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La cobertura del sistema de pensiones en América Latina es
insuficiente, pese a las reformas introducidas por varios pai-
ses. Se destaca la influencia de factores estructurales, como €l
nivel de desarrollo relativo, la incidencia de segmentos del
mercado de trabagjo de dificil cobertura, rasgos del disefio de
los sistemas y sus incentivos, y factores coyunturales. Dada la
decisiva influencia de tales elementos estructurales, la amplia-
cién de la cobertura obligara a combinar adecuadamente regi-
menes contributivos y no contributivos, paralo cua se formu-
lan lineamientos de politica. Con € fin de prevenir la pobreza
durante la vejez habré que recurrir a una combinacion de ele-
mentos de seguros sociales (basados en el ahorro y e reparto)
y de seguridad social, con componentes de financiamiento

solidario y tributario.
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Introduccidn

El objetivo basico de todo sistema de pensiones es €l
de proveer ingreso a las personas durante la etapa de
su retiro de la vida laboral, generalmente luego de al-
canzar cierta condicién de elegibilidad (edad, incapa-
cidad laboral, entre otras) que cada sociedad conside-
ra apropiada. La forma en que se organice el sistema
parafinanciar esta provision deingreso y ladefinicion
de las contribuciones y los beneficios son aspectosim-
portantes, pero la eficacia del sistemade pensiones para
cumplir su objetivo depende de la inclusion, durante
las etapas laboralmente activas, de la poblacion que
maés tarde sera elegible para acceder a sus beneficios.
En tal sentido, la cobertura de un régimen es uno de
sus aspectos claves.

Evidentemente, la cobertura es solo uno de los
parametros que permite apreciar la calidad de un sis-
tema de pensiones. Otros factores, como su sostenibi-
lidad financiera, la calidad de sus beneficiosy su mayor
0 menor grado de progresividad, asi como la eficien-
cia de su operacién, han sido objeto de andlisis por
parte de la cepaL en varios estudios anteriores.

En una primera aproximacion, el examen de la
eficacia de los sistemas de pensiones de la region a
partir de la cobertura de la poblacion objetivo, adop-
tando para estos efectos los sesenta afios como un li-
mite promedio de edad para €l retiro, arroja resultados
que son, en general, decepcionantes.? En solo cuatro
delos paises incluidos en el cuadro 1, como éste mues-
traen su segunda columna, aparentemente se lograuna
buena cobertura de la poblacion a los que esos siste-
mas estan dirigidos, mientras que en los 18 paises res-
tantes |la cobertura es insuficiente.®

[0 Los autores agradecen los comentarios y sugerencias de Oscar
Altimir.

1 Véase los estudios publicados en la serie Financiamiento del de-
sarrollo, de la cepaL, asi como Uthoff y Szalachman (1991, 1992 y
1993), Schulthess y Demarco (1993), y Acufa e Iglesias (1991).
Véase también Acosta y Ayala (2002), Packard y Shinkai (2000),
Rabelo (2001) y Superintendencia de Administradoras de Fondos
de Pensiones (2002).

2 Esta es solo una cifra referencial. Las edades de retiro en la re-
gion van desde los 55 alos 60 afios para las mujeres y desde los 60
a los 65 afios para los hombres.

3 Lascifras del cuadro 1 deben interpretarse con cautela. En primer
lugar, no todas las pensiones se otorgan sobre la base de la edad de
retiro, existiendo muchos otros motivos, 1o que explica los porcen-
tajes en exceso del 100%. En segundo lugar, en ciertos casos que

El cuadro 1 también ilustra el importante desafio
y las implicaciones financieras del objetivo de cubrir
a toda la poblacion retirada. En €l caso hipotético de
gue toda la poblacion retirada (de més de 60 afios)
fuera sustentada por la poblacion més joven (20-59
afnos) mediante un sistema que le otorgara un benefi-
cio equivalente al producto per capita de esta Ultima,
la razon entre ambos grupos, representada en la pri-
mera columna del cuadro, daria cierto indicio del li-
mite maximo de la transferencia de ingresos, como
porcentaje del piB, que habria que efectuar hacia la po-
blacion de mas edad.* Como alli se aprecia, las cifras
son muy significativas, aun cuando |as tasas de reem-
plazo fueran muy inferiores a las implicitas en ese
célculo. Esto pone de relieve la necesidad de un dise-
fio cuidadoso al momento de emprender ampliaciones
de cobertura para que, por una parte, se centren los
esfuerzos publicos en quienes por diversas razones no
estén en condiciones de ahorrar para su vejez y, por
otra, se establezcan sistemas de ahorro con incentivos
apropiados para quienes si estan en condiciones de
ahorrar.

En lo que sigue se abordan agunos factores que
explican la situacién de baja cobertura de los sistemas

no se incluyen en el cuadro no existe un régimen formal de pensio-
nes, por lo cual la cobertura media efectiva en laregion es inferior
alo que el cuadro sugiere.

4 Esta es una aproximacion basada en €l siguiente esquema simpli-
ficado. Si la totalidad del producto proviniese de la poblacién en
edad activa (Peea), que es aquella entre 20 y 59 afios, €l riB se
podria expresar como PiB = ga * peea, donde ga es el producto per
capita de esa poblacidn. Por otra parte, si no existe déficit en cuenta
corriente, el gasto debe ser igual a producto, que corresponde al
gasto realizado por la Peea (incluyendo la sustentacion de los me-
nores de 20 afios) mas aquel efectuado por la poblacion retirada
(PrRET), que en este gercicio es la de 60 afios 0 més. Es decir, riB =
ga*pPeea + gr¥pret, siendo ga y gr el gasto per cépita de la pobla-
cion activa y retirada, respectivamente. Juntando ambas identida-
des se obtiene ga * Peea = ga*Peea + gr*PrReT. En consecuencia, la
transferencia de ingreso hacia la poblacion retirada se puede escri-
bir como (ga-ga)*Peea = gr*prer. Como porcentgje del riB ello se
expresa como (ga-ga)* Peea/ga * pPA = gr*pret/ ga * pA. S el gasto de
los retirados fuera cubierto mediante una pensién igual a producto
per capitade la poblacion en edad activa (es decir, S gr = ga), enton-
ces la transferencia de ingresos hacia la poblacion retirada, como
porcentaje del piB, seriaigual aPreT/PEEA, tal cOmo se presenta en el
cuadro 1. Desde luego, éste es un limite maximo. En general, las
tasas de reemplazo (en nuestro caso la razon gr/ga) son menores a
uno.
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CUADRO 1
América Latina: Cobertura de los sistemas de pensiones, por paises
(Proporcion de beneficiarios, en porcentajes)

Poblacion de 60 afios y mas/ Pensionados/ Pensionados/

Poblacion de 20 a 59 afios Poblacion de 60 afios y més Poblacion total
Uruguay 345 151.8 258
Brasil 14.1 139.4 10.0
Chile 175 108.2 10.4
Argentina 27.0 104.6 13.8
Trinidad y Tabago 17.0 62.7 5.6
Guyana 14.0 55.9 33
Panama 14.6 452 34
Costa Rica 14.5 359 25
Perdi 14.3 34.0 23
Bolivia 16.2 328 23
Dominica 250 319 35
Paraguay 12.0 285 15
México 129 26.1 16
Ecuador 13.9 26.0 17
Guatemala 125 254 14
Nicaragua 11.2 223 1.0
Colombia 16.1 19.3 15
Jamaica 18.8 18.8 17
El Salvador 14.3 14.3 0.9
Venezuela 13.0 10.9 0.7
Honduras 12.0 7.9 0.4
Barbados 25.0 4.6 0.7

Fuente: Elaborado por los autores con datos de CEPAL (2002) y de Palacios y Pallarés-Millares (2000).

de pensiones y se formulan lineamientos de politica
orientados a ampliarla 'y, por ese medio, contribuir a
reducir la incidencia de la pobreza en la poblacién
retirada. Esas propuestas intentan conciliar la sosteni-
bilidad financiera indispensable para que esas politi-
cas rindan frutos, con la prevencién del surgimiento de
incentivos perversosy riesgos morales que en la expe-

rienciaregiona han debilitado a estos sistemas. Como
severg, €l andlisis lleva a concluir que para satisfacer
las necesidades de la poblacién retirada es preciso
combinar elementos de seguros sociales (tipicamente
de ahorro previo) con aquellos de seguridad social, en
los cuales se contempla €l financiamiento solidario o
mediante impuestos de ciertos beneficios basicos.

