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RESUMEN

La previsién social ha ocupado un lugar central en el disefio de las politicas publicas durante los
ultimos anos. Un sistema de previsidn social que funcione correctamente deberia ser universal y
equitativo, garantizando un piso minimo a todos los beneficiarios y sustentable en el tiempo. En tal
sentido, tres aspectos que se consideran relevantes en el momento de analizar cualquier sistema
previsional son la distribucion de los haberes, la cobertura, y la relacién entre los haberes y los
ingresos de los trabajadores activos, lo que se conoce en la literatura especializada como tasa de
sustitucion o reemplazo. El objetivo del presente trabajo es realizar un analisis comparativo de estos
tres aspectos en cinco paises seleccionados de América Latina: Argentina, Brasil, Chile, México, y
Uruguay.

Clasificacion JEL: H55 - 138 - D3 - HO
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ABSTRACT

Social security has been central to the design of public policies in recent years. A properly
functioning social welfare system should be universal and equitable, should guarantee a minimum
level for all beneficiaries and be sustainable over time. Therefore, the following three relevant
aspects are considered key when analyzing any pension system: income distribution, coverage, and
the relationship between retirement income and labor earnings, which is known in the specialized
literature as replacement rate. The objective of this working paper is to carry out a comparative
analysis of these three key aspects in five selected countries of Latin America: Argentina, Brazil,
Chile, Mexico, and Uruguay.



Introduccion

La previsidn social ha sido objeto de numerosos estudios y ha ocupado un lugar central en el disefio
de las politicas publicas durante los ultimos afios. Varios de los paises latinoamericanos han
introducido reformas en sus sistemas previsionales. Un sistema de prevision social que funcione
correctamente deberia ser universal y equitativo, garantizando un piso minimo a todos los
beneficiarios y sustentable en el tiempo. La literatura sobre los sistemas previsionales coincide en
sefalar como objetivos centrales de los mismos a la prevencidn de la pobreza entre los adultos
mayores y la suavizacién del consumo a lo largo del ciclo de vida (Rofman y Carranza, 2005).

En tal sentido, tres aspectos que se consideran relevantes en el momento de analizar cualquier
sistema previsional son la distribucién de los haberes, la cobertura, y la relacién entre los haberes y
los ingresos de los trabajadores activos, lo que se conoce en la literatura especializada como tasa de
sustitucidon o reemplazo (Calabria y Gaiada, 2019). El objetivo del presente trabajo es realizar un
analisis comparativo de estos tres aspectos en cinco paises seleccionados de América Latina:
Argentina, Brasil, Chile, México, y Uruguay. La discusion de reformas tanto estructurales como
paramétricas en sus sistemas previsionales ha estado presente en la agenda politica de estos paises
en los dltimos afos.

Argentina en el afo 2008 unificd el régimen mixto de capitalizacion y reparto preexistente en un
Unico sistema publico de reparto. También establecié un mecanismo de actualizacién automatico
de los haberes jubilatorios, primero cada seis meses (2009-2017), luego cada tres (2018-2019).
Ademas, implementd politicas tendientes a incrementar la cobertura del sistema (principalmente,
las moratorias previsionales). Chile en el afio 2008 introdujo una reforma estructural en su sistema
de pensiones a través de la creaciéon de un pilar solidario. Dicha reforma también incluyé la
eliminacion de tablas de mortalidad diferenciales entre géneros para el calculo de las prestaciones
previsionales, y la sobreprima que durante afios pagaron las mujeres les fue devuelta integramente
depositandose en sus cuentas individuales. En 2019 Brasil introdujo cambios paramétricos en su
sistema de pensiones elevando la edad minima de retiro a 65 afios para los hombres y 62 para las
mujeres, con un tiempo minimo de contribucion de 20 y 15 afos, respectivamente. En Uruguay
durante 2008 se realiz6 una reforma paramétrica al sistema de pensiones en la que se redujo el
numero de afios de aportes exigidos para acceder a un beneficio previsional y se redujo la edad
minima requerida para acceder a diferentes prestaciones. Por su parte, México a partir de 2007
implementd diferentes programas no contributivos destinados a los adultos mayores para mejorar
la cobertura del sistema. Las reformas antes mencionadas sin duda tuvieron un impacto importante
en cada uno de los indicadores a analizar en el presente documento.

