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INTRODUCCION

Decir que los sistemas de pensiones de América Latina y el
Caribe tienen problemas graves no es una exageracion. Hay
diferencias importantes entre los paises, pero todos enfrentan
al menos uno de los siguientes problemas: (i) insuficiente
cobertura, (ii) pensiones con montos demasiado bajos, o (iii)
costos fiscales altos y crecientes que se deben a subsidios
regresivos. Hay muchos paises que enfrentan los tres
problemas de manera simultanea.

No es ningun secreto que el problema subyacente que aqueja
los sistemas de pensiones de América Latinay el Caribe, que
no se manifiesta tanto en los paises mas desarrollados, es

la informalidad laboral. Los sistemas de pensiones fueron
disefiados pensando en personas (realmente hombres) que
trabajaban décadas en una empresa a la cual se podria exigir
contribuciones a la pension. El hecho de que esta forma de
trabajo sea minoritaria en nuestra region implica un gran reto
tanto para el disefio como para la implementacion de una
politica de pensiones.

Por estas razones, consideramos que es necesario redisenar
los sistemas de pensiones de América Latina y el Caribe de
manera profunda. Uno de los objetivos de este redisefio
debe ser la erradicacion de la pobreza durante la vejez. Otro
objetivo debe ser la provision de pensiones suficientes segun
el criterio de cada pais, pero con un diseno que promueva la
formalidad laboral. Las contribuciones a la pension de una
persona siempre deben aumentar el monto de su pension

y se debe evitar encarecer innecesariamente el costo del
empleo formal para las personas y empresas. El redisefio
también debe promover una distribucion del ingreso mas
progresivo, y ser sostenible en el tiempo.
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El redisefio que proponemos para lograr los objetivos planteados
en el parrafo anterior implica un cambio de la conceptualizacion
del sistema de pensiones, tomando como base del sistema una
pension universal no contributiva, e integrada a los demas pilares
que la complementan. El redisefio también implica ser cuidadosos
con los subsidios que entregan los gobiernos, evitando los que
son regresivos. Finalmente, el rediseno supone no solo tener un
sistema que tiene sentido en un contexto de alta informalidad,
sino uno que también contribuya a reducirla.

El resto del capitulo se organiza de la siguiente manera. En

la siguiente seccion se presenta un breve diagnostico de los
mercados laborales de América Latina y el Caribe, enfatizando
los elementos mas pertinentes para el disefo de un sistema

de pensiones. Posteriormente, se explican las implicaciones de
los problemas laborales, ademas de otros factores como los
cambios demograficos, para el funcionamiento de los sistemas
de pensiones de la region. A continuacion, tomaremaos en cuenta
los hallazgos de las secciones anteriores para proponer los
lineamientos para disefar un sistema de pensiones adecuado
para una region con elevada informalidad laboral. Luego de ello,
terminaremos el capitulo presentando nuestras conclusiones.

MERCADOS LABORALES CON ALTA INFORMALIDAD
Y MUCHA DESIGUALDAD, GOLPEADOS AUN POR LA
PANDEMIA

La informalidad laboral en la region es un desafio importante,
vinculado a la estabilidad, el bienestary la productividad en

el mercado de trabajo. En América Latina y el Caribe, menos

de la mitad de los trabajadores tienen un empleo formal y se
espera que, sin acciones decisivas sobre el tema, la informalidad
seguira creciendo en los proximos afos, debido a los efectos de
la crisis que ha provocado el COVID-19. Para dar un panorama
de la situacion, en 2018, el 58% del empleo en la region (lo que
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en otras palabras son mds de 130 millones de trabajadores),
trabajaban en el mercado laboral sin proteccion contra riesgos y
sin el amparo que brinda la legislacion laboral. Pero esto esconde
importantes diferencias regionales: mientras que paises como
Brasil, Chile y Uruguay tenian tasas de formalidad de alrededor
del 70%, otros paises como Bolivia, Pera y Nicaragua revelaban
una tasa de empleo formal del 20% (Bosch et al., 2021). Ademas
de los trabajadores informales, las personas desempleadas y las
personas fuera de la Poblacion Econémicamente Activa (PEA)
tampoco cotizan al sistema de pensiones. Al incluir las cifras

de las personas que no trabajan, la gran brecha de género se
observa con claridad. De las mujeres entre 18 y 64 anos, solo el
24% cotizan a pensiones, versus el 35% de los hombres. Es claro
que un sistema de pensiones que depende completamente del
mercado laboral nunca podrd acercarse a la cobertura universal
para las personas adultas mayores con porcentajes tan bajos de
personas en la edad de trabajar que cotizan a pensiones a través
del mercado laboral.

Los trabajadores de bajos ingresos tienen menores
probabilidades de tener un empleo formal. | a Grafica 2.1 muestra
el porcentaje de trabajadores que cotizaba a la pension en 2021 0
el aho mads reciente disponible para 17 paises de América Latina

y el Caribe, con cifras desglosadas por quintil de ingresos. Se ve
claramente que, en todos los paises, los trabajadores de menores
ingresos cotizan a la pension con menores probabilidades. Al
respecto, es importante sefalar dos resultados de la grafica.
Primero, en algunos paises, practicamente todos los trabajadores
de bajos ingresos son informales. En estos paises. una pension

no contributiva es la tnica esperanza para que los trabajadores

de bajos ingresos se jubilen con una pension. Sequndo, aun en

paises con altas tasas de formalidad como Chile o Uruguay, el
porcentaje de trabajadores del quintil mas bajo de ingresos que
cotiza a la pension no llega al 50%. Es decir, incluso en los paises
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donde el problema de la informalidad es comparativamente

menos severo, se necesitan politicas publicas para promover la

formalizacién de trabajadores de bajos ingresos.

Grafica 2.1

Cobertura activa: cotizantes a la seguridad social
(% de la poblacion econémicamente activa, circa 2021)
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FUENTE: Sistema de Informacion de Mercados Laborales y Seguridad
Social del Banco Interamericano de Desarrollo.

Por otra parte, no todos los trabajadores formales estan
protegidos continuamente contra los riesgos. Existen grandes
flujos de trabajadores que salen de la formalidad en el lapso
de un ano. En promedio, aproximadamente el 23.6% de los
trabajadores asalariados ya sea publicos o privados dejan la
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alculos de las bases de datos
de las encuestas de empleo
y encuestas de hogares de
los paises de América Latina
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la informacion longitudinal
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transiciones laborales de 2010

hasta 2021 Resultacos similares
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y Nanez (2000) y Alaimo et al.
(2015).

formalidad en un ano, y pasan a transitar a estados como por
ejemplo la inactividad, el desempleo e informalidad.® La falta

de continuidad en la formalidad afecta el nimero total de anos
contribuidos, lo cual impacta directamente en el acceso a
pensiones en el futuro, dado que el derecho a recibir una pension
contributiva requiere entre 15y 25 afos de aportes.

Asimismo, existen grandes disparidades en el acceso al

empleo formal entre distintos niveles educativos y estos se han
mantenido casi inalterados durante las ultimas dos décadas.
Los trabajadores con un mayor nivel educativo no solo gozan

de empleos mejor remunerados, sino que también tienen mas
probabilidades de ocupar empleos formales que los trabajadores
con un menor nivel educativo. En promedio, los trabajadores con
educacion universitaria tienen 24 puntos porcentuales (pp) y 56

pp mds de probabilidades de trabajar en la economia formal que
aquellos con educacion secundaria y primaria, respectivamente
(68% frente al 44% vy al 12%). Estas proporciones apenas han
variado desde 1998. En América Latina y el Caribe, en 2020, solo

el 36% de los trabajadores con un menor nivel educativo tuvo
acceso a una pension contributiva al momento de la jubilacion, en
comparacion con el 68% de los trabajadores con un mayor nivel
educativo. Si la base de un sistema de pensiones fuera una pension
contributiva, estas cifras muestran que las personas de bajos
niveles educativos quedarian practicamente excluidas.

La pandemia de COVID 19 es una crisis diferente a las anteriores,
y ha puesto de manifiesto las vulnerabilidades estructurales de
los grandes mercados laborales informales de la region. £n los
primeros meses de la pandemia, unos 31 millones de trabajadores
perdieron sus empleos y sus ingresos, y el hecho de que muchos
de estos eran informales ha sido una caracteristica tnica de la
recesion del COVID-19. Normalmente, el empleo informal reacciona
de manera contra-ciclica y ha aumentado durante las crisis
anteriores en la region. Sin embargo, con la crisis del COVID-19, el
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empleo total (incluido el empleo formal e informal de las encuestas
de los hogares) disminuyé mds que el empleo formal (medido por
los registros administrativos de los contribuyentes de los planes de
pensiones) (Azuara et al., 2022).

Ademas del efecto en el nimero de empleos perdidos, se han
visto impactos en otros indicadores. Otros aspectos del mercado
laboral que han sido afectados y que terminan repercutiendo en el
acceso de una pension a futuro es el nimero de horas trabajadas
y los ingresos laborales. Asimismo, se observan importantes
impactos diferenciales entre grupos de personas, siendo los mas
afectados las mujeres, los jovenes, y aquellos con menor nivel
educativo.

