvariablesque seincluyen en lamatriz x se describe adelante. El Apéndice 1 muestralas
estadisticas basicas del conjunto de variables, asi como sus fuentes.

Las variables en x son:

Ahorro. Esta variable esté definida como el ahorro nacional como porcentaje del PIB.
Se incluye porque, especialmente para el caso de las pensiones, existen razones para creer
gue una reforma induciria un mayor ahorro en el largo plazo, y por tanto la existencia de
bajas tasas de ahorro motivarian una reformay el coeficiente esperado en el modelo seria
negativo. En términos de una reforma paramétrica esperariamos que bajos niveles de ahorro
también inducirian a unareforma.

Mayor. Es el porcentaje de la poblacion de 65 afios y més. Dado el envejecimiento de la
poblacién 'y los beneficios que se reciben por seguridad social, este grupo podriajugar un papel
relevante en |las decisiones colectivasy gjercer presion através del voto. El signo esperado seria
negativo s seguimosel modelo deMulligany Salai-Martin (1999), dado que aun mayor porcentaje
de adultos mayores existiria unamayor oposi cién de este grupo que puede sentir que susintereses
son puestos en peligro. Este grupo se considera como pol iticamente activo, aunque si se carecen
deloscanaesatravésdelos cuaes se g erceinfluenciano podran gjercer unaoposicionreal alas
reformas. Mas aln, en la practica, €l signo de esta variable no esta determinado, dado que en
Ameérical atina, como se menciond antes, |os adultos mayores no son tan propensos alaactividad
politicay su oposicién areformar no necesariamente sereflgjariaen latomade decisiones plblicas.

Ingreso. Esta es una medida en logs del PIB per capita. La pregunta aqui es hasta qué
punto el ingreso determina la implementacion de reformas estructurales o paramétricas, por
ejemplo: a nivel mundial, los paises de mayor ingreso son los que menos han implementado
reformas estructurales.

Seguridad. Este es el porcentgje del PIB que se gasta en bienestar y seguridad social. A
priori, un menor gasto podria conllevar una mayor probabilidad de implementar algiin tipo de
reformaencaminada a mejor uso de recursos.

Palitica. Este es un indicador de la libertad econémica construida por Freedom House y
comprende cuestiones comparativas de elecciones y libertad civica. Un indice bajo sefiaa que
existe unamayor libertad econémica. Por tanto, un indice mayor indicariaunamenor probabilidad
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dereformar, aunque existe el contragjemplo de que en algunos paises se han llevado acabo reformas
bajo regimenes parcia o totalmente dictatoriales.

Economia. Estavariable seincluye parapoder distinguir entrelibertad econémicay politica
(Barro, 1997), y semide como €l indice delibertad econdémicadesarrollado por €l Fraser Institute
(Gwartney et al, 2002). Un mayor indice significa mayor libertad econdmica, entendida en €l
sentido de unaeconomialiberal, esto es, unamenor intervencion estatal. Se podriasugerir que un
gobierno liberal buscariaunamayor eficienciay se buscaria adoptar reformas hacia esefin.

Déficit. Mide el déficit o superavit en el gasto gubernamental como porcentgjedel PIB. Un
superavit permitiriaal gobierno apoyar el sistemade seguridad social en un momento determinado,
pero un déficit limitariaal gobierno en sus politicas piblicasy 1o empujaria haciatomar medidas
dereforma

Se cuenta con tres conjuntos de estimadores. En el primero, determinamos la probabilidad
de unareforma paramétrica, donde la variable dependiente tomael valor deuno si el pais adopto
una reforma especifica en un afio determinado. Los datos fueron recopilados de la Asociacién
Internacional de Seguridad Social (A1SS) en su Tendenciasen laSeguridad Social, lacual reporta
las reformas que seimplementan desde 1991. Por estarazén |os cél cul os serealizan utilizando un
modelo probit con datos de panel de 1991a 2002.

En e segundo conjunto se calcula la probabilidad de una reforma estructural, entendida
como el cambio total o parcial hacia un sistema de contribuciones definidas, utilizando primero
datos agregados paralos noventas'y principios de 2000 através de un modelo probit. Se excluye
aChile debido aque su reformafue en 1981. Después, en un tercer conjunto se utilizaun andlisis
dinamico con un probit y datos de panel, incluyendo a Chile, paralo cual lavariable dependiente
tomael valor deuno s €l pais reformé o yatiene un sistemade PAY GO, por lo que el andlisis se
transforma en la probabilidad de que un pais tenga un sistema de contribuciones definidas. Las
regresiones se presentan incluyendo un conjunto de variables para diversas zonas del continente
(centro; sur)®y unavariable de tiempo.