Factores que afectan la cobertura

El examen de los factores que determinan el grado de
cobertura de los sistemas de pensiones enfrenta un serio
problema de escasez y falta de homogeneidad de los
datos, por lo cual el andlisis descansa necesariamente
en una comparacion dificil, basada en datos no unifor-
mesy dispersos e ilustrada empleando ciertos casos es-
pecificos.

En cuanto a lo que disponen las leyes de cada
pais, en 25 paises de la region todos los trabajadores
dependientes deben contribuir alos sistemas de pensio-

nes. Solo en 13 esa obligacién se extiende alos traba-
jadores independientes, y en 10 la contribucién de estos
ultimos es voluntaria. No obstante, como ya fue sefia-
lado por Mesa-Lago, Cruz Saco y Zamalloa (1990),
existe una gran distancia entre lo que esas leyes dis-
ponen y la cobertura efectiva de los sistemas. Para
comprender los factores tras la baja cobertura que los
datos evidencian, se examinan aqui €l ementos del en-
torno en el cual operan los sistemas de pensiones, al-
gunas caracteristicas de su disefio que se traducen en

AMPLIACION DE LA COBERTURA DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES EN AMERICA LATINA « LUIS FELIPE JIMENEZ
Y JESSICA CUADROS



120 REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003

GRAFICO 1

América Latina y el Caribe: Contribuyentes/fuerza de trabajo,
a mediados de la década de 1990
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Fuente: elaborado por los autores sobre la base de cifras oficiales y de ot 2000.

mayores 0 menores incentivos para participar en ellos,
aspectos del mercado de trabajo y caracteristicas per-
sonales que influyen en €l resultado.

1. Factores estructurales

a) El nivel de desarrallo relativo

El gréfico 1 ilustra una asociacion evidente: los
contribuyentes a | os sistemas de pensiones aumentan
con €l nivel del piB por habitante. Esto se explica ba-
sicamente por tres razones. En primer lugar, en ge-
neral se aprecia cierto avance conjunto en los nive-
les de ingreso y en la transicion demografica, con 1o
cua se expande la demanda de mecanismos de pro-
vision de ingresos para la vejez. En segundo lugar, y
por el lado de la oferta, a mayor nivel de desarrollo
mayor es ladisponibilidad de recursos, en especial de
caracter publico, que pueden ser destinados a orga-
nizar un régimen de proteccién para la poblacion en
edad deretiro. En tercer lugar, desde el punto de vista
de la estructura econémica, la participacion del sec-
tor formal en laeconomiay €l grado de urbanizacion
se incrementan con €l nivel de desarrollo, 1o que hace
mas factible la operacion de este tipo de sistemas.

Desde luego, la asociacion entre el nivel de pro-
ducto por habitante y la cobertura de los sistemas de
pensiones no implica una causalidad mecanica entre
ambas variables, por cuanto el desarrollo de estos sis-
temas, mas que consecuencia espontanea del creci-
miento, ha sido resultado de politicas deliberadas
orientadas a establecer mecanismos de proteccion
social.

b) Laimportancia de segmentos del mercado labo-

ral de dificil cobertura

La Organizacion Internacional del Trabajo, en su
Panorama L aboral,> presenta evidencias de la baja
cobertura de |os trabajadores del sector informal urba-
no. Otro segmento del mercado laboral cuya cobertu-
raes muy dificil es el delos trabajadoresindependien-
tes y familiares no remunerados de la agricultura. El
gréfico 2 presenta informacion respecto de la impor-
tancia en el empleo total de estos dos segmentosy del
porcentaje de la poblacién econémicamente activa
(PEA) que contribuye a la seguridad social, segun ci-
fras delaoiT. Como alli se aprecia, a medida que cre-
ce el porcentaje del empleo que es de dificil cobertu-
ra, se reduce el porcentgje de contribuyentes a la se-
guridad social.®

Otro segmento del mercado labora con baja co-
bertura, pero que se excluye del concepto anterior, es
el de los trabajadores independientes, técnicos y pro-
fesionales, que exhiben por lo general un mayor gra-
do de formalizacién de sus actividades econémicas y
mayores niveles de productividad. La explicaciones
para este fendbmeno varian segln el caso. Cuando se
trata de sistemas basados en €l reparto, las razones
estriban en que la baja relacion entre aportes y bene-
ficiosinduce a que los aportes sean considerados como
impuestos antes que como contribuciones a un esque-

5 Véase ot (2000).

6 El cuadro 4 presenta estimaciones del empleo de dificil cobertura
en relacion al empleo total. Este concepto es méas amplio que el de
sector informal urbano, ya que incorpora a los trabajadores por
cuenta propia y familiares no remunerados de la agricultura
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GRAFICO 2

América Latina: Empleo de dificil cobertura y contribuyentes

a la seguridad social

(Porcentajes del empleo total y de la poblacion econémicamente

activa, respectivamente)
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Fuente: elaborado por los autores.

ma de provisién de ingresos futuros. Como es muy di-
ficil fiscalizar e cumplimiento en este segmento, y/o
los aportes son voluntarios, inclusive estos trabajado-
res més calificados optan por otras formas de asegu-
rar sus ingresos futuros.

En el caso de sistemas basados en el ahorro, para
los trabajadores independientes, técnicos y profesiona
les resultaria més atractivo, en €l plazo inmediato,
destinar recursos a desarrollo de su propia actividad
productiva antes que contribuir a sistemas cuyos retor-
nos son inciertos y cuya liquidez es baja, ya que no
ofrecen posibilidades de reasignar |os recursos apor-
tados para orientarlos hacia nuevas actividades o para
evitar riesgos indeseados.

El carécter irrevocable de los aportes esta en la
base de este desincentivo, en especia en el caso de
sistemas de capitalizacion, cuyos retornos son incier-
tos como consecuencia de la variabilidad del entorno
macroeconémico y de las fluctuaciones que caracteri-
zan los mercados financieros. Es altamente improba-
ble que una mayoria de estos trabajadores se incline a

aportar irrevocablemente a sistemas que estan expues-
tos a sufrir episodios de pérdidas reales. Inclusive, para
trabajadores dependientes, cuya afiliacion y aportes son
obligatorios, laexposicion a este riesgo esinvoluntaria
y, probablemente, no deseada. En ambos casos, la
exposicion forzada a riesgos otorga carécter de impues-
tos a los aportes previsionales. La inequidad de lo
anterior es alin mas evidente cuando los operadores
privados de los fondos de pensiones no estan expues-
tos a compartir esas pérdidas, aunque su gestion pue-
da ser deficitaria

Ademés, |as elevadas comisiones para cubrir cos-
tos de administracion establecidas por algunos siste-
mas recientemente introducidos agravan ain mas el
dilema que enfrentan estos trabajadores. En efecto, el
alto nivel de las comisiones desincentiva la afiliacion
y aporte de quienes pueden optar entre destinar parte
de sus ingresos a un sistema que, por efecto de las
comisiones, solo traduce parcial mente sus aportes to-
tales en un mayor fondo acumulado, o bien confiar
en la rentabilidad que ellos mismos podrian obtener
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mediante su propia gestion productiva o alternativas fi-
nancieras mas eficientes.

c) Insercién laboral desventajosa de las mujeres

Las caracteristicas del sector informal, junto con
la desventajosa insercién laboral de las mujeres, se
combinan para dar origen a una situacion previsional
de precariedad. Para entenderla mejor, resulta Gtil dis-
tinguir tres etapas.