El promedio de horas trabajadas de la poblacion empleada
también disminuy6 debido a la pandemia. El tiempo
promedio trabajado por semana se redujo en 16 horas en
Ameérica Latina y el Caribe entre 2019 y 2020. Chile, México

y Ecuador registraron las disminuciones mas importantes,
con 4,1, 4y 2,5 horas, respectivamente (Azuara et al., 2022).
En general, las disminuciones han sido mayores entre

los trabajadores informales. Por ejemplo, en Ecuador, los
trabajadores informales perdieron 1,2 horas a la semana mas
que los trabajadores formales, al igual que en Peru (1 hora)

y Costa Rica (0,9 horas). Sin embargo, en algunos paises

el sector formal sufrio ajustes mds grandes. En Argentina,
los trabajadores formales perdieron 1,2 horas mds que los
trabajadores informales, al igual que en Uruguay (0,4 horas) y
Paraguay (0,3 horas).

* Elingreso mensual promedio disminuy6 en 2020 con
importantes variaciones segun los paises. Por ejemplo, Pert
registro una disminucion del 24,5% en el ingreso promedio
de las personas empleadas. El shock del COVID-19, junto
con los confinamientos prolongados, también redujeron
los ingresos en Colombia y Ecuador en un 13,1% y un 11,1%,



PENSIONES PARA TODOS: Propuestas para Sistemas de Pensiones mas Inclusivos en Latinoamérica

36

respectivamente. Por el contrario, el ingreso mensual
promedio aumento en Chile y EI Salvador un 13% y un 9%,
respectivamente.

2 Como estamos en América Latina y el Caribe dos aiios después
del comienzo de la pandemia de COVID-19?

A pesar del repunte de la actividad econémica en la mayor
parte de los paises de la region, los mismos todavia no se han
recuperado plenamente del impacto inicial del COVID-19. £l
empleo informal se ha recuperado mas rapidamente. El cambio
porcentual en el empleo de septiembre de 2020 a septiembre de
2021 fue casi idéntico para los trabajadores formales e informales.
Sin embargo, las tasas de informalidad pueden aumentar a
mediano plazo a medida que las personas vuelvan a la fuerza
laboral pero no puedan encontrar empleos formales (Azuara et
al., 2022). Es decir, lo mas probable es que las deficiencias del
mercado laboral que ocasionan problemas para los sistemas
de pensiones continden o empeoren en 10s proximos anos,
especialmente si no hay reformas para corregir las fallas
estructurales que aquejan los mercados laborales.

Un aspecto negativo importante que ha tenido la pandemia
sobre el empleo ha sido el de la reduccion del empleo
femenino. L a crisis provocada por el COVID-19 borré muchos

de los logros alcanzados en décadas recientes para reducir las
brechas de género. Entre febrero de 2018 y febrero de 2020, el
aumento porcentual del empleo femenino superé al masculino:
en promedio, el empleo aumentd un 4,6% entre las mujeres

en comparacion con un 1,9% entre los hombres. Sin embargo,
entre febrero de 2020 y septiembre de 2021, el empleo femenino
disminuyo en un 3,4%, mientras que el empleo masculino lo hizo
en solo un 0,1%. kI déficit promedio del empleo femenino (la
diferencia entre el empleo real en septiembre de 2021y el empleo
proyectado basandose en las tendencias anteriores a la crisis) era
del 6% mientras que para el empleo masculino fue sélo del 1%.
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Fsta brecha de género, que ya era significativa y se ha ampliado
a raiz de la pandemia, se traducira en enormes diferencias en
los sistemas de pensiones a menos de que haya esfuerzos
importantes de politica publica para remediarlo.

Existen tres razones principales por las cuales los paises no
han logrado alcanzar una cobertura elevada y sistemas de
seguridad social eficientes dado su nivel de desarrollo, en
particular para los trabajadores de ingresos bajos. En primer
lugar, los sistemas de seguridad social se crearon sobre la base
del trabajo asalariado, financiados a través de contribuciones

de los empleadores y los empleados (Bosch et al., 2021). Por ese
motivo, muchos trabajadores (especialmente aquellos de ingresos
bajos que trabajan por cuenta propia) y sus familias han quedado
desvinculados de estos mecanismos de seguro. Adicionalmente,
los sistemas no estdn preparados para incluir nuevas formas de
empleo, como las que surgen de la economia de plataformas.

Si bien algunos paises han ampliado la obligacion de realizar
contribuciones para abarcar a los trabajadores por cuenta propia,
los empleados domésticos y los trabajadores rurales, la cobertura
se ha mantenido baja. En promedio, el 62% de los empleos
asalariados es formal, frente al 13% entre los trabajadores por
cuenta propia. En segundo lugar, el costo de la seguridad social
mas el costo implicito de la legislacion y las normas laborales
hacen que el trabajo formal sea costoso (con relacion a la
productividad), lo que reduce los incentivos para que las empresas
contraten a trabajadores de manera formal. En promedio, los
salarios miimos mas la contribucion para las pensiones, el seguro
de salud y el seguro de desempleo ascienden al 36% del PIB por
trabajador, frente al 22% del PIB en los paises de la OCDE. Las
contribuciones a las pensiones son parte de estos costos laborales
no salariales que desincentivan el empleo formal. En tercer lugar,

la aplicacion de las contribuciones y las normas no es rigurosa,

lo cual explica el elevado nivel de incumplimiento, aun entre las
empresas formales y relativamente grandes (Bosch et al., 2013).

39
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Implicaciones del diagndstico sobre los mercados laborales

¢Qué lecciones deberiamos sacar de este andlisis de los mercados
laborales de América Latina y el Caribe? La elevada informalidad
laboral de la region no es exclusivamente atribuible a los sistemas
de pensiones, pero tampoco es completamente ajena. El hecho

de que los sistemas de seqguridad social se crearon sobre la base
del trabajo asalariado, financiados a través de contribuciones de
los empleadores y los empleados, es algo que una reforma de
pensiones podria corregir parcialmente, otorgando por ejemplo
los mismos derechos y responsabilidades a los trabajadores
independientes y personas trabajadoras del hogar. El hecho de
que el trabajo formal sea costoso también se puede atender
parcialmente con una reforma pensionaria, buscando limitar la tasa
de contribucion cuando sea posible. Y los problemas de falta de
cumplimiento también pueden ser atendidos, al menos en parte,
por las autoridades pensionarias.

Otra leccion clave de esta seccion es que no deberiamos esperar
que los problemas laborales desaparezcan sin un esfuerzo
contundente por corregirlos. La informalidad laboral ha sido
persistente y las secuelas de la pandemia solo hardn ain mas
lenta la creacion de empleo formal. En este sentido, un buen
diseno para un sistema de pensiones deberia reconocer los
problemas laborales como informalidad y baja participacion
de las mujeres, buscando entregar pensiones a pesar de estos
desafios. Pero un buen sistema de pensiones idealmente
contribuiria también a mejorar el funcionamiento del mercado
laboral.

LOS PROBLEMAS DEL MERCADO LABORAL SE TRADUCEN
EN EL MAL DESEMPENO DE LOS SISTEMAS DE
PENSIONES

La alta informalidad amenaza los sistemas de pensiones. Fn
la region, a pesar de los diferentes esfuerzos por aumentar la
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cobertura durante los ultimos diez afios, esta continta siendo
baja, con menos de cuatro de cada diez adultos mayores con
acceso a una pension contributiva. Esta realidad persiste de
manera transversal, independiente del esquema pensional, y

se constituye en una amenaza para el cumplimiento de los dos
grandes objetivos de los sistemas previsionales: proporcionar
un ingreso “suficiente” para satisfacer las necesidades bdsicas
de los adultos mayores y evitar caidas abruptas en la capacidad
de consumo al llegar a la edad de jubilacion (suavizamiento del
€coNsSumo).

La estructura con la que cuenta la region para afrontar este
desafio es fragil. £l disefio de los sistemas de pensiones
contributivos se apoya en el mercado laboral para forzar el
ahorro de los trabajadores formales, es decir, de todos aquellos
que tienen un trabajo donde se hacen aportes a un sistema de
seguridad social. Debido a que la region tiene poca capacidad de
generar empleo formal, el mercado laboral no consigue forzar el
ahorro suficiente para financiar las pensiones de un gran nimero
de trabajadores (Grdafica 2.2). En ese contexto, la region enfrenta
el gran desafio de proporcionar un ingreso digno y suficiente a
los millones de adultos mayores que se jubilaran en las proximas
décadas.
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Grafica 2.2

Tasa de Cobertura de las pensiones contributivas
(% de la poblacion mayor de 65 anos, 2010-2021)

2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

FUENTE: Sistema de Informacion de Mercados Laborales y Seguridad
Social del BID (SIMS).

Nota: El calculo corresponde a un promedio simple y se incluyen los siguientes paises:
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Panamd, Paraguay, Pert, Republica Dominicana y Uruguay.

En la region el panorama dista mucho de ser homogéneo y
coexisten diversas realidades previsionales. Se puede apreciar
en la Grafica 2.3 que paises como Honduras, Guatemala, Fl
Salvador y Paraguay, el porcentaje de adultos mayores con una
pension contributiva esta por debajo del 15%. En otro grupo

de paises (Colombia, Peru, México y Ecuador) entre el 25% y

el 35% de la poblacion adulta recibe una pension. Solo paises
como Argentina, Brasil, Chile y Uruguay tienen una cobertura
contributiva superior al 50%.
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Grafica2.3

Tasa de cobertura de pensiones por pais
(% de la poblacion mayor de 65 afos, circa 2021)
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FUENTE: Sistema de Informacion de Mercados Laborales y Seguridad
Social del BID (SIMS). En algunos paises no es posible distinguir entre
las pensiones contributivas y no contributivas. En estos casos, la grdfica
contabiliza todas las pensiones como contributivas.