3.2 Resultados
Reformas paramétricas

El Cuadro 1 muestralosresultadosdel modelo probit con datos de panel parareformas paramétricas,
utilizando variables con rezagos como independientes. L as estadisticas bésicasy susfuentes estan
en el Anexo.

La variable Ahorro es significativa y con signo negativo en la mayoria de los casos,
confirmando |a hipétesis de que paises con mayores niveles de ahorro, en promedio, tienen una
menor tendencia a implementar reformas paramétricas. Esto no se sostiene si se excluye de la
muestra a Canada, Estados Unidosy el Caribe. Lavariable Mayor es significativay positiva. El
signo es el opuesto a esperado segin Mulligan y Sala-i-Martin (1999), por lo que a un mayor
porcentaje de adultos mayores mayor eslaprobabilidad dereformar. Lavariable Ingreso espositiva
y significativa, estableciendo unarelacidn con y unamayor probabilidad de reformaparamétrica;

3 Agrupando los paises en regiones provee de mejores estimadores, ya que el uso de efectos fijos para cada pai's puede
resultar en estimadores imprecisos debido a la poca variabilidad en el tiempo de las variables que se utilizan.
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Cuadro 1
Probit de Reforma Paramétrica

(1) @ (&) @ ®" ©®”

Constante -2.9945" -2.7353" -3.5651%  -1.25577 -1.1068" -0.9840”
(0.9098) (0.9373) (1.1192) (0.2800) (0.3009) (0.3613)
Ahorro -0.0262" -0.0269" -0.0244"  -0.0171 -0.0163 -0.0205”
(0.0127 (0.012) (0.0129 (0.0117) (0.0116 (0.0148
Mayor 0.0808° 0.1017* 0.0965"* 0.1502° 0.1162° 0.1187°
(0.0472 (0.0518) (0.0496) (0.0337) (0.0421) (0.0516)
Ingreso  0.2858° 0.2601" 0.3065"
(0.1418) (0.1421) (0.1496)
Seguridad -0.0255
(0.0284)
Politica 0.0960
(0.0718)
Economia 0.0095
(0.0868)
Déficit 0.0170
(0.0309)
¥s0  0.00 0.00 0.00 0.00 0.01 0.03
N 396 396 396 396 372 216

Nota: 1/ Excluye Canaday Estados Unidos; 2/ Excluye Canadd, EstadosUnidosy el Caribe; 3/ significativo
a 1%; 4/ 5/ significativo a 5%,; significativo a 10%. Errores estandar en paréntesis. Datos de panel con
misma correlacion para 33 paises, 12 afios (1991-2002).

sin embargo, esta variable esta correlacionada con Mayores (0.72) y con Ahorros (0.33), por 1o
gue se procede aexcluirla.

El resto de las variables no es significativo. Aunque esas variables tienden a estar algo
correlacionadas con Ingreso, no se vuelven significativas si tal variable se excluye de lamuestra.
Por tanto, no se puede decir que lalibertad econdmicani politicaen el continente Americano son
determinantes importantes en laimplementaci 6n de reformas paramétricas, en laausenciade una
oposicion fuerte y organizada. El hecho de que lavariable Politicaes significativay Mayores es
positivay significativa, sugeririaquelapoblacién mayor no necesariamentetiene unagran influencia
através de mecanismos de cabildeo.

Reformas estructurales

El Cuadro 2 muestra los resultados obtenidos en la probabilidad de una reforma estructural a
implementarse en €l &reade pensiones. El andlisis cubre ladécadadelos noventasy principiosde
estesiglo.

LasvariablesIngresoy Déficit no son significativas. Lavariable Seguridad essignificativa
y negativa, por lo que a un mayor gasto en seguridad social conlleva una menor probabilidad de
implementar estasreformas. Lo mismo aplicaaAhorros. L osresultados paraMayores son positivos,
aunque solo significativas cuando Canaday Estados Unidos se excluyen delamuestra. Sin embargo,
en este caso es dificil establecer unarelacién entre esas variables si excluimos algunas variables
regionales de las regresiones. Un punto importante a notar en el cuadro es que no seincluyen las
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Cuadro 2
Probit de Reforma Estructural

(1 @ (©) @ ®)" ®”