En primer lugar se hallan los factores presistema
de pensiones. De €llos, € mas importante es la parti-
cipacién considerablemente menor de las mujeres en
lafuerza de trabajo, diferencia que es mucho mas agu-
da en los estratos de menores ingresos (gran parte de
las mujeres de estos estratos son trabajadoras familia-
res no remuneradas). Entre las causas que originan esta
situacion estan: mayor peso del cuidado de los nifios
en |os estratos de menores ingresos, niveles educacio-
nales mas bajos que reducen el beneficio marginal de
incorporarse al mercado de trabajo, y falta de arreglos
institucionales al nivel local para hacer frente a cui-
dado de los menores (Jiménez y Ruedi, 1998).

Las mujeres que durante toda su vida permane-
cen a cuidado de su casay familia sin participar en €l
mercado laboral constituyen un grupo muy expuesto a
caer en situacion de pobreza, dado que por ser gene-
ralmente consideradas como dependientes de sus con-
yuges, solo pueden aspirar a una pension de viudez.

En segundo lugar estan los efectos de carencias
en el disefio de los propios sistemas de pensiones,
unidos aunainsercion laboral desfavorable. Asi, cuan-
do las mujeres acceden al mundo laboral lo hacen en
mayor proporcién en los segmentos informales y de
baja remuneracion: obtienen empleos intermitentes o
temporal es, como empleadas domésticas, y empleos de
baja calidad, una de cuyas caracteristicas es el incum-
plimiento de las leyes laborales.” Como consecuencia,
su adscripcion alos sistemas formales de pensiones es
baja, discontinuay, dados sus menores niveles de in-
greso, les proporciona menores beneficios.

Es preciso anotar que este conjunto de circunstan-
cias no tiene relacion con que el sistema de pensiones
sea publico de beneficio definido, o sea privado de
capitalizacién individual. En ambos casos estos fent-
menos estan presentes, 10 que sugiere que en genera
los sistemas no han sido disefiados para enfrentar la
importante desigualdad en las oportunidades de acce-

7 Véase cepaL, 2000, Anexo estadistico.

der alos mecanismos de prevision que opera en con-
tra de la mujeres.

En tercer lugar se encuentran los factores postsis-
tema, o factores de acumulacion de derechos, 1os que
difieren seglin €l tipo de sistema de que se trate. En
los sistemas de beneficio definido, la mayor desventa-
ja proviene de los menores ingresos que obtienen las
mujeres y de un historial de trabgjo menos continuo.
En los sistemas de capitalizacion individual y adminis-
tracion privada se agregan otros factores. Por la me-
nor densidad de cotizaciones de las mujeres y sus me-
nores niveles de ingreso, su acumulacion de recursos
es més baja que en €l caso de los hombres. Este hecho
se ve agravado por dos circunstancias: la edad de re-
tiro de las mujeres suele ser mas bajay su esperanza
de vida mayor que la de los hombres. De ese modo,
un régimen que vincula cercanamente aportes y bene-
ficios —igualando el valor presente de ambos, como
en el caso de una pension vitalicia ofrecida por un sis-
tema de seguro privado—, necesariamente ofrecera una
menor pensidn a las mujeres. Y asi sucede aun cuan-
do las mujeres acumulen tantos recursos como los
hombres, dada su mayor esperanza de viday su retiro
maés temprano.

En suma, la situacion de las mujeres es estructu-
ralmente desfavorable en lo que toca a los sistemas de
prevision. Para corregirla se necesita que, a través de
modificaciones en su disefio, esos sistemas reconozcan
las desventgjas que enfrentan las mujeres para acceder
a las oportunidades que €ellos ofrecen, situacién que
desalienta su afiliacion a los sistemas formales.

2. Rasgos del disefio de los sistemas e incenti-
VvOs resultantes

a) Las contribuciones como ahorro o impuesto

En un plano distinto a las consecuencias de las
variables examinadas antes y relacionadas con el en-
torno en que operan los sistemas de pensiones, es tam-
bién necesario considerar caracteristicas del disefio de
estos sistemas que influyen en su cobertura. De parti-
cular interés, més por su importancia en el debate so-
bre estrategias para la reforma que por su efecto rea
sobre la cobertura, es el examen de los incentivos para
el ahorro previsional que resultan de regimenes de
reparto, comparados con aquellos derivados de regime-
nes de capitalizacion individual .

En efecto, seglin una vision ampliamente difun-
dida, lainsuficiente cobertura seriainherente alos regi-
menes de reparto, con baja relacion entre aportes y
beneficio: |os aportes para pensiones habrian sido con-
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siderados mas como impuestos que como ahorro para
la vejez, 10 que habria inducido a la evasién y baja
afiliacion. En cambio un régimen de capitalizacion
individual, que por definicion vincula aportes con be-
neficios, cambiaria radicalmente la naturaleza de las
cotizaciones, transformandolas en ahorro e incentivan-
do asi una mayor cobertura.

Esta vision sirvié de punto de apoyo para varios
esfuerzos de reforma. Sin abordar el andlisis de las
relaciones que tedricamente vinculan el ahorro a sus
incentivos ni los méritos de adoptar un régimen de ca-
pitalizacion para garantizar la solvencia del sistema,
puede afirmarse que la escasa evidenciaempiricaexis-
tente no permite validar la hipétesis levantada en las
exégesis de estos regimenes.®

En efecto, s se examina la experiencia chilena,
caso prototipico en laregion, se aprecia que la cober-
tura total no ha variado sustancialmente en el conjun-
to de ambos regimenes (cuadro 2). Como alli se apre-
cia, no obstante la introduccion del sistema de Admi-
nistradoras de Fondos de Pensiones (arp) y del cierre
a nuevos entrantes del Instituto de Normalizacion
Previsional (inp), la cobertura total no excede la que

CUADRO 2
Chile: Evolucion de la cobertura
del sistema de pensiones

(Porcentajes)
Afio Cotizantes/Ocupados Cotizantes/PEA®

AFP INP Total AFP INP Total
1975 - 71.2 71.2 - 61.9 61.9
1976 65.7 657 57.3 57.3
1978 56.6  56.6 485 485
1980 533 533 47.8 47.8
1982 36.0 16.6 52.6 29.0 134 42.3
1984 40.6 137 543 35.0 11.8 46.8
1986 45.9 11.6 57.5 411 104 51.6
1988 50.6 9.8 60.4 46.6 9.0 55.6
1990 50.6 8.1 58.7 46.8 75 54.4
1992 55.3 6.9 62.2 51.8 6.5 58.3
1994 56.2 55 61.7 51.8 5.0 56.9
1996 58.9 4.9 63.8 55.7 4.6 60.4
1998 58.0 42 62.2 53.8 3.9 57.7
1999 60.4 42 64.6 55.0 39 58.9

Fuente: Arenas de Mesa'y Hernandez (2001).

2 pgA: Poblacion econdmicamente activa.

8 Schmidt-Hebbel (1998) y Uthoff (2001) presentan visiones distin-
tas de los efectos sobre el ahorro que ha tenido la reforma del ré-
gimen de pensiones en Chile. A su vez, Fox y Palmer (2001) ana-
lizan aternativas de disefio que también se orientan a proteger la
solvencia del sistema de pensiones.

existia cuando s6lo operaba el sistema de reparto. Mas
bien, la evolucion de la cobertura refleja el comporta-
miento de la economia, con reducciones durante pe-
riodos recesivos y ampliaciones en periodos expan-
SIVOsS.