Una dimension adicional de este reto es de género. A pesar
de los avances en la participacion laboral femenina en los
daltimos anos, el porcentaje de mujeres que accede a una
pension contributiva (36%) es considerablemente menor
respecto al de hombres (44%), Grdfica 2.4. Esto implica

una brecha en promedio de 8 pp en la region, aunque con
importantes diferencias entre paises. Por ejemplo, mientras
Costa Rica, Perti y México figuran entre los paises con
mayores brechas (con diferencias en el rango 15 - 25 pp),
otros paises como Argentina, Uruguay y Chile presentan
menores brechas o incluso se observan mejores cifras en

el caso de las mujeres. Cabe mencionar que, adicional a

las brechas en cobertura, también se tienen diferencias en
términos de montos de pension. Si bien en los dltimos afos
han existido avances considerables, para el quinquenio 2016-
2020, la brecha se ubica en valores de 20 pp.
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Grafica 2.4

Brechas de género en el sistema de pensiones contributivas en
América Latina y el Caribe

a. Tasa de Cobertura
(% poblacion mayor a 65 afos, circa 2021)
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FUENTE: Sistema de Informacion de Mercados Laborales y Seguridad
Social del BID (SIMS).
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A todos los desafios anteriores debe agregarsele la
transicion demogrdfica, lo cual magnifica los desafios
estructurales de los sistemas de pensiones. A medida que

las poblaciones en América Latina y el Caribe envejecen,

existe el dificil camino de brindar seguridad economica a un
nuimero creciente de adultos mayores. El porcentaje de adultos
de 65 anos 0 mas sobre el total de la poblacion aumento
bruscamente de alrededor del 3,5% en 1950 a un 7,6% en 2015, y
se estima que se estard casi triplicando hacia el 19,4% en 2050.
Ademas, ese aumento se traducira en una mayor esperanza de
vida al nacer (pasando de 74,2 a 80,3 anos entre 2010 a 2050),
combinado con una caida de la tasa de fertilidad (de 2,1 a 1,8 en
el mismo periodo). De esta manera, la transicion demografica
generara dos fendomenos de manera simultanea, por un lado,
un mayor porcentaje de adultos mayores y, por otro lado, mas
individuos que tendran que ser mantenidos por un periodo

de tiempo mas largo por un menor numero de personas (si

no se produce un cambio en la fuerza laboral de las personas
mayores).

Desafortunadamente, los sistemas de pensiones no estan
preparados para enfrentarse a la transicion demogradfica
(Grafica 2.5). Sera necesario repensar los sistemas
exhaustivamente para asegurar que la mayor parte de las
personas de edad avanzada tenga una jubilacion adecuada
en el futuro sin comprometer otros objetivos de desarrollo.
Esto resulta clave, sobre todo teniendo en cuenta que, dada
la estructura y el disefio de los sistemas de pensiones en

la region, se espera que entre el 47% vy el 60% de adultos
mayores en el afio 2050 va a llegar a la edad de su jubilacion
sin haber generado el ahorro necesario para financiar una
pension durante su vejez (Bosch et al., 2013). Este es un desafio
enorme, y va a ser uno de los grandes ejes de la politica
economica y social en las décadas venideras.
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Grafica 2.5

Distribucion de la poblacion por grupo de edad en América
Latina y el Caribe (1950-2050)

100%
90%
80%
70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

M 80y mas [ 6019 [ 14059 20-39 [ 019

FUENTE: calculos con base en Naciones Unidas “Perspectivas de la
Poblacion Mundial 2022".

La manera cémo se enfrenta la baja cobertura del sistema
previsional tiene importantes repercusiones no solo en la
capacidad para proporcionar seguridad econémica a los
adultos mayores sino también en otras dreas del desempefo
econdémico y social. Bosch et al. (2013) identifican cuatro tipos de
consecuencias que pueden traer los bajos niveles de cobertura
en la region: (i) sociales, llevando a niveles de pobreza mas altos
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en el caso de los adultos mayores respecto a la media de los
paises; (ii) fiscales, con el riesgo de generarse mayores pasivos
contingentes, dadas las demandas de un creciente porcentaje
de la poblacion sin cobertura; (i) economicas, requiriéndose

de importantes recursos, que podrian destinarse a otros rubros
como infraestructura, salud y educacion; y (iv) politicas, debido a
que los adultos mayores de 65 afos van a constituir entre el 20%
y el 30% del electorado potencial en la region en las proximas
décadasy, por lo tanto, las demandas del votante medio serdn
determinantes para elegir Ios gobiernos. Este es el caso de
algunos paises de Furopa, donde la transicion demografica
avanzada esta dificultando llevar a cabo reformas que afecten los
beneficios para los adultos mayores®

Recuadro 2.1
Implicaciones de los retiros del ahorro de pensiones

Como es bien sabido, el COVID-19 tuvo importantes
afectaciones macroeconomicas a nivel global, con significativas
repercusiones en la dinamica de los mercados laborales y los
ingresos de los hogares. En ese contexto, varios paises de la
region habilitaron el acceso parcial temprano a los fondos de
pensiones, como fue el caso de Chile y Pert. Esto vino a agravar
la situacion pensional, sobre todo teniendo en cuenta que

la laxitud en la habilitacion, lo que llevo a que un importante
numero de trabajadores sin saldos o con saldos muy bajos, lo
que tendra implicaciones en las futuras tasas de reemplazo.

En efecto, en el caso de Chile, los tres retiros aprobados han
significado disminuciones cercanas al 30% en los saldos
acumulados (equivalente al 18% del PIB), dejando al 36% de
afiliados sin saldo en sus cuentas’ Al diferenciar por género,
se observa que el impacto ha sido mayor en las mujeres,
representando el 56% de personas sin saldo (vs. 43% de
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hombres). Ademas, de aquellas que quedaron con saldo, la
disminucion en el monto fue del 33%, cifra mayor al 24% que
se observo en el caso de los hombres. Con esto, se estima que,
recuperar los fondos que habian previo a los retiros, le tomara
6,3 afos de cotizacion adicional a las mujeres (vs. 5,6 afios a los
hombres).

En el caso de Pert, entre 2020 y 2021, se autorizaron cinco
programas de retiros extraordinarios para los afiliados al
Sistema Privado de Pensiones. Esto significo el retiro de
aproximadamente US$ 18.000 millones de los fondos de
pensiones (alrededor del 8% del PIB) al cierre de 2021. El 69%
de los afiliados activos (equivalente a 57 millones) retiraron
total o parcialmente sus fondos de pensiones, mientras que el
otro 31% (equivalente a 2.5 millones) no realizo ningun deposito.
Esos retiros llevaron a que 2.3 millones de afiliados quedaran
sin saldo en sus cuentas. Peor aun, se estima que esta cifra
estara ascendiendo a 5 millones (60% de los afiliados), con

la aprobacion de un sexto retiro en mayo de 2022. Ademas,

se reducirian los ahorros pensionales en cerca de US$9.000
millones,® con lo que finalmente los seis retiros habrian
significado la salida de cerca del 14% del PIB.

En situaciones normales, permitir un grado de liquidez de

los fondos de pensiones presenta un dilema de politica

entre construir una pension y dotar al individuo de liquidez

ante choques de ingresos. Bosch et al. (2021) sefialan que
corresponde a cada pais ponderar este dilema. Sin embargo, la
experiencia internacional muestra que la gran mayoria de paises
que permiten el acceso a los fondos fuera de la region lo hacen
sobre pilares voluntarios/complementarios, o bien cuentan con
pilares adicionales para proporcionar una pension bdsica para la
gran mayoria de los adultos mayores. Estos no fueron los casos
que se observaron en la region. Existen pocos ejemplos donde
este acceso a liquidez se brinde desde los pilares obligatorios,
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pero en México se permiten retiros de los fondos de pensiones
por el concepto de desempleo. Es decir, el ahorro previsional
también se utiliza para suavizar el consumo ante la pérdida del
empleo formal.

Caracterizacion de los retiros de los fondos de pensiones
durante la pandemia de COVID-19 en Chile y Peru

Chile: caracterizacion de los retiros
88%
113

Pert: caracterizacion de
los retiros

37%

12%

>

Personas con al Personas que Personas sin
menos un retiro  agotaron su saldo  solicitud de retiro

B Personas (Mill)

. Personas (Mill) % del total de afiliados

FUENTE: Superintendencia de Pensiones de Chile y Superintendencia de
Banca, Seguros y AFP de Perd.

¢.Como ha venido enfrentando la region la baja cobertura de las
pensiones contributivas?

En respuesta a la imposibilidad de que los sistemas
contributivos obligatorios proporcionen una cobertura
adecuada, las llamadas Pensiones No Contributivas (PNC) se
han vuelto cada vez mas populares. Resulta evidente que las
PNC son absolutamente necesarias para aumentar la cobertura
previsional, por lo que estos beneficios se han extendido de
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manera significativa desde el ano 2000 en varios paises de la
region. Este tipo de jubilacion no se basa en aportes sino en
criterios de elegibilidad. Algunas de ellas son universales como
en Bolivia; otras son condicionadas a no recibir otra pension
contributiva, y/o a estar por debajo de un determinado nivel

de ingreso (o linea de pobreza), como en Chile y Colombia.