El trabajo se estructura de la siguiente manera. En la Seccién | se describiran brevemente las fuentes
de datos utilizadas. En la Seccion |l se realizara una descripcion de la situacion actual de los sistemas
previsionales de estos paises, mientras que en las secciones siguientes (lll, y IV) se referiran a cada
uno de los aspectos analizados, asi como a los factores que explican en gran medida los resultados
obtenidos. Finalmente, en la Seccidén V se presentaran las conclusiones principales.



l. Fuentes de datos utilizadas

En este trabajo se utilizaron como fuentes de informacidn datos de corte transversal provenientes
de encuestas de hogares de los paises latinoamericanos seleccionados. Cada una de estas encuestas
tienen distinta periodicidad y los aspectos relevados son tratados con diferente nivel de
desagregacién. No obstante, ello no fue un obstaculo para la elaboracién de los indicadores que
seran presentados a lo largo de este estudio. Las bases utilizadas en el presente trabajo fueron
relevadas hacia mediados de cada década, sin embargo, la disponibilidad de datos para cada pais es
diferente. En Chile, por ejemplo, no hay datos disponibles para 2005, por lo que fue utilizada la base
de 2006, y en el caso de México, al no haber datos disponibles para 2015, se utilizé la base 2014.

Es importante destacar que en las encuestas de hogares analizadas los ingresos previsionales son
relevados con diferente nivel de desagregacién para cada uno de los paises. En la Encuesta
Permanente de Hogares (EPH) de Argentina, por ejemplo, no es posible distinguir entre los ingresos
por jubilacion y/o pension. Tampoco si dichos ingresos provienen de una caja profesional, o de un
organismo provincial o nacional. En la Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de Brasil
los ingresos por jubilacién y pensidn son relevados en dos variables diferentes, y también es posible
saber si son financiados por el gobierno federal o no. La Encuesta de Caracterizacion
Socioecondmica Nacional (CASEN) de Chile contiene informacién respecto al tipo de jubilacion o
pension, si se trata de un beneficio con Aporte Previsional Solidario o no, y hasta si es una pension
otorgada por leyes especiales, vejez, viudez, orfandad, o invalidez. Si se trata de un beneficio del
régimen de capitalizacion, es posible saber bajo qué modalidad (renta vitalicia, retiro programado,
renta temporal con renta vitalicia diferida, o renta vitalicia inmediata con retiro programado). En la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares mexicana (ENIGH) se puede determinar si es
un beneficio contributivo o corresponde a un programa no contributivo (Programa 65 y mds, o
cualquier otro programa destinado a los adultos mayores). También tiene informacién acerca del
origen del beneficio, es decir, si la jubilacidn o la pensidn es de origen nacional o proviene de un pais
extranjero. La Encuesta Continua de Hogares (ECH) de Uruguay permite determinar el tipo de
beneficio, es decir, si se trata de una jubilacidn o pensidn, y también contiene informacién acerca
de la caja otorgante (Banco de Previsidn Social, Union Postal, Caja previsional policial, militar,
bancaria, notarial, o AFAP).

En lo que hace al analisis por nivel educativo, es importante decir que los programas de estudios
son diferentes segln el pais, y ademds la forma de relevar el nivel de educacién no siempre es igual
para un mismo pais en diferentes momentos del tiempo. A pesar de ello, fue posible construir una
variable que captara el nivel educativo de las personas de manera que el cdlculo de los indicadores
analizados sea comparable para un mismo pais en diferentes momentos del tiempo y entre paises.
En Argentina y Chile, las encuestas analizadas contienen informacién acerca del nivel de estudios
alcanzado, y no hay diferencias significativas en la forma de relevar esta variable a lo largo del
tiempo. En Brasil, las encuestas de 1996 y 2005 no tienen informacién acerca del nivel educativo,
pero es posible aproximarlo a partir de la cantidad de afios de estudios declarados por las personas.
En México, en la encuesta de 2005 no hay informacidn acerca de si se trata del ultimo nivel
alcanzado o aprobado. Sin embargo, comparando la cantidad de casos en cada nivel con las
encuestas de 1996 y 2014, fue posible deducir que se refiere al Gltimo que se aprobd. En Uruguay,
en las encuestas de 2005 y 2015 el nivel educativo alcanzado de las personas fue deducido a partir
de la cantidad de afios de estudio finalizados por cada nivel de ensefianza (preescolar, primario,
secundario, y universitario). A continuacidn, se presenta un cuadro resumen de las encuestas
utilizadas, con sus principales caracteristicas.