Lo anterior, desde luego, no menoscaba laimpor-
tancia de emplear criterios de disefio que apunten a
vincular aportes'y beneficios como mecanismo de pro-
teccién de la solvencia, a tiempo que se intenta en-
viar seflales correctas para el ahorro; pero no cabe duda
de que la experiencia chilena debiera contribuir a
moderar las expectativas respecto a la eficacia de este
tipo de regimenes para ampliar la cobertura.

b) Incentivosinconsistentes causados por beneficios

generosos pero insostenibles

Aun cuando no se disponga de resultados estadis-
ticos robustos, cabe sefidlar que el disefio de algunos
sistemas resulta en incentivos inadecuados que podrian
reducir la afiliacion. Asi, algunos regimenes de segu-
ridad social otorgan beneficios no sdlo a conyuge e
hijos menores de edad, sino que los extienden a otros
miembros de lafamiliaen edad activa. El hecho de que
los programas de salud y pensiones no sean separables,
unido a la extension de los beneficios a familiares en
edad activa, induce a que sdlo un miembro de la fami-
lia se dfilie, por cuanto los beneficios marginales de la
incorporacion de otro familiar son menores que los cos-
tos. Esto es, en e corto plazo existe un incentivo a ni-
vel personal para efectuar la cotizacion, pero un
desincentivo anivel familiar (Hernandez Licona, 2001).

Estas practicas, que se explican por las diferen-
tes realidades nacionales, afectan la estabilidad finan-
cierade sistema, ya que al reducir e nimero de con-
tribuyentes e incrementar el de beneficiarios llevan a
una ampliacién insostenible de la cobertura. En cier-
tos casos hay ademas un incentivo implicito a desem-
pefarse en el sector informal, cuando los beneficios se
extienden afamiliares en edad productiva que carecen
de empleo aparente en € sector formal de la econo-
mia pero que laboran en el sector informal.

c¢) Déeficiencias en la “ portabilidad” de los fondos

de los trabajadores

Otro elemento que causaria una baja cobertura es
gue los trabagjadores no puedan traspasar sus fondos
desde un sistema de pensiones a otro sin perder los
beneficios, y que paratener derecho a cobrar una pen-
sién deban tener cierto periodo de cotizacién minimo,
pero sin que se contabilicen apropiadamente ni el tiem-
po de contribucién ni los aportes en otros sistemas.
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Bajo esas circunstancias es previsible que los trabaja-
dores preferiran no incorporarse a los sistemas, que se
reducira la movilidad del trabagjo y que se incentivara
la actividad informal.

Este aspecto ha estado muy presente en las refor-
mas introducidas en la region, las que por diferentes
medios, como la creacion (y reconstruccion) de regis-
trosindividuales de la historialaboral y de aportes, han
buscado incrementar la portabilidad.

d) Confiabilidad del sistema

Frecuentemente se argumenta que la percepcion
adversa respecto de la capacidad para otorgar benefi-
cios de los sistemas de reparto también habria minado
la afiliacion. Diversas circunstancias —entre ellas €l
deterioro del valor real de las prestaciones como re-
sultado de procesos inflacionarios y de posteriores gjus-
tes presupuestarios, asi como las evidencias de inefi-
cienciay excesiva demora— se habrian traducido en
baja credibilidad del sistemay desincentivos para la
participacion.

Este argumento contribuyd mucho a énfasis pues-
to en la privatizacion total o parcial de los sistemas en
algunos paises de la region. La hipétesis que lo sus-
tenta es que la gestion privada de los fondos previsio-
nales independizaria a sistema de pensiones de las
decisiones politicas, mejoraria su eficienciay realiza-
ria una buena asignacion de los recursos acumulados,
fortaleciendo de ese modo la credibilidad del sistema
y la confianza en él. Los aspectos de eficienciay de

asignacion de fondos, temas muy extensos que exce-
den el propésito de este articulo, fueron abordados por
Rodriguez y Durén (2000) y Mastrangelo (1999). Se
desprende de su andlisis que las reformas introducidas
no han logrado mejorar sustancialmente los aspectos
de eficienciay que éstos no parecen incidir significa-
tivamente en la decision de las personas de afiliarse a
los nuevos sistemas. Ademas, segin muestra la expe-
rienciareciente, laindependencia del sistemay su pro-
teccién respecto de presiones politicas no resulta ne-
cesariamente de su segregacion del aparato estatal, sino
gue es consecuencia de la solidez institucional y eco-
némica general. Situaciones coyunturales adversas
pueden afectar |a situacién de regimenes previsionales
supuestamente independientes.®

3. Miopiarespecto de las necesidades de ahorro
para la vejez

Una de las hip6tesis para explicar €l bajo grado de
cobertura de los sistemas de pensiones se apoya en la
falta de una apreciacion clara de la necesidad de aho-
rrar paralavejez. Esta es una de las razones principa-
les que han llevado a hacer obligatoriala participacion
en tales sistemas. El cuadro 3 ilustra este comporta-
miento miope, empleando datos de México. Como alli
se ve, la participacion en los institutos de seguridad
socia esbajaen las primeras edades |aborales y alcan-
za su maximo en el tramo de edad de 26 a 35 afios.
Las cifras indican que inicialmente la categoria ocu-

CUADRO 3
México: Categoria ocupacional segun la edad
(% de la PEA)
Edad Asalariados con Asalariados sin Patrones Cuenta propia Trabajadores Tota
IMSS 0 ISSSTE® IMSS O ISSSTE sin pago
12-15 25 36.6 0.0 3.8 57.2 100.0
16-25 28.1 424 11 8.3 20.1 100.0
26-35 37.7 29.3 4.3 211 7.6 100.0
36-45 325 25.2 6.3 29.9 6.0 100.0
46-55 25.0 22.2 8.3 37.2 7.4 100.0
56-65 154 16.8 8.2 53.2 6.4 100.0
66-75 5.0 11.0 8.7 67.3 8.0 100.0
76 0 més 22 135 6.2 72.8 53 100.0

Fuente: G. Hernandez Licona, 2001.

2 jMss: Instituto Mexicano de Seguridad Social; 1SSSTE: Ingtituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.

9 En Argentina, como parte de |os esfuerzos para enfrentar la crisis,
el gobierno debid recurrir a los recursos acumulados en los fondos
de pensiones privados, forzandolos a una tenencia obligatoria de

titulos pablicos para satisfacer las necesidades de financiamiento
del sector pablico en 2001.
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pacional mas frecuente es la de asalariados con y sin
cobertura de la seguridad social. En los tramos de edad
mas altos se aprecia una reduccion de ambos tipos de
asalariados, por cuanto los trabajadores independien-
tes incrementan su importancia e inclusive exceden €l
50% de la de la poblacion econdmicamente activa. Esto
se explicaria porgue los trabajadores asalariados acu-
mulan experiencia y capital financiero en sus prime-
ros afos en el mercado laboral, lo cual les permite mas
tarde establecer actividades independientes, pasando a
convertirse en trabajadores por cuenta propia.