Otras se condicionan a estar en zonas rurales, como en Brasil y
originalmente México. En su mayoria, las PNC se financian con
impuestos generales, aunque en algunos paises, como Colombia,
se financian también a través de aportes a un fondo solidario.

Si bien el porcentaje de adultos mayores que hoy recibe una
pension aun es bajo, se han conseguido importantes aumentos
en cobertura a través de las PNC, cubriendo a cerca del 20%.
De hecho, la proporcion de adultos mayores que reciben una
pension se eleva de cuatro a cerca de seis de cada diez, una vez
se consideran las PNC, tal como se observa en la Grafica 2.3.
Estos programas han mejorado en gran medida el bienestar de
los adultos mayores (Galiani, Gertler y Bando, 2016; y Aranco et al.,
2022). En la siguiente seccion, presentaremos los argumentos a
favor de la universalidad o casi universalidad de las PNC.

Dado que estas pensiones equivalen a un sistema de reparto

de beneficios definidos sin aportes directos del beneficiarioy
generalmente sin fondos de reserva, también estan sujetas a las
presiones de la transicion demogrdficay a las consideraciones
de sostenibilidad fiscal. Altamirano et al. (2018) sefiala que,
actualmente, las PNC con la mayor cobertura cuestan entre el
0,/%y el 1% del PIB. Este costo aumentara en mds del doble hacia
2050 si la generosidad y la cobertura permanecen constantes,
solo para responder a los cambios demogrdficos. Por lo tanto,

la falta de cobertura en los sistemas contributivos ya esta
generando pasivos no solo contingentes sino también explicitos
en la forma de futuras pensiones no contributivas. Esto implica
que, la previsible extension futura de este tipo de pensiones, junto
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con los retos que traen los cambios demograficos en la region,
impone la necesidad de que los paises deban buscar maneras
sostenibles de poder financiarlas. En la siguiente seccion,
argumentaremos que es posible suavizar los costos fiscales
asociados a las pensiones no contributivas a través de un fondo
de reserva.

Una de las preguntas clave en la era postpandemia, que no tiene
respuestas faciles, es qué hacer con las personas que retiraron
fondos anticipadamente de los sistemas de pensiones. ; Deben
las personas que han retirado fondos “pagar” con menores
pensiones, a menos que repongan los recursos? No intentaremos
contestar esa pregunta en este capitulo, pero ofrecemos un
comentario. En la siguiente seccion, recomendaremos que una
pension no contributiva universal o casi universal sea la base de
los sistemas de pensiones de América Latina y el Caribe. A medida
que haya pensiones universales, posiblemente con mayores
montos, las pensiones totales de las personas que han retirado
fondos subirdn, igual que las pensiones de las demas personas.
Sin minimizar la importancia de los costos fiscales asociados a las
pensiones universales, es pertinente notar que pueden ser parte
de la solucion para “reparar” los sistemas de pensiones danados
por los retiros durante la pandemia, y hacerlo de una manera que
no “castigue” a las personas que no retiraron fondos.

Hacemos hincapié en estos ejemplos de fortalecimiento de las
pensiones no contributivas por una razén particular. Si bien la
motivacion detrds de estos esfuerzos ha sido mejorar la vejez de
las personas que no cotizan suficiente al pilar contributivo—que
es un resultado importante sin duda—consideramos que no ha
habido suficiente atencion a la siguiente pregunta. ;Como deben
modificarse los pilares contributivos cuando se fortalecen los
pilares no contributivos? En la siguiente seccion, argumentaremos
que la respuesta a esta pregunta puede ser la clave para mejorar
los problemas de los sistemas de pensiones que acabamos de

wn
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describir, ademds de contribuir a mejorar el funcionamiento
disfuncional de los mercados laborales de la primera seccion.

LINEAMIENTOS DEL DISENO DE UN SISTEMA DE
PENSIONES ADECUADO PARA AMERICA LATINAYY
EL CARIBE

¢Cuales son las implicaciones para el disefio de los sistemas

de pensiones en paises con mercados laborales con mucha
informalidad y rotacion laboral como vimos en las secciones
anteriores? En primer lugar, seria un error construir un sistema de
pensiones que depende fundamentalmente de las contribuciones
de los empleadores y trabajadores que tienen relaciones
laborales formales. Buscar que los mercados laborales de
nuestra region sostengan buenos sistemas de pensiones seria
como erigir un rascacielos sobre tierra movediza. Por esta razon,
recomendamos que las pensiones no contributivas universales (0
casi universales), financiadas con impuestos generales, sean la
base de los sistemas de pensiones de la region. En segundo lugar,
promover un buen funcionamiento del mercado laboral debe ser

uno de los objetivos del diseno de un sistema de pensiones.

Planteamos que el disefio de un sistema de pensiones debe
mejorar el funcionamiento del mercado laboral con el pleno
entendimiento de que hay multiples causas de los problemas
laborales que vimos en la primera seccion de este capitulo.
Reformar los sistemas de pensiones no sera suficiente para
corregir completamente los problemas del mercado laboral.
Para ello, también es necesario reformar otras dreas de la
seguridad social, el sistema de proteccion social, los marcos
fiscales, la regulacion laboral, y los mecanismos de fiscalizacion,
ademads de invertir mas y mejor en el capital humano. En este
sentido, el diseno del sistema de pensiones que proponemaos
idealmente seria un elemento de un paquete amplio de reformas,
como sefalan Cruces y Levy (2021). No obstante, el hecho de
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que muchas de las causas de los problemas de los mercados
laborales sean ajenas al sistema de pensiones no nos exime de
la obligacion de intentar corregir las que si son atribuibles a estos
sistemas.

Decir que las pensiones no contributivas universales o casi
universales deben ser la base de los sistemas de pensiones no
implica que los otros pilares no sean también esenciales para el
logro de los objetivos de un sistema de pensiones. Sin pensiones
contributivas obligatorias y pilares voluntarios resulta imposible
otorgar pensiones suficientes a un porcentaje importante de las
personas. Veremos mas adelante que la verdadera clave para

el logro de los objetivos del sistema de pensiones seria una
combinacion de pilares que nos permita asegurar pensiones
suficientes, tener los mejores incentivos laborales posibles, y evitar
costos fiscales altos asociados a subsidios regresivos. No obstante,
la universalidad o casi universalidad de la pension no contributiva
serd un elemento clave en el disefio que presentaremos.

Antes de empezar a bosquejar el diseio de un sistema de
pensiones adecuado para América Latinay el Caribe, es
importante primero definir los objetivos. Proponemos los
siguientes objetivos para un sistema de pensiones: (i) erradicar la
pobreza durante la vejez; (ii) suavizar el consumo de las personas
cuando transitan de la etapa laboral a la jubilacion; (iii) mejorar

la progresividad de la distribucion de ingreso en la tercera edad;
(iv) asegurar la sostenibilidad financiera del sistema a pesar del
envejecimiento poblacional ocurriendo en todos los paises; y (v)
buscar promover el buen funcionamiento del mercado laboral.
Con estos objetivos en mente, podemos empezar a describir

los lineamientos de un sistema de pensiones adaptado a los
mercados laborales de América Latina y el Caribe. Al final del
capitulo, después de haber presentado los lineamientos de un
disefio adecuado de un sistema de pensiones, explicaremos como
este diseno contribuye al logro de estos cinco objetivos.
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Una pension universal no contributiva: la base de un sistema de
pensiones

Con las altas tasas de informalidad que caracterizan a nuestra
region, una pension no contributiva es la tinica manera de
erradicar la pobreza durante la vejez. Adicional a lo anterior,

la Grafica 2.1 de la primera seccion muestra que los pilares
contributivos de pensiones practicamente no existen para

las personas de bajos ingresos en muchos paises. Por estas
razones, es imposible que las pensiones contributivas vinculadas
al mercado laboral formal o el ahorro voluntario den ingresos
suficientes a todas las personas adultas mayores. En especial,
depender fundamentalmente de un pilar contributivo condenaria
a los trabajadores de bajos ingresos a un abandono durante

su vejez. ks por esta razon que Bosch et al. (2013) sefialan
correctamente:

“si el objetivo es, realmente, la cobertura universal,
es necesario pensar en un diseno en el que el objeto
del aseguramiento previsional sea el ciudadano, no el
trabajador.”

Como muestran Kaplany Levy (2014), pensar en el cuidadano (o
residente) como el foco de las politicas de seguridad social va
en contra de décadas de tradicion en América Latina y el Caribe
en que el foco no solo ha sido el trabajador, sino el trabajador
asalariado formal. Esta tradicion se debe parcialmente a una
necesidad del pasado. Cuando se fundaron los sistemas de
seguridad social de la region, no existian muchos instrumentos
que hoy son claves para la recaudacion de impuestos generales,
asi que cobrar cuotas a los trabajadores y empleadores
formales era de las pocas opciones disponibles para financiar
las prestaciones de la seguridad social. El foco tradicional en el
mercado laboral también se debe parcialmente a la herencia del
disefio de paises europeos con condiciones muy distintas en sus
mercados laborales.
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’Por ejemplo, en Brasil existen
pensiones no contributivas
con montos iquales al salario
minimo, aunque no son
universales. Ver OECD (2021).

Una vision de la seguridad social al menos parcialmente como
un derecho humano, y no solo laboral, nos obliga a pensar

en pensiones no contributivas para alcanzar la cobertura
universal. Adicionalmente, si el monto de la pension universal es
suficientemente alto, se podria erradicar la pobreza en la vejez
¢Pero por qué pensar en una pension no contributiva universal
0 casi universal? ¢Por qué otorgar pensiones no contributivas a
personas que ya cuentan con pensiones contributivas?