Cuadro 1. Caracteristicas de las Encuestas de Hogares.

Organismo Caracteristicas relevadas
encargado de Afios/Trimestres
Pais Encuesta Periodicidad | Cobertura § Programas ﬁ,
hacerel Demograficas |Habitacionales |Educacion [Empleo| Ingresos Gastos Salud . Migracion analizados
relevamiento sociales
Encuesta 31 principales |Instituto Nacional Octubre 1996/11
Argentina | Permanentede | Trimestral | aglomerados | de Estadisticay Si Si Si Si Si No No Si S trimestre 2005/l
Hogares (EPH) urbanos Censos (INDEC) trimestre 2015
. . Instituto
Pesquisa Nacional Brasilefio de
Brasil por Amostra de Anual Nacional Georafia Si Si Si Si Si No No No Si 1996/2005/2015
Domicilios (PNAD) ograta ¥
Estadistica (IBGE)
Encuesta de
Caracterizacion Ministerio de
Chile : L Bianual Nacional ) Si Si Si Si Si No Si Si No 1996/2006/2015
Socioeconomica Desarrollo Social
Nacional (CASEN)
Encuesta Nacional . .
de Ineresos Instituto Nacional
México Gastogs de Ioi Bianual Nacional de Estadisticay Si Si Si Si Si Si No Si No 1996/2005/2014
Geografia (INEGI)
Hogares (ENIGH)
Encuesta Continua Instituto Nacional
Uruguay Anual Nacional de Estadistica Si Si Si Si Si No Si Si No 1996/2005/2015

de Hogares (ECH)

(INE)

Fuente: elaboracidn propia sobre la base de Socio-Economic Database for Latin America and Caribe (SEDLAC).




Il. Situacidn actual de los sistemas de pension
II.1. Argentina

El Sistema de Seguridad Social Argentino esta formado por diferentes sistemas y subsistemas,
provinciales, municipales, y otros. El Subsistema Previsional (SIPA — Ley 26.425) presenta una
elevada fragmentacién por la existencia de leyes especiales y otras aplicadas, diferentes de la del
Régimen General Ley 24.241. La Ley 26.425 vigente desde noviembre de 2008, sustituyd
completamente el esquema de capitalizacion individual por un sistema de reparto administrado por
el sector publico, el Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA). “Este sistema comprende a
todas las personas fisicas mayores de 18 afios de edad que se desempeiian bajo relacién de
dependencia en la actividad publica nacional o privada, o que ejerzan actividades en forma
auténoma; se encuentran excluidos el personal militar de las fuerzas armadas y de seguridad, el
personal policial y los menores de 18 afios. También se excluyen personas afiliadas a otros sistemas
de tipo provincial, local y/o profesional, siempre que no ejerzan en forma simultanea alguna de las
actividades previstas en la Ley 24.241” (ANSES, 2011). Para acceder a una jubilacién del Régimen
General, se requieren 30 afios de aportes y alcanzar la edad de 65 afios los hombres y 60 afios las
mujeres. Es posible compensar la falta de aportes con exceso de edad (dos afos de exceso de edad
por cada afio de aportes). Asimismo, el SIPA comprende también a las jubilaciones y pensiones
otorgadas a través de las denominadas moratorias previsionales (Leyes N° 24.476, 25.994, Decretos
164/04 y 1454/05, y Ley N2 26.970), que establecio un plan de regularizacion de pagos para acceder
al Régimen General de Jubilaciones y Pensiones, a quienes hubieran alcanzado la edad de retiro,
pero no el tiempo de contribucion requerido.

Por otra parte, para quienes no pueden acceder a un beneficio contributivo, existe un régimen de
Pensiones No Contributivas (PNC): Pensiones Honorificas de Veteranos de Guerra del Atlantico Sur,
Leyes especiales, Graciables, otras asistenciales y la Pension Universal para el Adulto Mayor (PUAM).
Esta Ultima, creada en 2016 por Ley 27.260 se trata de un beneficio destinado a las personas de 65
afios y mas que no tienen derecho a una prestacidn contributiva bajo ningtin régimen. Tiene caracter
vitalicio y no contributivo. La prestacién mensual equivale al 80% del haber minimo garantizado.