4. Factores coyunturales: el nivel de empleo

La cobertura también se ve afectada por factores de
corto plazo, s bien estarelacion es dificil de documen-
tar dada la escasez de estadisticas apropiadas. Asi, la
experiencia chilena entre 1981 y 1992, ilustrada en el
grafico 3, muestra que cuando la tasa de desempleo se
eleva, se reduce el porcentagje de la poblacion econé-
micamente activa (pea) que cotiza en los sistemas de
pensiones. Una situacion similar es informada por
Hernandez Licona (2001) para €l caso de México.
Larelacién descrita se explica, naturalmente, por
lapérdida de vinculo con las instituciones de prevision
social que acarrea la situacion de desempleo. No hay
en laregion mecanismos de proteccién suficientes para

Ampliacion de

1. La magnitud del problema

Se desprende de lo expuesto en la seccion precedente
gue los progresos en materia de cobertura han sido in-
suficientes en la region, no obstante las reformas que
varios paises han introducido en sus sistemas de pen-
siones. Dada la influencia de factores estructurales en
esta situacion, las perspectivas de ampliacion espon-
tanea de la cobertura no son muy favorables, parare-
gimenes tanto publicos como privados. La cobertura
de aquellos grupos que actualmente no se incorporan
0 no pueden incorporarse a los sistemas previsionales
requerira entonces una accién publica deliberada, ba-
sada en el reconocimiento de factores especificos que
sisteméticamente los excluyen de los actuales sistemas.
Ello requiere, como aqui se argumenta, una adecuada

contrarrestar esta vinculacion. Una alternativa que hoy
se discute es la de seguros de desempleo que contem-
plen la continuidad de los aportes a la seguridad so-
cia.

GRAFICO 3
Chile: Relacion entre los cotizantes
de los sistemas de pensiones y la tasa
de desempleo, 1982-19992
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Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de cifras del Insti-

tuto Nacional de Estadistica (INE) y de la Superintendencia de
Administradoras de Fondos de Pensiones.

@ Incluye los cotizantes del Instituto de Normalizacién Previsional
(INP) y de las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP).

la cobertura de los sistemas

combinacién de regimenes contributivos y no contri-
butivos. Aln mas, se postula aqui que los regimenes
no contributivos deben orientarse principamente alos
sectores pobres sin capacidad de ahorro.

L os grupos generalmente excluidos, a los cuales
debiera dirigirse prioritariamente la expansion de la
cabertura, son los trabajadores independientes urbanos,
tanto del sector formal como del informal, y aquellos
ddl arearural. Ademés, dentro de estos grupos la situa
cién de lamujer aparece como alin més desfavorecida.
En general, 10s sistemas de pensiones enfrentan serias
dificultades para incorporar a estos grupos y, dada la
creciente participacion del sector informal en el em-
pleo no agricola en la década de 1990, esas dificulta
des han tendido a aumentar. Parailustrar la magnitud
del desafio, el cuadro 4 muestra la importancia de los
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CUADRO 4
América Latina: Magnitud del empleo
de dificil cobertura por los sistemas
de pensiones, por paises, 1998-19992
(Porcentaje del empleo total. Paises ordenados
segln PIB per capita de 1995)

Paises Empleo urbano Empleo agricola Empleo total
de dificil de dificil de dificil
cobertura? cobertura® cobertura
Argentina 322 n.d. 322
Uruguay 349 n.d. 34.9
Chile 25.9 39 29.8
Brasil 333 13.2 46.5
México 30.1 6.9 37.0
Venezuela 435 4.0 47.4
Panama 20.5 12.7 333
Costa Rica 17.3 4.7 22.0
Colombia 29.3 79 37.2
Paraguay 275 21.7 49.2
El Salvador 27.8 10.8 38.6
Ecuador 317 n.d. 317
R. Dominicana 26.8 11.2 38.0
Guatemala 20.5 20.1 40.6
Bolivia 36.6 327 69.3
Honduras 24.5 20.7 45.2
Nicaragua 26.0 17.8 43.8

Fuente: CEPAL (2001).

2 Pajises ordenados seglin su PIB per cépita de 1995.

b Trabajadores no profesionales ni técnicos de establecimientos
privados de hasta cinco personasy por cuenta propia, trabajado-
res familiares no remunerados y empleados domeésticos.

€ Trabajadores por cuenta propiay familiares no remunerados de
la agricultura.

segmentos del mercado laboral de dificil cobertura
como proporcion de la poblacién ocupada. Como alli
Se aprecia, en los paises de mayor desarrollo relativo
de la regién aproximadamente el 30% de los empleos
es dedificil incorporacién alos sistemas previsionales.
En los paises més pobres esta proporcién suele exce-
der el 45% del empleo total, Ilegando a un maximo de
69% en Bolivia

2. Algunos criterios generales para politicas de
expansion de la cobertura de sistemas de
pensiones publicos contributivos y no
contributivos

Varias son las propuestas que pueden formularse para
ampliar la cobertura, por lo que parece necesario for-
mular ciertos criterios generales antes de discutir
lineamientos especificos. En su gran mayoria esos cri-
terios se refieren a regimenes publicos, dado que por
las magnitudes y caracteristicas de la poblacion no
cubierta seran ellos los llamados a evitar la pobreza de

los segmentos desprotegidos. Sin embargo, el disefio
del sistema debe ser cuidadoso para evitar €l desincen-
tivo a participar en sistemas basados en € ahorro.

Dado que lamayoria de los factores causantes de
una baja cobertura son de largo plazo, paratener efec-
tos duraderos toda politica de expansion que se pro-
ponga debe ser sostenible. Por lo tanto, € sistema debe
estar diseflado para soportar cargas fiscales acordes con
la capacidad de largo plazo para generar recursos pu-
blicos y destinarlos a este fin. Los programas de am-
pliacién de la cobertura insuficientemente financiados
0 basados en bonanzas transitorias de los recursos
publicos no son sosteniblesy su impacto no durara. Asi
como en el gercicio de preparacion del presupuesto
publico en varios paises se procede a estimar |os com-
ponentes estructurales y ciclicos de gastos e ingresos,
lo mismo debe hacerse en el caso de los sistemas de
pensiones para establecer posibilidades duraderas de
mayor cobertura.

Por las mismas razones, no es recomendable
ampliar sistemas actuarialmente deficitarios, ya que en
esos casos €l aumento del nimero de afiliados suele
aportar ain mas al déficit, haciendo que los beneficios
y la mayor cobertura sean insostenibles en el tiempo.
En consecuencia, €l equilibrio actuarial debiera ser
considerado como un requisito previo parala amplia-
cién de la cobertura.

Si bien la universalidad de la cobertura es el ob-
jetivo final, en el camino para alcanzarla se debe siem-
pre velar por que quienes puedan cubrir sus necesida-
des de consumo en la vejez sobre la base de su propia
capacidad de ahorro se vean alentados a hacerlo, per-
mitiendo asi que |os escasos recursos publicos se orien-
ten alos grupos de poblacion gque no tienen capacidad
de ahorro. Por €llo, debe incentivarse la contribucidn
al ahorro para la vejez, pero € nivel de las garantias
publicas —en laforma de pensiones minimas garanti-
zadas para | os adscritos a los regimenes publicos con-
tributivos— debe ser cuidadosamente establecido, para
evitar € riesgo mora de inducir a cotizar sélo hasta
cierto nimero de afios, y que se evada luego la cotiza-
cion mediante la informalizacion del empleo. Es pre-
Cciso mantener permanentemente el incentivo ala con-
tribucion, por giemplo, ofreciendo garantias inicialmen-
te muy bajas, para luego reconocer cada afio adicional
(o nimero determinado de afios, como hienios o trie-
nios) con incrementos marginales de la garantia que,
al menos desde € punto de vistatedrico, sean levemen-
te superiores a la utilidad marginal del ocio.