Las ventajas de las pensiones no contributivas universales

Hay al menos tres ventajas de una pension universal, literalmente
para todas las personas adultas mayores, aunque consideraremos
mas adelante el caso de una focalizacion en que las personas

de mds altos ingresos no reciben la pension no contributiva.
Primero, una pension universal, sin condiciones de elegibilidad

que verificar mas alla de la edad y la residencia en el pais, es mas
facil de administrar. Sequndo, si el monto de la pension universal
no depende del monto de la pension contributiva que la persona
recibe, se alinean mejor los incentivos para el empleo formal. En
cambio, si cada contribucion al sistema contributivo genera una
reduccion de beneficios no contributivos, se reduce el incentivo

a tener un empleo formal. Tercero, con una buena integracion
con las pensiones contributivas, una pension no contributiva
universal puede permitir que la tasa de contribucion sea mas
baja, especialmente en el caso de trabajadores de bajos ingresos,
promoviendo aun mds el empleo formal.

Este tercer punto es posiblemente el mas importante y amerita
una mejor explicacion. Para ilustrar el punto, consideremos

un ejemplo hipotético. Supongamos que existe una pension
universal no contributiva que por si sola da una tasa de reemplazo
suficiente para los trabajadores de bajos ingresos. En este caso,
la pension universal no solo cumpliria el objetivo de erradicar

la pobreza durante la vejez, sino que también lograria el rol de
suavizar el consumo de trabajadores de bajos ingresos’. Bajo
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esta situacion, no habria necesidad de que los trabajadores
formales de bajos ingresos tuvieran una pension contributiva, asi
que se podria eliminar por completo la obligacion de que estos
trabajadores y sus empleadores coticen a la pension, aunque
seguirian cotizando a otros elementos de la seguridad social
como riesgos de trabajo o un seguro de desempleo. kn este
sentido, los recursos dedicados a la pension universal se podrian

considerar como una inversion en el funcionamiento del mercado

laboral, reduciendo el costo del empleo formal, especialmente

en el caso de los trabajadores de bajos ingresos. Para el caso de
trabajadores de altos ingresos, dado que la pension universal les
daria una tasa de reemplazo muy baja, el pilar contributivo tendria
que cargar con la mayor parte de la responsabilidad de otorgar
una pension suficiente.

¢Qué se puede hacer en el caso en que el monto de la pension
universal no es suficiente para dar una tasa de reemplazo
adecuada para los trabajadores de bajos ingresos? En

esta situacion, no serd posible eliminar completamente las
contribuciones obrero-patronales a la pension de ningun
trabajador. No obstante, la integracion de las pensiones
contributivas y no contributivas permitird una tasa de contribucion
progresiva, en que los trabajadores de menores ingresos y sus
empleadores contribuyen un menor porcentaje de sus ingresos
que los trabajadores de mayores ingresos. Explicaremos esto con
mayor detalle en el diseno del pilar contributivo en la siguiente
subseccion.

Pensiones universales para reducir brechas sociales y economicas
de manera sostenible

Ademas de contribuir a la formalizacion del mercado laboral, una
pension universal no contributiva promoveria una distribucion
mads progresiva del ingreso durante la vejez, especialmente si

se financia con los impuestos generales, pagados mayormente
por las personas de altos ingresos. No obstante, es importante
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sefalar que no es facil lograr la universalidad en la prdactica, aun
cuando exista el espacio fiscal para pagarla. A veces puede ser
dificil otorgar programas sociales a las personas mds pobres
que viven en zonas mds remotas con poco contacto con los
gobiernos. Lograr una verdadera universalidad de una pension
no contributiva implica hacer un mayor esfuerzo logistico por
asegurar que la pension llegue a todas tal vez solo subrayar a

partir de con atencion especial a las mas necesitadas.

También es importante sefialar que una pension universal

no contributiva puede ser consistente con el objetivo de ser
sostenible financieramente, siempre y cuando su disefio tome en
cuenta el envejecimiento poblacional tan presente en todos los
paises. No es recomendable fijar un monto de la pension universal
que sea costeable ahora pero imposible de financiar en el futuro,
cuando las personas adultas mayores representen un mayor
porcentaje de la poblacion total. Los gobiernos también pueden
considerar fondos de reserva para prefinanciar las pensiones

no contributivas del futuro. Las personas y empresas no son 1os
nicos agentes que pueden ahorrar para el futuro, los gobiernos
también pueden hacerlo.

Fortalecer las pensiones no contributivas también tendria el
efecto deseable de reducir las brechas de género en cuanto a

la cobertura de pensiones. El hecho de que las mujeres tengan
menores tasas de participacion laboral practicamente conlleva

a que un menor porcentaje de mujeres cuente con pensiones
contributivas. Las pensiones no contributivas pueden ser una
manera efectiva de reducir o eliminar esa brecha de cobertura de
pensiones, aunque sequiria existiendo una diferencia de género
en cuanto al monto promedio de la pension.

cTiene que ser completamente universal la pension no

contributiva?

La explicacion del diserio de la pension contributiva mas adelante
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supondrd una pension no contributiva universal en el sentido mas
estricto posible. El supuesto serd que literalmente cada persona
adulta mayor recibe el mismo monto de pension no contributiva.
No obstante, se podria lograr casi lo mismo con una pension no
contributiva casi universal, excluyendo a las personas de mas
altos ingresos.

Como se explicard, una pension no contributiva tiene poco
impacto para las personas de mas altos ingresos. Otorgar una
pension no contributiva a una persona de altos ingresos genera
un aumento muy bajo de su tasa de reemplazo, y la reduccion

de la tasa de contribucion a la pension contributiva debido a la
recepcion de la pension no contributiva también seria minima. Por
estas razones, consideramos que un esquema de focalizacion en
que las personas con muy altos ingresos no recibieran la pension
no contributiva podria ser una manera de reducir el costo fiscal

y mejorar la progresividad de este tipo de propuesta sin tener un
impacto significativo en el logro de los demas resultados.

Lo que si es un elemento esencial de la vision propuesta en

este capitulo es que las personas de bajos y medios ingresos,
incluyendo aquellas con acceso a pensiones contributivas,

que son producto de décadas de trabajo en el mercado laboral
formal, reciban la pension no contributiva. No otorgar la pension
no contributiva a estos colectivos, o reducir sustancialmente el
monto que reciben, tendria un impacto importante en las medidas
orientadas a promover el empleo formal.

Reflexiones finales sobre el pilar no contributivo

En resumen, recomendamos que las pensiones universales (o
casi universales), financiadas con impuestos generales, sean la
base de los sistemas de pensiones de América Latina y el Caribe.
Ademas de erradicar la pobreza en la vejez, una buena integracion
con el pilar contributivo puede mejorar los incentivos laborales. £s
decir, una pension no contributiva no solo puede ser un programa
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social importante, sino también puede ser una inversion en el
funcionamiento del mercado laboral, siempre y cuando haya

una integracion adecuada con el pilar contributivo. Una pension
universal no contributiva fuerte también ayudaria a reducir las
brechas de género. Desde luego es importante ser cautelosos
con los montos de las pensiones no contributivas, asegurando no
solo que haya espacio fiscal para pagarlas hoy, sino que también
lo haya para pagarlas en el futuro cuando los adultos mayores
representen un mayor porcentaje de la poblacion. También es
importante recordar que, ademas del espacio fiscal, la correcta
implementacion de una pension universal o casi universal requiere
de un esfuerzo logistico fuerte para asegurar que la pension
llegue a todas las personas adultas mayores, especialmente las
mads vulnerables.

Un pilar contributivo que complemente la pension universal

A primera vista, parece imposible disefiar un sistema de pensiones
que otorgue pensiones contributivas suficientes, sin subsidios
regresivos, y sin crear distorsiones en el mercado laboral. Otorgar
pensiones contributivas suficientes seria facil: simplemente
legislar pensiones altas. Pero otorgar pensiones suficientes sin
otorgar subsidios fuertes a las personas con empleos formales,
que generalmente no son las personas de bajos ingresos, implica
tener una tasa de contribucion suficientemente alta para financiar
las pensiones suficientes sin subsidios gubernamentales. No
obstante, el simple hecho de tener una tasa de contribucion

alta encarece el empleo formal, promoviendo la informalidad.
Pareceria que fuera necesario sacrificar al menos uno de estos
objetivos para lograr los otros dos.

Pero la conceptualizacion de un sistema de pensiones con una
pension universal no contributiva como la base del sistema tiene
implicaciones profundas para el disefo del pilar contributivo. No
es necesario que la pension contributiva dé por si sola una tasa
de reemplazo suficiente. L.a pension contributiva solo tiene que
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complementar la pension universal no contributiva para que la
suma de los dos pilares dé una tasa de reemplazo suficiente.
Esta conceptualizacion nos ayuda, al menos en el caso de

los trabajadores de bajos ingresos, a lograr los tres objetivos
planteados en el parrafo anterior.

2Como fijar los pardmetros del pilar contributivo?

Partamos del objetivo de no otorgar subsidios regresivos.