11.2. Brasil

En Brasil se mantiene mayoritariamente un esquema publico de reparto. El sistema de seguridad
social brasilefio se compone de tres subsistemas: 1) el Régimen General de Previsién Social (RGPS)?,
que cubre a los trabajadores del sector privado; 2) los regimenes propios de previsién social (RPPS),
que cubren a los trabajadores del sector publico, y 3) el Plan de Pensiones Complementarias (RPC)
voluntario que tiene como objetivo proporcionar a los trabajadores una proteccidn de seguridad
social adicional a la que ofrece el RGPS o el RPPS. En el RPC, la jubilacién se pagara en funcién de las
reservas acumuladas a lo largo de los afios de cotizacidn, es decir es un esquema de capitalizacién.

Adicionalmente, se introdujo un sistema de pensiones no contributivo denominado Beneficio de
Prestacion Continuada (BPC), equivalente a un salario minimo, destinado a los mayores de 65 afios
y discapacitados en situacidn de vulnerabilidad social. En octubre de 2019 el sistema de pensiones
de Brasil sufrié una serie de reformas que incluyd incremento en la edad minima de retiro y en los
afios de contribucion requeridos para acceder a una pension. El RGPS elevd la edad a 65 afios con
un minimo de 20 afos de contribuciones para los varones y a 62 afios de edad y al menos 15 afios

! Compuesto a su vez por dos regimenes diferentes: 1) el régimen urbano, con caracteristicas de un
esquema contributivo de reparto y, 2) el régimen rural con caracteristicas semicontributivas.
2 https://www.gov.br/previdencia/pt-br
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de contribuciones para las mujeres. Bajo estas condiciones, el haber es equivalente al 60% del
promedio de los salarios de contribucién (con un haber minimo garantizado igual a un salario
minimo). Por cada afio extra de contribucién al minimo exigido, se incrementa el monto del haber
en 2 puntos porcentuales. Finalmente, se considerard el promedio del 100% del historial de
contribuciones del empleado (antes de la reforma era posible excluir el 20% de los salarios mas
bajos) para el cdlculo del haber inicial. Para el reajuste de las pensiones que exceden el minimo
garantizado, se utiliza el Indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC) prorrateado de acuerdo a
la fecha de alta del beneficio.

11.3. Chile

En Chile, el sistema de pensiones esta compuesto por un sistema de capitalizacion individual a cargo
de Administradoras de Fondos Privados (AFP), que reemplazé al sistema publico de reparto; y el
Sistema de Pensiones Solidarias (SPS) -Ley 20.255-. El SPS incluye, por una parte, un esquema de
pensiones no contributivo llamado Pensidn Basica Solidaria (PBS) y, por otra, el Aporte Previsional
Solidario (APS)3. Con respecto al pilar solidario, la PBS es un beneficio econdmico mensual destinado
a los mayores de 65 afios que no tienen derecho a una pensién procedente de ningln régimen
previsional, y a su vez forman parte de un grupo familiar perteneciente al 60% mds pobre de la
poblacién. Mientras que el APS es una prestacion destinada a las personas con pensiones
contributivas del sistema de reparto y de capitalizacién individual, cuyo monto se encuentra por
debajo de la Pensién Maxima con Aporte Solidario (PMAS) y que pertenezcan al 60% de los hogares
de menores ingresos. El monto del APS es decreciente a medida que aumenta el valor de la pensién
contributiva, es financiada y administrada por el Estado. Tanto la PBS de vejez e invalidez, como el
APS se reajustan segun el IPC cuando su variacion supera el 10% desde la ultima actualizacion o
bien, si no supera dicho porcentaje, transcurrido los 12 meses desde la Ultima actualizacién, por la
variacion del IPC. Con respecto al régimen de capitalizacidn individual, bajo el DL N2 3500, los
beneficiarios de las AFP, que cumplan 60 afios (mujeres) y 65 afios (hombres) pueden solicitar la
Pensién de Vejez. Es posible el retiro anticipado siempre y cuando logren financiar una pensién igual
o superior al 70% del promedio de las remuneraciones imponibles percibidas y las rentas declaradas.
De esta forma, podran obtener una pensién igual o superior al 80% de la Pensién Mdaxima con Aporte
Solidario (PMAS). Bajo la modalidad de renta vitalicia, la aseguradora paga al afiliado todos los
meses un monto fijo de pensidn en Unidades de Fomento (UF). El valor de la UF es reajustado
diariamente segun la variacion del IPC del mes anterior.