Constante -0.1807 -1.1748  0.8433 0.8710 0.6774 2.5500
(2.8430)  (2.461)  (1.1943) (1.2647)  (3.7631)
Ingreso 0.1675 0.3491
(0.4205)  (0.3309)
Seguridad -0.1773"  -0.1436" 0.1797"  -0.1848"  -0.2311°  -1.0796
(0.0955)  (0.0793) (0.0956)  (0.0957)  (0.1089)  (0.7401)
Mayor 0.1098 0.1501 0.1552 0.3030° 1.8667"
(0.1593) (0.1243)  (0.1245)  (0.1632)  (1.1229)
Ahorro -0.1090"  -0.1082" -0.1013"  -0.1036"  -0.1186"  -0.3273
(0.0645)  (0.0626) (0.0609)  (0.0617)  (0.0672)  (0.2295)
Déficit 0.0824
(0.0974)
Log likelihood  -16.58 -16.82  -16.66 -16.15 -15.16 -3.66
N 32 32 32 32 30 17

Nota: 1/ Excluye Canaday Estados Unidos; 2/ Excluye Canadd, Estados Unidosy el Caribe; 3/
significativo al 5%; 4/ significativo a 10%. Errores estdndar en paréntesis. Cross-section (1991—
2002) incluyendo efectos regionales.

Cuadro 3
Probit de Sistema Diferente al PAYGO

) @ ) @ ©) ©®" Ul

Constante -3.8826" -0.1671 -4.0026" -4.2787" -4.28717 -5.1150" -5.20617
(0.9522)  (2.3914)  (0.9256) (0.9396) (0.8708) (1.007) (1.0904)
Ingreso -0.5916”
(0.3542)
Ahorro  -0.01241
(0.01578)
Mayor  0.1876” 0.4048" 0.1768" 0.0936 0.0939 0.2082" 0.2361"

(0.0795)  (0.1378)  (0.0784) (0.0687)  (0.0663)  (0.0821)  (0.0987)
Seguridad -0.0973  -0.1541"  -0.0898
(0.0666)  (0.0737)  (0.0655)

Déficit  -0.0852"  -0.0726"  -0.0890" -0.0849"  -0.0848" -0.0751" 0.1682"
(0.0420) (0.0435)  (0.0416) (0.0422) (0.0416) (0.0410) (0.0789)
Politica -0.0025
(0.0832)
Economia 0.3856" 0.3375" 0.38017 0.4239" 0.4247" 0.4618” 0.5038"
(0.1180) (0.1208)  (0.1165) (0.1149) (0.1143) (0.1255) (0.1352)
¥>0  0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
N 396 396 396 396 396 372 216

Nota: 1/ Excluye Canaday Estados Unidos; 2/ Excluye Canada, Estados Unidosy el Caribe; 3/ significativo al 1%; 4/
significativo al 5%; 5/ significativo a 10%. Errores estandar en paréntesis. Datos de panel con misma correlacion para
33 paises, 12 afios (1991-2002).
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Grafica 4
Poblacion de 65 afios 0 mas que Reciben Pension y Proporcion de la
PEA Afiliada con Sistema de Pension o en Sector Formal
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= Total PEA formal 62.7 11.2 22.3 36.0 457 10.3 25.5 22.9 11.0
~+Total65 0 mas 41.4 195 152 66.2 20.0 119 8.8 33.2 14.6

Nota: No existen datos de la PEA formal en la Republica Dominicana. No existen datos paralos mayores en Nicaragua para
es0s anos.

Fuente: Gill et al (2005).

variables Politica y Economia, debido a que no son estadisticamente significativas ni afiaden
poder explicativo a modelo.

El Cuadro 3 muestra el andlisis aplicado al modelo dinamico con datos de panel, donde la
variabledependientees1si el paisaplicaunareformaestructural en un afio determinado y/otiene

unsistemadiferentea PAY GO. El Unico pais con un sistemade contribuciones defini das antes de
1991 es Chile.

Lavariable Ingreso es significativa, pero existen dudas acerca de su contribucion ya que
cambia constantemente de signo (en regresiones adicionales que no estan en los cuadros), o
mismo ocurre conAhorroy Politica, 1as cualesno son significativas. Las variables que mantienen
su signo y significancia son Mayor (la mayoria de las veces), Déficit y Economia. La variable
Seguridad es negativa, |o queindicaque un mayor gasto en seguridad social y bienestar, menor es
la probabilidad de unareforma, excepto si Ingreso se excluye de la muestra.