Dado que los trabajadores de altos ingresos tienden a ser los
trabajadores formales, el objetivo de no otorgar subsidios
regresivos implica no subsidiar las pensiones contributivas.
Esto no implica que un sistema tiene que ser de contribucion
definida—un sistema de pensiones de beneficio definido
puede ser autofinanciable, especialmente si cuenta con un
fondo de reserva—pero si implica que las contribuciones de los
trabajadores y empleadores deben ser suficientemente altas para
financiar las pensiones contributivas otorgadas. Por esta razon,
recomendamos pensiones contributivas actuarialmente justas.

¢Como fijar la tasa de contribucion del pilar contributivo? Esta
decision dependera en gran medida de decisiones como la
pension objetivo que se considera suficiente. Para fines de
exposicion, supongamos que existe una tasa de reemplazo X%
que se considera suficiente, y que una contribucion mensual

de x% financiaria por si sola esa pension para una persona

que trabaja y contribuye durante todo (o la mayor parte) del
tiempo en la edad de trabajar. ¢ Pero cual debe ser la tasa de
contribucion dado que el pilar contributivo no tiene que financiar
la pension completa? Coincidimos con Cruces y Levy (2021) en
que la existencia de una pension no contributiva universal o casi
universal deberia implicar una menor tasa de contribucion a la
pension contributiva.

Denominemos U como el monto de la pension universal. Ahora
supongamos que un ahorro mensual de u seria suficiente
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para financiar una pension de U. Denominemos W como el
ingreso mensual del trabajador. Para que la suma de la pension
contributiva y no contributiva alcance una tasa de reemplazo de
X%, el monto que debe contribuir la persona (incluyendo lo que
aporta el empleador), debe ser

max [(x%*W)-u ,0].

Intuitivamente, la formula implica que la suma de las
contribuciones de empleados y empleadores debe ser igual a
X% de los ingresos de los trabajadores, con un “descuento” de
la contribucion total igual al ahorro mensual necesario para
financiar la pension universal para una persona. Este descuento
es de monto fijo e independiente del ingreso del trabajador y
reconoce que la financiacion de la pension universal esta a cargo
del Estado. Con esta formula, no habria necesidad de que los
trabajadores de bajos ingresos (y sus empleadores) coticen al
sistema de pensiones, pues la pension universal les daria una
tasa de reemplazo suficiente. Cabe aclarar que, en la practica,
dependiendo del monto de la pension universal, es posible que
muy pocas personas tengan ingresos suficientemente bajos
para no realizar las respectivas cotizaciones. kn el caso de

las personas con ingresos altos (junto con sus empleadores),
contribuirian casi x% de sus ingresos. Las personas de ingresos
medios (junto con sus empleadores) contribuirian algo a la
pension, pero significativamente menos de x% de sus ingresos
totales. En resumen, la integracion del pilar contributivo con la
pension universal permite que la tasa de contribucion al pilar
contributivo sea progresiva.

Este esquema se puede implementar con una tasa marginal de
X% sumando las contribuciones del trabajador y empleador,
pero exentando los ingresos hasta u/(x%) de las contribuciones
a la pension, como se propuso en Anton et al. (2012) para el
caso de México. Visto de esta manera, hay una interpretacion
interesante del esquema. El Estado se encarga de las pensiones

ol
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de todas las personas correspondientes a sus ingresos hasta u/
(x%). Los individuos, junto con sus empleadores, se encargan

de las pensiones correspondientes a ingresos mayores de u/
(x%). La Grafica 2.6 muestra la tasa de contribucion (suma

de las contribuciones del trabajador y empleador) de este
esquema en comparacion con un esquema con una tasa de
contribucion constante de x%. La integracion de pilares que
proponemos introduce una progresividad en la tasa (promedio) de
contribucion.

Grafica 2.6

Contribuciones a la pension como porcentaje del ingreso total,
segun nivel de ingresos

sin integracion del pilar contributivo con la pensién universal

\

X

N

con integracion del pilar contributivo con la pensién
universal

contribucion a la pensién como % del ingreso

L 3

by ingreso del trabajador

FUENTE: calculos propios.

62



PENSIONES PARA TODOS: Propuestas para Sistemas de Pensiones mas Inclusivos en Latinoamérica

Qué se logra con el modelo?

¢Cudles son las ventajas de este esquema (incluyendo la pension
universal)? En primer lugar, los dnicos recursos que pone el
gobierno son para pagar la pension universal, financiada con
impuestos generales. Suponiendo que hay progresividad en la
recaudacion de impuestos, el sistema mejora la progresividad de
la distribucion de ingresos. Adicionalmente, todas las personas
adultas mayores que contribuyen al sistema de pensiones por
suficiente tiempo tienen pensiones suficientes en este esquema.
L.a pension no contributiva también sera suficiente para todas
las personas con bajos ingresos sin importar sus trayectorias
laborales, pero el sistema no serd capaz de otorgar pensiones
suficientes a personas de ingresos medios o altos que no cotizan
por suficiente tiempo. ks pertinente mencionar que la reforma de
2020 en México aprovecha una pension no contributiva universal
(ademas de otros subsidios gubernamentales) para implementar
una tasa de contribucion progresiva en linea con lo que se propone
en este capitulo.

En cuanto a incentivos laborales, algunos trabajadores, junto

con sus empleadores, no tienen que cotizar nada mientras otros
trabajadores juntos con sus empresas cotizan relativamente poco,
lo que promueve el empleo formal para estos grupos. Otro impacto
probable de esta medida es que los trabajadores de bajos y medios
ingreso reciban mayores salarios netos debido a la menor tasa

de contribucion que puede actuar como si fuera un impuesto con
una incidencia compartida entre el empleador y el trabajador. L.as
personas de altos ingresos y sus empleadores financian la mayor
parte de sus pensiones con mayores tasas de contribucion, pero
dado que las tasas de informalidad tienden a ser bajas para las
personas con altos ingresos (ver Grafica 2.1), el impacto negativo en
el mercado laboral debe ser modesto.

Respuestas a posibles cuestionamientos del modelo

El hecho de que con el modelo propuesto en este capitulo la tasa
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promedio de contribucion a la pension variaria segun los ingresos
del trabajador podria provocar algunos cuestionamientos. Por
ejemplo, ¢implicaria costos administrativos altos para las personas
y empresas? Consideramos que la respuesta es no porque el
cdlculo de la tasa de contribucion seria muy sencillo. Habria una
sola tasa de contribucion marginal para todos los trabajadores, con
un monto del ingreso exento de la contribucion. Pagar o retener
contribuciones con esta formula no es mas complicado que pagar
o retener fondos para fines del impuesto sobre la renta con tasas
progresivas y un monto exento de todos los impuestos, que los
trabajadores y empleadores ya hacen de manera regular.

Otro posible interrogante sobre este esquema es si podria
incentivar la declaracion de un salario justo por debajo del
umbral a partir del cual se empieza a contribuir a la pension. Esta
preocupacion tiene cierta validez en el sentido de que cualquier
impuesto u otro instrumento de recaudacion genera incentivos
no deseados. Efectivamente, bajo este esquema, habria un mayor
desincentivo a declarar salarios altos en el momento en que los
ingresos declarados alcancen el monto exento. No obstante,
consideramos que los incentivos laborales generados por una
tasa de contribucion progresiva son mejores que con una tasa
constante.

Es importante enfatizar que, partiendo del maximo ingreso exento
de las contribuciones a la pension, un pequeno aumento del
ingreso declarado implicaria una contribucion muy pequena a

la pension. El trabajador y el empleador no pasan de contribuir
0% a contribuir x% del ingreso con este pequerio aumento del
salario declarado. En este esquema escalonado, el trabajadory el
empleador todavia contribuirian 0% sobre la gran mayoria de su
ingreso, y solo contribuirian x% sobre el monto pequefio que gana
por encima del monto exento. El monto contribuido a la pension
no tendria un salto al llegar al monto exento, solo un cambio de
pendiente de cero a x%.
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Adicionalmente, otra vez es importante recordar que ya
estamos acostumbrados a tasas progresivas en cuanto

al impuesto sobre la renta. A nadie se le ocurriria quitar la
progresividad del sistema impositivo, cobrando la tasa mas
alta que pagan las personas mas ricas a todos los trabajadores
a partir del primer centavo ganado. De la misma forma, no
deberia preocuparnos que las contribuciones a la pension
tuvieran esta forma progresiva. Y contribuir x% sobre el ingreso
por encima de un monto determinado es claramente menos
distorsivo que contribuir x% a partir del primer centavo. Con

la exencion de ingresos que proponemos, la tasa marginal
seria siempre menor o igual que en un esquema con una tasa
constante de x%. Es preferible tener un incentivo a declarar
menores ingresos a partir de cierto monto que tener ese
mismo incentivo a partir del primer centavo.

Elementos complementarios del modelo

Existe otro tema de diseno que se deberia tomar en
consideracion. Para promover el cumplimiento de las
obligaciones fiscales y previsionales de los trabajadores y
empresas, no es recomendable que el costo total no salarial
sea cero para un trabajador que percibe ingresos bajos.

En ese escenario, una empresa podria falsificar relaciones
laborales para reducir sus impuestos sin que le costara nada
al trabajador. Por esta razon, es recomendable analizar si
una exencion de la obligacion de cotizar a la pension para
los trabajadores de bajos ingresos implicaria un costo total
demasiado bajo para el trabajador, sumando los costos de
otros rubros como servicios de salud e impuestos. En este
caso, seria recomendable mantener una tasa de contribucion a
la pension baja, pero positiva.