11.4. México

El sistema de seguridad social mexicano presenta un alto nivel de fragmentacion, dado que
coexisten diferentes instituciones a nivel nacional encargados de administrar distintos sistemas de
pensiones. Los de mayor importancia son el Instituto Mexicano de Seguridad Social (IMSS), para los
trabajadores del sector privado; y el Instituto de Servicios y Seguridad Social de los Trabajadores del
Estado (ISSSTE), que atiende a los trabajadores del sector publico a nivel federal. Cabe mencionar
que el sistema de pensiones se encuentra aun en etapa de transicién, dado que el sistema publico
de reparto fue reemplazado en 1997 por un esquema de capitalizacién individual administrado por
el sector privado a través de las Administradoras de Fondos de Ahorro para el Retiro (AFORE). En el
sistema de capitalizacion individual, los retiros programados de los afiliados surgen segln cdlculos
actuariales, no obstante, la renta vitalicia depende del saldo acumulado en la cuenta AFORE y se
actualiza anualmente de acuerdo a la inflacidn. Los beneficios del sistema publico de reparto se

3 El Instituto de Prevision Social (IPS) es el organismo encargado de la administracién del sistema de
pensiones solidarias, regimenes previsionales de reparto, leyes reparatorias y otras leyes especiales



actualizan anualmente en febrero de acuerdo al indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC).
La pensidon minima garantizada equivale a un Salario Minimo General para el Distrito Federal
(SMGDF), el cual también se actualiza anualmente de acuerdo al INPC. Las personas que cumplan
con los requisitos de edad y semanas cotizadas, pero con recursos en su cuenta individual
insuficientes para contratar una Renta Vitalicia o un Retiro Programado, se encuentran cubiertas
por un complemento, la Pensidn Garantizada, a cargo del Estado. Por otra parte, se puso en marcha
un programa no contributivo, el Programa Pension para el Bienestar de las Personas Adultas
Mayores (PBPAM) destinado a los adultos mayores de 70 afios en situacion de vulnerabilidad.

I.5. Uruguay

Por efecto de la Ley 16.713, desde abril de 1996, el sistema de seguridad social es mixto. Es decir,
cuenta con un sistema publico de reparto, administrado por el Banco de Prevision Social (BPS), y
con un esquema de capitalizacidn individual, en manos de las Administradoras de Fondos de Ahorro
Previsional (AFAP), que pueden ser publicas o privadas. Todos los trabajadores que tengan un salario
superior al establecido en el primer tope de aportacion y ademds sean menores de 40 ainos de edad
al 1 de abril de 1996 o hayan ingresado al mercado laboral después de ese momento en una
actividad amparada por el BPS, estdn obligados a afiliarse a una AFAP.

En el sistema de capitalizacidn individual, el monto del beneficio que percibe el afiliado depende del
saldo acumulado en su cuenta al momento de su jubilacién, de su edad de retiro, de la tabla de
expectativa de vida unisex dinamica y de la curva de tasas de interés técnico que paga la
aseguradora, la cual se actualiza semestralmente. La jubilacién que otorgan las AFAP no tienen
topes, el monto que se cobra mes a mes es vitalicio® y se ajusta del mismo modo que las jubilaciones
otorgadas por el BPS.

La jubilaciédn minima, actualmente, equivale a 3 veces la Base de Prestaciones y Contribuciones
(BPC), ésta se actualiza una vez al afo por decision gubernamental segun la evolucién del indice
medio de salarios. Para acceder a una jubilacién comun, tanto en el régimen de reparto como en el
de capitalizacion, los beneficiarios deben acreditar como minimo 30 afos de servicio y 60 aiios de
edad. A partir de 1/2/2009, las mujeres computan un afio adicional de servicios por cada hijo natural
nacido vivo o adoptado (maximo de cinco).