Lavariable Déficit (que mide el déficit o superavit) es significativay negativa, sugiriendo
gue amenor presion financiera sobre el presupuesto gubernamental es menor la probabilidad de
unareforma. La variable Mayor es positive una vez més, mientras que Politica no es relevante,
pero Economiasi 10 es. Esto sugiere que una reforma estructural es més probable de ocurrir en
paises con una mayor poblacion relativa de adultos mayores, aungue este grupo no parece tener
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los mecanismos a través de los cuales gerza algun tipo de influencia sobre negociaciones, ni
tampoco en América L atina una gran participacion politica. Por otra parte, las reformas pueden
verse como intentos hacia la busgueda de eficiencia por parte de los gobiernos, por lo que la
variable Economiatiene un efecto positivo. Esto podriainterpretarse como que los gobiernos del
continente, hasta cierto punto han impuesto su agenda “ neoliberal”, mientras que ciertos grupos
afectados no necesariamente tienen los mecanismos tipicos de los grupos de interés, como se
menciond anteriormente con |os adultos mayores.

L os resultados sobre adultos mayores son |os opuestos a los encontrados a nivel mundial,
donde un porcentaje més alto de poblacion mayor y la libertad politica g ercen una influencia
negativasobrelaprobabilidad de reformar, si bien con resultados muy inconsistentes (por gjemplo
Wangy Davis, 2003). ¢Como explicar estosresultados? Hay dos cuestionesrelevantes. Laprimera
ya se discutié anteriormente, sobre la participacion politica de los mayores. Dada la sugerencia
del modelo de Mulligany Sala-i-Martin (1999) que los mayores son un grupo de oposicion alas
reformas en seguridad social, aunque dependiendo de su participacion politica efectiva, y desde
gue ésta es muy baja en América Latina, se carecen de los mecanismos a través de los cuales
puedan influencialatoma de decisiones.

La segunda consideracion importante es la baja cobertura de mayores por la seguridad
social ligada a los trabajos formales como se muestra en la Grafica 4. Dado que estos sistemas
solo cubren alos trabajadores formales'y sus familias, solo una pequefia fraccién contribuye.

Si bien hay otros factores que inciden en la participacion en el sistema, la baja cobertura
incide en el escepticismo acerca de la utilidad del sistema (Gill et al, 2005). Més aln, Packard
(2002) muestra que los individuos podrian preferir otros esquemas de aseguramiento para el
retiro como invertir enlaeducacion deloshijos, y en bienesinmuebles, antes que continuar con
contribuciones alos esquemas de seguridad social. Ademas, hay evidenciaparaAmérical atina
de que la valuacién que los trabajadores dan a los beneficios de seguridad social, incluyendo
los esquemas de pensiones, es muy baja (CISS, 2003). Con esta evidencia en conjunto, resulta
improbable que los mayores sean un grupo opositor efectivo en contra de las reformas a la
seguridad social.

4. Conclusiones

Lasreformasalaseguridad social no solo comprenden |os aspectos estructurales (laprivatizacion
parcial o total del sistema de pensiones), sino también las administrativas o paramétricas, las
cuales también han incidido de ciertaforma sobre la viabilidad financierade los sistemasy enla
valoracion de los trabajadores sobre |os beneficios. Laimplementacion de las reformas debe ser
analizadadentro del marco macroy en el contexto politicoy social local, parapoder garantizar no
solo cierto margen de apoyo, Sino un mayor impacto sobre el bienestar.

Este estudio ha analizado |a probabilidad de una reforma estructural o paramétrica, sujeto
a un conjunto de factores. En €l caso de reformas paramétricas, los ahorros y €l ingreso son
determinantes. Lapoblacién mayor es determinante pero en formapositive, mientrasquelalibertad
econdmica y la politica no son significativas. Para las reformas estructurales los mayores son
positivamente significativos, mientras quelavariable delibertad econdémicaespositivay lapresion
financieratambién resultarelevante.
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Estos resultados sobre los mayores no son del todo concluyentes. Este grupo si bien no
tienelos canales através de los cuaes influir en latoma de decisiones publicas, si podriaaliarse
con otros grupos para obtener alguna compensacion. Por ejemplo, en el caso de las reformas
estructurales en Bolivia, Gray, Pérez y Y anez (1999) reportan que los mayores pensionados no
cuentan con representaci 6n politica, pero pudieron aliarse con laoposicion parlamentaria, lacual
no eramayoria, y también con los sindicatos, pudiendo obtener unacompensacion, aunquesi bien
fuemarginal.