Hay otro elemento de la pension contributiva que amerita
atencion. El objetivo de suavizar el consumo durante la vejez
solo se puede cumplir si se otorga una pension, es decir, un
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pago mensual vitalicio. A medida que el pilar contributivo solo
otorgue una devolucion de recursos en una sola exhibicion, es poco
probable que la persona pueda administrar esos recursos durante
el resto de su vida. Por estas razones, el nimero de cotizaciones al
pilar contributivo necesario para recibir alguna pension contributiva
debe ser lo minimo posible. Dado que todas las personas recibirian
una pension no contributiva en este modelo, otorgar una pension
contributiva con un monto pequeno que se sume a la pension no
contributiva no debe implicar un costo administrativo adicional muy
alto. Enfatizamos que la razon de ser de un sistema de pensiones
es otorgar pensiones, no devolver recursos al llegar a la edad de
jubilacion.

También es importante sefialar que el ahorro previsional no

deberia utilizarse para fines que no sean financiar pensiones. Si es
necesario, por ejemplo, financiar prestaciones para proteger los
ingresos de los trabajadores ante el riesgo de la pérdida de empleo,
lo recomendable seria tener un conjunto de instrumentos para ese
fin, sin poner en riesgo la sostenibilidad del sistema de pensiones.
En particular, los retiros de los fondos de pensiones—que
posiblemente se pudieran justificar durante los peores momentos
de la crisis economica provocada por el COVID-19 que fue la peor
crisis economica desde la Gran Depresion del siglo pasado—deben
frenarse ahora que estamos en la fase de recuperacion.

Otro elemento de la pension contributiva que amerita atencion es
quiénes deben cotizar obligatoriamente. Consideramos que los
trabajadores independientes envejecen igual que los trabajadores
asalariados, asi que ambos deben contribuir a la pension de
manera similar. Es decir, no solo pensamos que los trabajadores
independientes deben contribuir obligatoriamente al sistema de
pensiones, sino que deben hacerlo con los mismos parametros.
En particular, consideramos que la tasa de contribucion de un
trabajador independiente debe serigual a la suma de las tasas de
contribucion del trabajador y el empleador para los asalariados.
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Idealmente la obligacion para todos los trabajadores de contribuir
a la pension se incorporaria a la declaracion del impuesto sobre la
renta, como proponen Crucesy Levy (2021). Es pertinente notar que
con el disefio que se propone en este capitulo se evitarian tasas
de contribucion altas, al menos en el caso de los trabajadores

de bajos ingresos, asi que el diseno general ofreceria opciones

de bajos costos para los trabajadores independientes de bajos
ingresos, sin la necesidad de un régimen especial para ese
colectivo.

Reconocemos que la obligacion de que los trabajadores
independientes coticen a la pension suele ser dificil de poner

en practica. Al respecto, tenemos dos comentarios. Primero, la
resistencia de los independientes a la obligacion de cotizar a la
pension muestra claramente que contribuir a la pension es algo
que en general las personas no queremos hacer, aun cuando
nos conviene hacerlo. £s por esta razén que recomendamos un
diserio que tenga elementos para reducir los costos, no solo para
los trabajadores independientes, sino para todos los trabajadores
y empleadores. Segundo, es recomendable instrumentar esta
obligacion de manera gradual. Durante un periodo de transicion,
se podrian aplicar técnicas de la economia del comportamiento
para promover el ahorro voluntario. Sin embargo, consideramos
que desde el inicio de una reforma debe ser claro que al final del
periodo de transicion, todos los trabajadores tendran los mismos
derechos y obligaciones.

Es recomendable considerar la incorporacion de otros elementos a
las pensiones contributivas para promover la igualdad de género.
La medida mas facil seria igualar las edades de jubilacion para
mujeres y hombres. Permitir que una mujer se pensione a una
edad mds temprana pareceria ser una condicion favorable para las
mujeres, pero refuerza el estereotipo que el trabajo de las mujeres
es menos importante. Una menor edad de jubilacion también
podria reducir los montos de las pensiones de las mujeres al
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promover que coticen menos anos. kn sistemas de contribucion
definida en que se adquieren rentas vitalicias con base en el ahorro
previsional, se pueden obligar el uso de tablas de mortalidad unisex
para que una mujer que tenga el mismo ahorro previsional que un
hombre reciba la misma pension, a pesar de la mayor esperanza

de vida de la mujer. Un sistema de pensiones también puede
reconocer el tiempo en que una persona sale del mercado laboral
para cuidar a otras personas. Dado que las mujeres llevan a cabo
estas tareas con mayor frecuencia, estas medidas contribuirian a
reducir las brechas de género en las pensiones contributivas.

Sobre el financiamiento

Debido al envejecimiento poblacional que continuara en las
proximas décadas, es absolutamente necesario que los sistemas
de pensiones acumulen fondos para financiar las obligaciones
futuras. No obstante, consideramos las dos principales maneras
de financiar las pensiones—sistemas de contribucion definida y
sistemas beneficio definido—pueden funcionar bien, siempre y
cuando los parametros son adecuados. Destacamos, por ejemplo,
los resultados de Aguirre-Farias et. al. (2019), quienes muestran
que financiar un esquema de contribucion definida tiene el mismo
costo que un esquema de beneficio definido cuando los esquemas
otorgan las mismas prestaciones bajo las mismas condiciones de
elegibilidad

Una ventaja de un sistema de contribucion definida, en que los
ahorros previsionales de las cuentas individuales se utilizan para
la compra de rentas vitalicias, es que es mas facil de controlar

los costos fiscales en el tiempo. En el caso, por ejemplo, que

los rendimientos hayan sido menores a los esperados, se
otorgardn pensiones con menores montos de manera automatica.
Adicionalmente, poner este ahorro en manos del sector

privado puede impulsar el crecimiento economico a través del
financiamiento de inversiones de alta productividad. No obstante,
un sistema de capitalizacion individual tiene la desventaja de que
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los riesgos de los mercados financieros recaen sobre el individuo.
Las pensiones son producto no solamente del ahorro, sobre el cual
cada persona tiene cierto control, sino también de las fluctuaciones
de los mercados financieros, sobre las cuales el individual no tiene
nada que ver.

Un sistema de beneficio definido, en cambio, tiene la ventaja de
que cada persona puede predecir el monto de la pension como
funcion de su historial de contribuciones. Los fondos de reserva
de estos sistemas, que son necesarios para evitar costos fiscales
altos para las futuras generaciones, también pueden usarse para
financiar inversiones productivas, aunque es importante tener
reglas de inversion blindadas de la presion politica. Adicionalmente,
la predictibilidad de las pensiones a pesar de las fluctuaciones
de los mercados financieros implica que el riesgo recae sobre
los gobiernos, asi que hay mayor incertidumbre sobre los costos
fiscales en el futuro.

En resumen, hay mds de una manera de financiar un sistema de
pensiones de manera financieramente responsable, cada una
con sus ventajas y desventajas. Todas las posibilidades requieren
que haya ahorros de una forma u otra, con regulaciones claras

y efectivas sobre el uso de ellos. Para fines de este capitulo, es
importante enfatizar que el disefio que proponemaos para mejorar
los incentivos del mercado laboral se puede implementar con
cualquiera de los dos principales sistemas de financiamiento.

Refiexiones finales sobre el pilar contributivo

En resumen, se propone una pension contributiva para todos
los trabajadores (asalariados e independientes), con parametros
calculados para que el sistema sea actuarialmente justo no solo
en el agregado, sino para cada persona, en que el papel de la
pension contributiva es complementar la pension universal no
contributiva para que la suma de los dos pilares dé una tasa de
reemplazo que se considere suficiente. Esto implica una tasa de
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contribucion a la pension de forma progresiva, en que la suma de
las contribuciones obrero-patronales como porcentaje del ingreso
del trabajador sea menor en el caso de trabajadores de bajos
ingresos. Aun en los casos en que la persona contribuye poco
tiempo al pilar contributivo y el monto de esa pension contributiva
sea bajo, recomendamos que estas cotizaciones se traduzcan

en pensiones vitalicias que se sumen a la pension universal no
contributiva. Una pension contributiva con este disefo, aunada

a una pension universal no contributiva, puede asegurar una
suavizacion del consumo en la vejez, de forma financieramente
sostenible, otorgando los mejores incentivos laborales posibles.

Concluimos esta subseccion con una dltima reflexion. Contar con
una pension no contributiva universal con un monto sustancial
implica un costo fiscal significativo. No obstante, varios paises

de la region ya han tomado la decision de asumir ese costo

fiscal. Como explicamos anteriormente, tanto Chile como México
estan en el proceso de aumentar los montos de sus pensiones

no contributivas, ademas de avanzar hacia la universalidad. Es
importante recalcar que, cuando un pais ya ha tomado la decision
de tener una pension no contributiva universal con un monto
sustancial, los ajustes que proponemos para las pensiones
contributivas no implican costos fiscales adicionales. En otras
palabras, si un pais ya cuenta con un pilar universal fuerte,

las demas medidas que proponemaos para promover un buen
funcionamiento del mercado laboral no tienen ningun costo fiscal,
siempre y cuando las pensiones contributivas sean actuarialmente
justas.

Un pilar voluntario para un ahorro adicional

El ahorro voluntario puede servir como recurso adicional para
mejorar las pensiones de América Latina y el Caribe. A lo largo de
varios anos en que el BID ha hecho pilotos para promover el ahorro
voluntario para el retiro (ver Recuadro 4.2), podemos concluir que
las medidas para promover el ahorro voluntario son dtiles y muchas
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veces costo efectivas, pero con impactos relativamente modestos.