Por otra parte, las personas mayores de 70 afios en situacién de vulnerabilidad socioecondmica
pueden acceder a una Pension por Vejez de cardcter no contributivo. El BPS es quien otorga esta
prestacion. Ademas, desde 2008 el Ministerio del Desarrollo Social (MIDES) puso en marcha el
programa “Asistencia a la Vejez” destinado a las personas de entre 65 y 69 afios en situacién de
vulnerabilidad cuyo monto equivale a la Pensidn por Vejez. Dicha prestacién disminuye para quienes
tengan ingresos de cualquier naturaleza u origen inferiores al monto de esta prestacion, por lo que
perciben Unicamente la diferencia entre ambos importes.

Los beneficios contributivos y no contributivos se actualizan de acuerdo a la variacién anual
registrada en el indice medio de salarios. La tasa de ajuste varia de acuerdo a la fecha de alta del
beneficio.

4 https://www.rafap.com.uy/mvdcms/home
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lll. Desigualdad, cobertura, y tasa de sustitucion
lll.1. Desigualdad de los ingresos de los sistemas de pension

La desigualdad de ingresos es un fendmeno complejo, que depende de un amplio conjunto de
factores, a menudo dificiles de medir, interconectados y que usualmente cambian al mismo tiempo.
Existen diversos enfoques para analizar la distribucidn de los ingresos: i) la distribucién funcional, ii)
el enfoque de ricos vs. resto (enfoque top income), vy iii) el de la distribucién personal. El primero
pone el foco en la desigualdad entre los diferentes factores de produccién, en especial entre el
capital y el trabajo. El segundo se centra en el contraste de ingresos entre los mas ricos y el resto de
la poblacién. Y por ultimo el tercero buscar medir las disparidades entre toda la poblacién
proveniente de todas las fuentes de ingreso (Gasparini, 2019). Este trabajo se centrara en el Ultimo
de estos enfoques, a través de la construccién de indicadores como el indice de Gini, la medida de
entropia de Theil, la diferencia media relativa, y el coeficiente de variacidn para los ingresos
previsionales en la poblacién adulta mayor, entendiendo por esta a las personas de 65 aifos o mas.

lll.1.a. Desigualdad de ingresos previsionales: indicadores utilizados

Coeficiente de Gini: Es el mas usual de todos los indicadores de desigualdad. Este coeficiente es
exactamente igual a la mitad de la media aritmética de los valores absolutos de las diferencias entre
todos los pares de ingresos. Cuanto mas cercano a uno esta este coeficiente menos igualitario serd
la distribucion del ingreso y cuanto mas cercano a cero mas igualitaria sera.
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Medida de entropia de Theil: La medida de entropia de Theil (MET) es otra de las medidas utilizadas

para medir la desigualdad en la distribucion. Esta medida se calcula a partir de las participaciones

de cada individuo en el ingreso total. Sea x; dicha participacién, y h(x) el logaritmo natural de su

reciproco (=In(1/x;)), la entropia de la distribucion es igual al valor esperado de ese logaritmo

(=21 x;ln (x—)). Cuando la distribucidn es totalmente igualitaria, todos los individuos tienen la
i

misma participacion en el ingreso total, y esta es 1/n. Cuando eso sucede la entropia o valor
esperado del In(1/x;) es igual al In n, que es su maximo valor alcanzable. Si indicamos con H(x) a la
entropia de una distribucion, el coeficiente de Theil resultante sera:

T=In n — H(x)

Por tanto, cuando H(x)=In n, es porque la distribucién es totalmente igualitaria, y el coeficiente de
Theil es igual a cero. Por tanto, cuanto mayor es la entropia, mas cercano a cero es el coeficiente de
Theil y mas igualitaria resulta la distribucion.

Coeficiente de variacidn: Es otra de las medidas utilizadas habitualmente para medir la distribucion
del ingreso y se define como el cociente entre el desvio (=0) y la media (=p). Esta medida tiene la
particularidad de que asigna ponderaciones iguales a transferencias que se dan en diferentes niveles
de ingreso.
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Desviacién media relativa: La desviacion media es el promedio aritmético de los valores absolutos
de las diferencias de cada ingreso respecto del ingreso medio. La desviacion media relativa es el
cociente entre dicho valor y dos veces la media.
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11l.1.b. Desigualdad de ingresos previsionales: algunos resultados

En particular, la region latinoamericana ha presentado cambios importantes en los niveles de
desigualdad en las Ultimas décadas. El mas usual de todos los indicadores que intentan medir la
desigualdad de ingresos es el coeficiente de Gini.