Aqui valelapenamencionar queen AméricalLatinay el Caribelapoblacion de edad 65 afios
y mésrepresentabaen 1995 un cinco por ciento del total poblacional, mientras que en Europa, por
gjemplo era de 15.34 por ciento. En esos paises donde la poblacién mayor representa un gran
porcentaje, es mas probable que puedan organizarse parainfluenciar latomade decisiones publicas,
ya que representan un conjunto de votantes atractivo para los politicos. Para América Latina el
caso ilustrativo es €l de Uruguay. Este paistiene en €l continente una de |as tasas de mayores mas
grandesjunto con Estados Unidosy Canadd, y con niveles comparablesalos europeos, con un 12.3
por ciento en 1995. Aqui, el proceso de reforma fue planeado desde 1985 y muy lejos de ser f&cil,
dado que los pensionados organizaron varios referendos sobre la propuesta gubernamental y
ganandolos, pero no fue sino hasta 1995 que el proyecto de reformafue aprobado y no sin haberse
otorgado varias concesiones, incluyendo la participacion del estado enlosnuevosfondos, y dejando
fueradel esquemaa determinados grupos deinterés (Mesa-Lago y Miiller, 2002).

Pareceria que la libertad econémica fuese un determinante en la aplicacion de reformas
estructurales, aunque la credibilidad de los politicos involucrados debe tomarse en cuenta. Por
ejemplo, en Per( el gabinete del Ejecutivo no explicd el proyecto de reformaalapoblacion al
considerarlo como una pérdida de tiempo, por 1o que las sospechas y la falta de informacién
fueron los principales argumentos en contra de las reformas, especialmente por parte de los
sindicatos, y a final sélo pudo ser implementada con la ayuda de la élite empresarial, después
de que el Congreso fue disuelto, y el indice de libertad politica cayd a su nivel mas bajo jamas
(Mesa-Lagoy Miller, 2002; Ortiz, Eyzaguirre, Palaciosy Pollarolo, 1999). Aunquelasreformas
de los noventas ocurrieron en un ambiente de libertad econémica, también se dieron bajo una
estructura politica con una mayoria disciplinada del partido gobernante, ante el debilitamiento
de los sindicatos y €l otorgamiento de concesiones (Huber y Stephens, 2000). Ademas, las
sociedades latinoamericanas y del Caribe se encuentran fragmentadas, inhibiendo un nivel
adecuado de organizacion; Por g emplo, Dayton-Johnson (2000) muestra para México que la
heterogeneidad social y ladesigual dad tienen un impacto negativo sobre el desempefio grupal y
la cooperacion comunitaria. 4

Habria que hacernos la misma pregunta que se hace Rodrick (1996): ¢Por qué existe la
necesidad de proteger alasreformas delagente, si se supone que estan disefiadas paramejorar su
bienestar? Dado que algunos grupos de i nterés obtienen mayores beneficios que otros, las politicas
publicas podrian disefiar mecanismos de compensacién si previamente existe una adecuada
identificacion deganadoresy perdedores, acompafiado delacredibilidad quelos politicosimpriman,
de hacer transparente los procesos 'y que lainformacion fluya de formalibrey accesible.

* De acuerdo a la Encuesta Nacional de Cultura Politica y Practicas Ciudadanas, levantada por la Secretaria de
Gobernacién en México en 2001, el 51 por ciento de la poblacion encuentra que es dificil organizarse, mientras que el
85 por ciento manifiesta que no han participado en ninguna organizacion. Como contraste, en los paises nérdicos el
85 por ciento de la poblacién se encuentra afiliado a algun tipo de organizacion.
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Anexo

Estadisticas Basicas

Panel (N=396) Cross-section (N=32) Fuente

Media Mediana Desv. Est. Media Mediana Desv. Est.
Cuentas Individuales 0.1691 0 0.3575 0.372 0 0.4918 A
Paramétrica 0.2626 0 0.4406 A
Ingreso 7.96 8.00 0.9891 7.95 8.00 1.01 B
Ahorro 16.56 17.11 6.97 6.40 7.40 3.50 B
Mayor 575 4.87 2.63 5.73 4.87 2.64 B
Seguridad 6.46 7.40 3.42 16.06 16.30 5.70 B
Politica 251 2.30 1.37 2.52 2.51 1.24 C
Economia 5.97 592 1.04 5.98 5.96 0.8429 D
Déficit -0.88 -0.001 3.55 -0.91 -0.001 3.57 B
Fuentes:

A) AISS (varios afios).

B) Banco Mundial (2003).

C) Freedom House (2005).

D) Gwartney, Lawson y Lawson (2002).
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