En & caso de beneficios basi cos otorgados por re-
gimenes no contributivos, €l nivel de estos beneficios
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debe evitar € desincentivo a trabgjar una vez que se
ha logrado cierta edad o condicion de elegibilidad. El
necesario limite superior a este beneficio debe estable-
cerse equilibrando dos criterios, segin la realidad de
cada pais. Si el objetivo basico es evitar la pobreza en
lavejez, el beneficio no puede exceder lalinea de po-
breza estimada para cada pais. Si el objetivo es man-
tener €l incentivo al trabajo, € Iimite maximo debe ser
inferior a saario minimo, siempre que éste sea adecua
damente calculado en una magnitud cercana al saario
de reserva del trabajo no calificado, dado que este
estrato laboral seria el que obtendria tal beneficio.1°

Otrarazdn para evitar beneficios generosos en un
régimen no contributivo es el desincentivo que ellos
significan para la afiliacion y cotizacion en los regi-
menes contributivos, haciendo recaer en el Estado la
responsabilidad de velar por el bienestar de personas
que podrian haber contribuido a ahorrar para su vejez.
Por lo tanto, la expansion de estos regimenes ha de ser
cuidadosamente graduada, mediante lafocalizacion de
los beneficios no contributivos en aguellos segmentos
gue obj etivamente no puedan efectuar ese ahorro. Esto
puede hacerse, por gjemplo, através de una prueba de
medios (de ingresos y activos), mecanismos de auto-
seleccion o tratamientos tributarios que compensen
efectos distributivos no deseados de un beneficio uni-
versal.

Debe tenerse presente ademas que los sistemas de
pensiones se orientan a la provision de ingresos para
lavejez con € fin de garantizar cierto nivel de consu-
mo. Sin embargo, la satisfaccion de esas necesidades
de consumo no siempre se logra del modo més eficien-
te através de la provision de ingresos monetarios. Més
aln, la necesidad de que los programas sean sus-
tentables en el tiempo para posibilitar efectos durade-
ros, lleva a que ciertas necesidades de consumo de la
poblacién no cubierta por 1os regimenes contributivos
sean satisfechas con mas eficiencia mediante la provi-
sién directa de algunos bienes y servicios, como es el
caso delasalud y €l acceso amedicinas. Los regimenes
no contributivos de pensiones deben, en consecuencia,
ser considerados como uno de |os eslabones que com-
ponen la red de proteccién social méas que como una
alternativa a los regimenes de caracter contributivo.

Por dltimo, pero no menos importante, los ele-
mentos de subsidio que haya que introducir deben te-

ner en lo posible un caracter progresivo o bien ser
neutros en términos distributivos.

3. Algunos lineamientos de politica

a) Redisefiar los sistemas previsionales

Una importante critica es la que sefidla que en la
mayoria de los paises de la region los regimenes de
prevision socia siguieron las lineas de sistemas intro-
ducidos anteriormente en paises desarrollados, que
exhiben un mayor grado de urbanizacién y mas acti-
vidad econdmica formal. Una de las alternativas que
se postulan para lograr una cobertura universal en
nuestros paises es la creacion (o ampliacion, segin €
caso) de un régimen no contributivo que otorgue un
beneficio béasico a todos quienes cumplan con determi-
nados requisitos, como edad y residencia en € pais.t
Este régimen universal no sustituiria a los regimenes
contributivos vigentes. Las ventajas que ofreceria se-
rian la cobertura expedita de toda la poblacion y bajos
costos de operacion. Los posibles efectos adversos en
términos de desincentivo al ahorro y al trabajo serian
paliados mediante unafijacion del beneficio en un nivel
apropiado, segun los criterios propuestos mas arriba.

Ladificultad principal de este sistemaradicariaen
su costo. El cuadro 5 presenta estimaciones, como
proporcion del piB, de un beneficio universal no con-
tributivo para todos los mayores de 65 afios, conside-
rando diferentes opciones para el nivel del beneficioy
el grado de avance de los paises en la transicion de-
mogréfica. En el cuadro se estiman los costos de tres
posibles alternativas para definir e beneficio basico
universal: i) una pension orientada a garantizar a los
mayores de 65 afios un ingreso equivalente a la linea
de indigencia, que solo alcanza a cubrir los gastos de
alimentacién, ii) otro equivalente a la linea de pobre-
za, y iii) un beneficio igual al salario minimo. Esta
Ultima es la opcién més onerosa.

Como alli se aprecia, para los paises que se en-
cuentran en las etapas iniciales de la transicion demo-
grafica el costo de un beneficio universal destinado a
evitar la pobreza en la vejez alcanza en promedio €l
3% del riB, pese a que la poblacion elegible no alcan-
za aln proporciones muy elevadas; tan significativo
costo se debe a que en estos paises €l producto per
capita esta entre los menores de la regién. Para los

10 En varios paises de la region el salario minimo se determina con
otros criterios, por lo que su utilizacion para establecer pensiones
minimas puede originar fuertes distorsiones.

11 Existen regimenes universales sin prueba de medios en Nueva
Zelandia, Namibia, Botswana 'y Mauricio. Otros regimenes exigen
dicha prueba (véase Willmore, 2001).
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CUADRO 5
América Latina: Estimaciones del costo de un beneficio universal®

Pais Poblacion | Lineade Lineade  Sdario PIB per Costo, como % del piB, de una Ingresos
mayor de |indigencia  pobreza  minimo cépita pension universal equivalente a corrientes
65 afnos urbana urbana del gobierno

central®
% del total Dolares mensuales Dolares Lineade Lineade  Salario % del PIB
anuales | indigencia pobreza  minimo

Paises en transicion

incipiente o0 moderada

Nicaragua 31 26.3 52.7 471.2 21 4.2 25.8

Honduras 34 39.3 78.6 69.1 691.2 23 46 41 18.7

Bolivia 4.0 28.0 56.1 55.7 959.7 14 238 2.8 19.8

Guatemala 35 40.7 81.5 735 1547.6 11 22 20 11.0

Paraguay 35 42.0 83.9 178.3 1 602.7 11 22 4.7 20.5

El Salvador 50 335 66.9 122.1 1736.8 12 23 42 11.3

Paises en plena

transicion

Ecuador 4.7 19.3 385 52.5 1404.4 0.8 15 21 19.6

Colombia 4.7 37.3 74.6 139.1 22678 0.9 19 35 10.8

R. Dominicana 45 421 84.3 2 479.0 0.9 18 15.3

Venezuela 44 78.8 155.9 174.7 3036.8 14 27 3.0 16.3

Panama 55 40.7 81.4 255 32644 0.8 16 05 20.0

Costa Rica 51 375 75.1 2174 3625.2 0.6 13 37 125

Brasil 52 26.7 66.2 74.5 4 220.6 0.4 10 11 114

México 4.7 56.8 113.6 85.6 45834 0.7 14 11 135

Paises en transicion

avanzada

Chile 7.2 40.9 81.8 163.1 51285 0.7 14 2.7 21.0

Uruguay 129 56.4 112.9 88.6 5 930.0 15 29 23 19.2

Argentina 9.7 71.6 1433 200 7434.9 11 22 31 10.8

Fuente: Elaboracion de la CEPAL, basada en cifras oficiales.

2 Segln datos de 1999.

b Excluye las contribuciones a la seguridad social. Descontados |os aportes a gobiernos locales.

paises en plenatransicion el costo se reduce, [legando
en promedio al 1.7% del riB, porque los niveles de
ingreso mas que compensan la mayor incidencia de
poblacién mayor de 65 afios en comparacién con el
primer grupo de paises. Por Ultimo, el costo se eleva
nuevamente para los paises en transicion demogréafica
avanzada, donde llega a 2.2%, debido a la mayor po-
blacién elegible.

La principal fuente de recursos para un programa
de esta naturaleza son los ingresos corrientes del go-
bierno central, los que en promedio representan un 16%
del piB.12 Comparando esta cifra con los costos estima-

12 | ascifras relativas ala recaudacion de ingresos corrientes suelen
ser dificiles de comparar entre paises. Las incluidas en el cuadro 5
no dan cuenta de los ingresos por concepto de utilidades de las
empresas publicas. Asimismo, se presentan descontadas |as transfe-
rencias a los gobiernos locales, las que son més importantes en los

dos, vemos que un programa de cobertura universal
gue ofreciera un beneficio méas bien modesto, equiva-
lente al nivel de la linea de pobreza, demandaria
aproximadamente entre € 10% vy €l 18% de los ingre-
sos corrientes del gobierno central.1® Se deduce, en
consecuencia, que para la mayoria de los paises de la
region un programa de carécter universal como € ana-

paises con ordenamiento federativo. Por Ultimo, dado que el grado
de participacion privada en la prevision socia difiere de un pais a
otro, de los datos se han deducido las contribuciones a la seguridad
social.