Recomendamos que los paises abran todos los canales posibles
para permitir y facilitar el ahorro voluntario para el retiro.
Adicionalmente, sugerimos incorporar las lecciones de la economia
del comportamiento. Por ejemplo, sabemos que los impactos en
ahorro seran mayores cuando la posibilidad de contribuir mas

a las pensiones sea la opcion por defecto y, por el contrario, se
requiera de tramites adicionales para no hacerlo. Cuando esto
no es posible, recomendamaos permitir que con un solo tramite
un trabajador pueda hacer contribuciones voluntarias de manera
permanente. Otras técnicas como recordar a los trabajadores de
sus objetivos de largo plazo y proporcionar informacion sobre

el ahorro voluntario de otras personas también pueden ayudar a
promover el ahorro voluntario.

Recuadro 2.2

Lecciones aprendidas del Laboratorio de Ahorro para el Retiro,
actualmente Laboratorio de Seguridad Social Digital

El Laboratorio de Ahorro para el Retiro del BID, que recientemente
ha ampliado su alcance, convirtiéndose en el Laboratorio de
Seqguridad Social Digital, busca explorar estas soluciones con

dos grandes objetivos. Primero, entender como las herramientas
conductuales para fomentar el ahorro previsional se pueden
desplegar a escala de manera exitosa en América Latina y el
Caribe, una region caracterizada por su alta informalidad laboral
y relativamente baja bancarizacion. Segundo, este proyecto
busca evaluar y medir los resultados de pilotos innovadores

para incrementar el ahorro pensional de los trabajadores mas
desconectados de la region, con el fin de entender el potencial de
escalar las soluciones para que puedan tener un impacto positivo
en los sistemas de pensiones de la region.
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Durante cinco anos, este proyecto ha puesto en marcha
soluciones en Chile, Colombia, México y Pert fundamentadas
en la economia del comportamiento y apoyadas por las
posibilidades que ofrecen las nuevas tecnologias para facilitar
el ahorro de los ciudadanos de bajos ingresos. Las principales
lecciones aprendidas son:

1. Las soluciones que se vinculan a una fuente de ingreso
tienen un impacto destacado en la generacion de ahorro
voluntario. Sin embargo, escalarlas para la poblacion
de trabajadores de bajos ingresos e independientes es
desafiante.

2. Los recordatorios son faciles de escalar y costo-efectivos,
pero tienen un impacto pequeno en el ahorro para el retiro y
no siempre funcionan.

3. Hacer facil el ahorro debe acompanarse de una mejor
educacion financiera y previsional.

4. Apostar por el ahorro voluntario para el retiro necesita un
liderazgo institucional que permita superar las barreras
regulatorias, tecnoldogicas y las fallas de mercado que
dificultan la puesta en practica de soluciones de ahorro
escalables y efectivas

Para mads informacion, le invitamos a conocer nuestra
publicacion “Ahorro sin barreras: lecciones de las intervenciones

10 y . . »
A e il (202 del Laboratorio de Ahorro para el Retiro”.”
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La importancia de la institucionalidad

El enfoque del capitulo ha sido el disefio conceptual de un
sistema de pensiones. No obstante, es importante enfatizar que el
éxito de un sistema de pensiones también dependera de manera
crucial de la capacidad institucional de los organismos que tienen
a su cargo la rectoria del sistema. No es trivial coordinar todos
los pilares de un sistema de pensiones, asegurando que todo

el ahorro previsional se contabilice y se sume a una pension

no contributiva. Tampoco es trivial asegurar que las pensiones
lleguen a las personas correctas sin demoras, sin desvios de
recursos, y con los montos correctos con base en décadas de
contribuciones. También es un reto mayor asegurar que los
esfuerzos de fiscalizacion sean efectivos en encontrar y castigar
la evasion y elusion de las obligaciones previsionales, sin que
haya corrupcion de parte de los funcionarios encargados de la
fiscalizacion.

Adicionalmente, es importante que haya una revision permanente
del sistema, identificando la necesidad de ajustar parametros
ante choques externos como la mayor esperanza de vida, el
desemperio de la rentabilidad de las inversiones, y cambios

del mercado laboral. Deben ser las mismas instituciones
pensionarias que alertan a la poblacion ante la necesidad de
reformar el sistema. También es necesario asegurar que la
administracion publica o privada del ahorro previsional sea eficaz,
con comisiones bajas e inversiones que equilibren las metas de
mayores rendimientos con menor riesgo.

Por todas estas razones, es fundamental complementar un buen
disefio conceptual de un sistema de pensiones con instituciones
suficientemente sdlidas para enfrentar todos estos desafios.
Una mala gestion podria provocar una pérdida de confianza en
el sistema con problemas sociales severos. La buena noticia

es que los avances tecnoldgicos recientes pueden contribuir al
fortalecimiento de las instituciones pensionarias. Descuidar el
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tema de la institucionalidad seria como comprar un carro nuevo,
pero nunca cambiarle el aceite. En ese caso, el sistema tronara
mas temprano que tarde y defraudard a sus usuarios.

CONCLUSIONES

Por todas las razones expuestas, recomendamos un sistema
de pensiones multi-pilar, en que una pension universal (o casi
universal) no contributiva sea la base del sistema. El principal
complemento del sistema seria una pension contributiva
actuarialmente justa, disefada de tal manera que la suma de la
pension universal y la pension no contributiva dé una tasa de
reemplazo suficiente. Especialmente en el caso de trabajadores
de bajos ingresos, este disefio permitird mantener tasas de
contribucion bajas, lo que promoveria el empleo formal. Un
complemento adicional seria el ahorro voluntario.

En el inicio de la seccion anterior, planteamos cinco objetivos
para un sistema de pensiones. Ahora que hemos descrito los
lineamientos de un diseno de un sistema integral de pensiones,
concluimos explicando como este diserio puede contribuir al
logro de estos objetivos.

1. Erradicar la pobreza durante la vejez. Una pension universal
no contributiva con un monto suficiente lograria este objetivo.

2. Suavizar el consumo de las personas cuando transitan de
la etapa laboral a la jubilacion. Un diseio en que la suma de
las pensiones contributivas y no contributivas otorgue una
tasa de reemplazo suficiente para las personas que cotizan
durante la mayor parte de su tiempo en edad de trabajar
lograria este objetivo. Ademas, si el monto de la pension
universal no contributiva es suficiente, todos los trabajadores
de bajos ingresos tendrian pensiones suficientes, sin importar
su trayectoria laboral. Adicionalmente, los elementos del
diseno que promueven el empleo formal a través de menores
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4.

tasas de contribucion llevarian a que los trabajadores

coticen mas al sistema de pensiones, mejorando sus tasas
de reemplazo. Asegurar que todas las contribuciones a la
pension se traduzcan en mayores pensiones (pagos vitalicios)
en vez de devoluciones de recursos también mejorard el
cumplimiento de este objetivo. Un pilar de ahorro voluntario
complementaria los otros pilares, aumentando aiin mas las
pensiones finales.

Mejorar la progresividad de la distribucion de ingreso en
la tercera edad. tI principal elemento del disefio propuesto
para cumplir con este objetivo es tener un pilar contributivo
actuarialmente justo. Esto elimina los subsidios regresivos
para los trabajadores formales, que tienden a ser los de
mayores ingresos. Una pension universal financiada con un
sistema progresivo de recaudacion también contribuye a la
progresividad del sistema de manera importante. Un esquema
de focalizacion en que las personas adultas mayores con
mas altos ingresos no reciban la pension no contributiva
fortaleceria la progresividad aiin mas.

Asegurar la sostenibilidad financiera del sistema a pesar
del envejecimiento poblacional ocurriendo en todos los
paises. Otra vez, el principal elemento del disefio propuesto
para cumplir con este objetivo es un pilar contributivo
actuarialmente justo. Adicionalmente, si el monto de la
pension universal se fija no solo pensando en el espacio
fiscal actual, sino también en la situacion fiscal del futuro
cuando las personas adultas mayores serdan un mayor
porcentaje de la poblacion total, la sostenibilidad del pilar no
contributivo también estara asegurada. Es recomendable que
los pilares de beneficio definido, incluyendo las pensiones
no contributivas, tengan fondos de reserva para asegurar

la sostenibilidad financiera a pesar del envejecimiento
poblacional.

~
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5. Buscar promover el buen funcionamiento del mercado

laboral. £l principal elemento del disefio propuesto

para cumplir con este objetivo es la integracion del pilar
contributivo con la pension universal no contributiva.
Dependiendo de los pardmetros, l0s trabajadores de bajos
ingresos, junto con sus empleadores, podrian tener una
tasa de contribucion de literalmente cero. Los trabajadores
de ingresos medios y sus empleadores tendrian una tasa
de contribucion baja en este esquema. Solamente los
trabajadores de altos ingresos y sus empleadores tendrian
que financiar casi la totalidad de sus pensiones. Este
esfuerzo por no encarecer innecesariamente el empleo formal
promueve el buen funcionamiento del mercado laboral. Una
fiscalizacion mas eficaz también reduciria la informalidad
laboral.

Por todas estas razones, consideramos que un sistema de
pensiones con los lineamientos expuestos en esta seccion es
el mas adecuado para América Latina y el Caribe. Este tipo
de sistema no solo se adaptaria mejor a las altas tasas de
informalidad laboral de la region, sino también contribuiria a
promover el empleo formal.
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