13 Se ha empleado como fuente de recursos € ingreso corriente,
descontadas las contribuciones a la seguridad social, por dos razo-
nes. En primer lugar, no corresponde emplear |os ingresos de capi-
tal en el financiamiento de un gasto corriente recurrente (las pen-
siones). En segundo lugar, este programa no busca sustituir al régi-
men contributivo, el que continuaria siendo financiado por esas con-
tribuciones.
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lizado podria gjercer una gran presion sobre los recur-
sos publicos, que seria agravada por € grado de avan-
ce en latransicion demogréficay las legitimas deman-
das de beneficios superiores a ingreso de pobreza.

La confrontacién de los dos hechos claves sefia
lados hasta aqui (la desproteccion de quienes por di-
versas razones no pueden ahorrar para la vejez y la
escasez de recursos publicos) obligaen América L ati-
naaque €l disefio del sistema de pensiones sea mixto.
Por una parte, la escasez de recursos hace indispensa-
ble que, mediante un disefio instituciona apropiado, se
apoye la capacidad de ahorro parala vejez de quienes
latienen y selibere asi a Estado de esa responsabili-
dad, sobre todo respecto de los grupos méas acomoda-
dos. Por otra parte, € objetivo de evitar la desprotec-
cién durante la vejez de quienes enfrentan obstaculos
estructurales para participar en los sistemas, junto ala
mencionada escasez de recursos publicos, ponen de
relieve laimportancia de los regimenes no contributi-
vos y la necesidad de que ellos se focalicen en los
grupos maés pobres.

En lo que toca a los regimenes contributivos, de
la baja densidad de las cotizaciones de los grupos de
bajo ingreso y de las mujeres se desprende que los
regimenes con estrecha vinculacién entre aportes y
beneficios no podran ofrecer a estos grupos un buen
nivel de reemplazo del ingreso y que aproximadamente
un 45% de los &filiados seran elegibles pararecibir una
pension pensién minima garantizada (Arenas de Mesa,
1999). En otras palabras, en un régimen de pensiones
con contribuciones definidas estos grupos por si solos
quedarian subprotegidos y el Estado deberia hacer fren-
te a una importante carga por concepto de pensiones
garantizadas.

Estas observaciones han llevado a la propuesta,
ya incorporada por ciertos paises en el disefio de sus
sistemas, de incluir el financiamiento solidario de un
beneficio béasico. Asi, las reformas en Argentina y
Uruguay, si bien incluyen un componente de capitali-
zacion individual, mantienen un beneficio basico finan-
ciado mediante el reparto, 1o que confiere cierto grado
de solidaridad a su financiamiento.* En este caso cabe
adoptar, como se sefialé mas atrés, las precauciones
necesarias para evitar comportamientos estratégicos de
parte de | os participantes que puedan afectar la solven-
cia del componente de reparto.

El sistema descrito es potencialmente superior a
un régimen basado sélo en cuentas individuales, por
cuanto permite una mayor diversificacion de los ries-
gos. En efecto, los regimenes de capitalizacion indivi-
dual concentran los riesgos (financieros, de desempleo
y de discontinuidad de ingresos) en el participante
individual, permitiendo una diversificacién Unicamente
financiera. Por su parte, los regimenes de reparto es-
tan expuestos al riesgo demogréfico (azas en las ta
sas de dependencia) y tienen pocas posibilidades de
diversificacion financiera (porque la acumulacion de
fondos es por lo general baja); pero en ellos puede
haber cierta diversificacion intergeneracional, por cuan-
to se comparten los riesgos. Entonces, una combina
cion de ambos podria proveer una mejor diversifica
cion de riesgos, tanto desde € punto de vistafinancie-
ro como del intergeneracional .1®

Por ultimo, los sistemas de pensiones son incom-
pletos s carecen de mecanismos, probablemente sepa-
rados funcionalmente, para hacer frente a las
discontinuidades de aportes originadas en € desempleo
y lamaternidad. Recientemente haresurgido en lare-
gion €l interés por establecer sistemas de seguros de
desempleo. La provisién de ingresos durante episodios
de desempleo también debiera contemplar, al menos
durante cierto periodo, la continuacion de los aportes
alos sistemas de pensiones, con cargo a los recursos
de ese seguro. De este modo, por la via de mantener
la continuidad de los aportes, se estaria evitando que
pérdidas transitorias de ingreso presente se transformen
en pérdidas permanentes de ingreso futuro (menores
pensiones), y se reduciria la carga fiscal de servir las
garantias de pensiones minimas.

b) Reducir desincentivos a participar en los sistemas
de pensiones contributivos

Una segunda linea de accion hace hincapié en la
reduccion del costo alternativo de participar en siste-
mas contributivos de pensiones para los trabajadores
independientesy por cuenta propia, y en €l derecho de
los aportantes a elegir segun sus preferencias entre
riesgo y rentabilidad.

Conforme a este enfoque, |0 que desincentiva la
ampliacion voluntaria de la cobertura de estos sistemas
es su falta de flexibilidad y la escasa diversificacion
de los productos que ofrecen, factores que impiden a

14 En el proceso de reformas al sistema de prevision socia en Costa
Rica también se han formulado propuestas de mantener un compo-
nente de financiamiento solidario de un beneficio basico.

15 Como la experiencia reciente ensefia, ambos tipos de institucio-
nes, privadas y plblicas, estén afectas a riesgo de interferencia
politica, por lo que ningun disefio posibilita diversificar ese riesgo.
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los cotizantes influir en €l destino de sus ahorros. Si
bajo ciertas condiciones y limites se permitiera acce-
der alos fondos acumulados para poder destinarlos a
usos altamente valorados por sus propietarios, tende-
ria a moderarse el sesgo anticobertura que deriva de
lairrevocabilidad o ausencia de liquidez de los apor-
tes, pero probablemente se reduciria la acumulacion.

El propdsito de restringir € acceso a los fondos
es, tedricamente, evitar su desvio hacia usos que po-
drian poner en peligro la obtencién de pensiones ade-
cuadas. No obstante, €l desincentivo que significa esa
inaccesibilidad puede también traducirse en una acu-
mulacion menor. Para paliar |o anterior, asi como para
cautelar los niveles futuros de pensiones, se podrian
establecer limites a los retiros, asi como también op-
ciones para su reintegro. Ademéas, para evitar compor-
tamientos de riesgo moral ante la presencia de garan-
tias de pensiones minimas en el régimen contributivo,
€l acceso alos fondos debiera significar la pérdida de
esa garantia, a menos que esos recursos sean luego
reintegrados.

En segundo lugar, los aportantes deberian tener
la posibilidad de gjercer sus preferencias entre riesgo
y rentabilidad a lo largo de todo € periodo de afilia-
cion, eligiendo no sdlo entre diversas administradoras
sino también entre diversos fondos con distintas com-
posiciones de activos, para hacer mas atractiva la afi-
liacidn a quienes tienen més aversion al riesgo. Desde
el punto de vista de los trabajadores dependientes cuya
afiliacion y cotizacion es obligatoria, €l tener acceso a
diferentes productos es una compensacion parcial por
la obligatoriedad del sistema. En otras palabras, dado
gue el aporte tiene caracter obligatorio, es al menos
equitativo y justo que los cotizantes no estén expues-
tos a mas riesgos que los que ellos juzgan apropiados.
Recientemente Chile introdujo reformas en su sistema
de pensiones que se orientan en este sentido.

Otro desincentivo ala afiliacion de los trabajado-
resindependientes radica en lasimperfecciones del sis-
temactributario. A diferencia de los trabajadores depen-
dientes, en ciertos casos (el de Chile, por g emplo) los
independientes no pueden deducir de la base tributaria
sus contribuciones a sistema de pensiones, lo que in-
troduce un sesgo de doble tributacion, por cuanto se
grava tanto € ahorro como el ingreso que se obtiene
mas tarde como pension (Arenas de Mesa, 2000).

¢) Reducir la miopia en relacion a las necesidades
de ahorro para la vgjez
La miopia en las decisiones de consumo y aho-
rro, como fuente de baja adscripcién, ha dado pie a

establecimiento de la afiliacién obligatoria para traba-
jadores tanto dependientes como independientes. Des-
afortunadamente, no existen indicios para afirmar que
esta medida contribuye a elevar la cobertura. Habria
gue considerar la aplicacién de medidas orientadas a
educar a los potenciales participantes, junto con otras
tendientes a hacer de los sistemas de pensiones una
opcion de ahorro més atrayente. No obstante, ni siquie-
ra en paises desarrollados las experiencias con inicia-
tivas de informacion y educacion sobre las necesida-
des de ahorro para la vejez han arrojado resultados
alentadores.16

d) Alternativas para elevar la cobertura entre las
mujeres

Como ya se sefial 6, diversos factores se conjugan
para crear una situaciéon de baja cobertura entre las
mujeres. El debate en torno a estrategias para superar
esta situacion, teniendo en cuenta los rasgos estructu-
rales del mercado laboral y de los sectores publicos de
la region, es muy incipiente. Aqui solo abordaremos
los temas vinculados a aumento de la cobertura, dado
gue los relativos a la calidad de los beneficios que
perciben las mujeres y a otros aspectos de equidad es-
capan a los limites de este articulo.

En los paises desarrollados, los temas de equidad
de género en la seguridad social cobraron mayor re-
lieve en la década de 1990. Aspectos como las dife-
rencias de edad de retiro, €l crédito en afios cotizados
para las mujeres que cuidan a nifios y ancianos, la
cobertura de las mujeres que trabajan en la casa, en
labores de jornada parcial, en el servicio doméstico o
en trabajos estacionales como los agricolas, fueron
analizados e incorporados en las reformas a los siste-
mas de seguridad socia en la década de 1990.

De los factores determinantes de |a baja cobertu-
ra ya examinados, se deduce que |os regimenes contri-
butivosy las reformas a ellos seran de poca utilidad para
ampliar la cobertura entre las mujeres. La menor parti-
cipacion de €ellas en € mercado labora y su desventa
josainsercion laboral, particularmente en los grupos de
menores ingresos, tornan ineficaces los regimenes

16 En su edicion del 15 de abril del 2002 el diario Financial Times,
en su version electronica, informé que una experiencia piloto lleva-
da a cabo por el gobierno y los fondos de pensiones del Reino
Unido, consistente en informar a miles de contribuyentes respecto
de las magras pensiones que recibirian si no incrementaban sus
contribuciones, ocasiond una respuesta positiva en menos del 10%
de los casos.
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basados en la existencia de una relacion laboral for-
mal y estable. Esto implica que quizas los regimenes
no contributivos, con beneficios que eviten el riesgo
moral y focalizados en quienes no posean capacidad
de ahorro ni otros ingresos para su vejez, sean la Uni-
ca alternativa viable para las mujeres de menores in-
gresos. Dado que las mujeres tienen una mayor repre-
sentacion entre los ausentes del mercado de trabajo y
los que tienen empleo informal, este tipo de programa
ampliariaimplicitamente y en mayor medida la cober-
tura entre ellas.

Se han formulado diversas propuestas en torno a
establecer regimenes especiales para ciertas situaciones
en las cuales la presencia de mujeres de bajos ingresos
es mayoritaria, como es el caso de algunas actividades
con alta estacionalidad o variabilidad. Recientemente,

1V

Conclusion

Pese alainsuficiente consistenciay comparabilidad de
los datos acerca de la cobertura de los sistemas de pen-
siones, resulta evidente que €lla esta fuertemente de-
terminada por factores de estructura econémicay que
los sistemas contributivos enfrentan serios obstaculos
para incluir aimportantes segmentos de la poblacion.
El nivel del rie per cépitay laimportancia de los seg-
mentos informales y agricolas del mercado de trabajo
aparecen como |os principal es factores que determinan
la cobertura posible de los regimenes contributivos. La
experiencia reciente no permite afirmar que la intro-
duccion de sistemas privados con un mayor vinculo
entre aportes y beneficios sea un instrumento decisivo
en la ampliacién de la cobertura, aunque si hace un
aporte positivo alasolvenciadel régimen. Para enfren-
tar el desafio de la universalidad de la proteccion so-
cial, evitando la pobreza en la vejez, se requiere un
disefio distinto.

L o expuesto conduce a afirmar que para proteger
atoda la poblacién se necesitara una adecuada combi-
nacion de regimenes contributivos y no contributivos
(es decir, de elementos de seguros sociaesy de seguri-
dad social). Dado el costo en recursos publicos que
tienen los sistemas no contributivos —estimados en €
cuadro 5 en magnitudes significativas del piB— su
ampliacion debe ser gradual y estar focalizada en los
grupos pobres sin capacidad de ahorro. Asimismo, sus

en Chile se propuso que las trabajadoras temporeras
pudieran optar a un beneficio minimo en condiciones
gue se ajustan més a su realidad laboral .17 Este tipo de
régimenes especiales es positivo en tanto se focalice
en grupos de mujeres de menores ingresos y continte
incentivando su ahorro para la vejez. No obstante, s
se restringen so6lo a cierto tipo de actividades produc-
tivas, tienden a reducir la portabilidad de los benefi-
cios y disminuyen la movilidad laboral, lo cual es un
efecto adverso tanto desde € punto de vista del dise-
fio de un sistema de pensiones como desde la dptica
de la asignacion de recursos productivos. Aln més, la
proliferacion de regimenes especiales podria reprodu-
cir los problemas de fraccionamiento, desigualdad y
desequilibrio financiero que en el pasado afectaron a
los sistemas de pensiones de la region.

beneficios deben ser cuidadosamente establecidos para
no crear incentivos inadecuados que redunden en el
deterioro de los regimenes contributivos y/o del aho-
rro para lavejez. Ademas, los regimenes no contribu-
tivos aparecen como la principal opcién para expandir
la cobertura de las mujeres, cuya desfavorable inser-
cion laboral reduce sus posibilidades de beneficiarse
de sistemas basados en relaciones laborales formales.
Por otra parte, una importante proporcion de los
adscritos a los regimenes contributivos resulta subpro-
tegida, por efectos de la variabilidad en la situacion de
empleo, y las mujeres en especial enfrentan barreras
paralograr un historial contributivo continuo.!® Lain-
clusion en los sistemas de pensiones de un componen-
te de reparto que financie solidariamente un beneficio
basico, en conjunto con un régimen de ahorro, es por
el momento laprincipal respuesta a este problema que,
segun las proyecciones, serd muy grave en € futuro.
En suma, para hacer frente a desafio de dar co-
bertura universal a la poblacién se requiere una com-
binacion de seguros sociales, instituciones de seguri-
dad socia y solidaridad en el financiamiento de una

17 Los andlisis de factibilidad financiera sefialaron que la propuesta
resultaba en un régimen oneroso, por |o que alin esta en estudio una
propuesta definitiva.

18 Véase, entre otros, Arenas de Mesa (1999) y Uthoff (2001).
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parte de |os beneficios. Un sistema mixto, que incluya
componentes privados y publicos (contributivos y no
contributivos), con beneficios financiados sobre la base

de ahorro y de fondos solidarios y tributarios, resulta
superior a otros que no toman en cuenta la naturaleza
de los mercados de trabajo de la region.
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