El Cuadro 2 muestra la evolucion de este coeficiente entre mediados de los afios noventa y mediados
de la ultima década para el ingreso per capita de los hogares en los paises seleccionados. Su valor,
en promedio, pasé de 0,513 a 0,456. La mayor disminucién se dio en la Argentina que logré reducir
el indicador de 0,486 a 0,405 en el periodo analizado. La mejor distribucién en los tres puntos de
comparacién analizados se encuentra en Uruguay.

Cuadro 2. Gini del ingreso per capita familiar. Paises y afios seleccionados.

ARo Argentina Brasil Chile México Uruguay

1956 0.436 0.592 0.548 0.534 0.407
2005/2006 0.475 0.562 0.481 0.501 0.447
2014/2015 0.405 0.513 0.475 0.487 0.402

Fuente: elaboracidn propia sobre la base de SEDLAC.

La desigualdad de los ingresos previsionales en la poblacién adulta mayor ha seguido un
comportamiento similar como se observa en el Cuadro 3.

Cuadro 3. Indicadores de desigualdad de ingresos previsionales para la poblacion adulta mayor.
Paises y anos seleccionados.

Gini

Afo Argentina Brasil Chile México Uruguay

1996 0.5682 0.4532 0.5780 0.9028 0.4864
2005/2006 0.5505 0.4002 0.5294 0.8858 0.4703
2014/2015 0.3287 0.3899 0.4255 0.6555 0.4556

Coeficiente de Variacion

Ao Argentina Brasil Chile México Uruguay

1996 1.3712 1.0736 1.3578 3.9064 1.1289
2005/2006 1.2102 0.8673 1.3110 3.0729 0.9132
2014/2015 0.7842 0.8231 0.9452 1.8977 0.9065

Medida de entropia de Theil

Afo Argentina Brasil Chile México Uruguay

1996 0.6409 0.4488 0.6461 2.2172 0.4508
2005/2006 0.6126 0.3394 0.5736 1.9539 0.3933
2014/2015 0.2445 0.3267 0.3600 0.7046 0.3746

Desviacion media relativa

Afo Argentina Brasil Chile México Uruguay

1996 0.3983 0.3389 0.4090 0.8510 0.3500
2005/2006 0.3787 0.2998 0.3568 0.7889 0.3390
2014/2015 0.2318 0.2837 0.2989 0.4921 0.3309

Nota: se eliminaron los outliers, es decir, aquellas observaciones que presentaban valores inusualmente altos.
Fuente: elaboracidn propia sobre la base de encuestas de hogares.



El coeficiente de Gini muestra una disminucion en el periodo analizado, pasando de 0,5977 en 1996
a 0,4510 hacia mediados de la ultima década. Es importante destacar que para el cdlculo de estos
indicadores se incluyeron aquellos adultos mayores que no tenian ningln tipo de ingreso
previsional. Esto explica en parte por qué México, donde la cobertura previsional era mds baja que
en el resto de los paises analizados, presenta indicadores de desigualdad mas elevados en los afios
1996 y 2005. La cuestidon de la cobertura, sin embargo, sera analizada mds en profundidad en la
siguiente seccidn. El ingreso previsional que se considera en cada uno de los paises es el resultado
de la suma de todos los ingresos por jubilacién y/o pension, ya sean contributivos o no, e
independientemente del organismo otorgante. Otra cuestién para tener en cuenta es la evolucion
de la desigualdad en el tiempo, la que ha presentado un comportamiento dispar en los paises
analizados, tal como se intenta ilustrar en el Grafico 1. En este Gréfico se presenta un indice base
1996=100 construido a partir del valor de los coeficientes de Gini que fueron presentados en el
Cuadro 3. Argentina es el pais en el que la desigualdad de los ingresos previsionales ha
experimentado una mayor reduccidn, seguida de México y Chile. En estos paises los indices se
redujeron en un 42,1%, 27,4%, y 26,4%, respectivamente. Otro pais que experimentd una caida,
aunque no tan significativa, en la desigualdad de los ingresos previsionales es Brasil, cuyo indice
disminuyd un 14,0%. En Uruguay la desigualdad de los ingresos previsionales se mantuvo casi
invariante a lo largo del periodo. No obstante, Brasil y Uruguay presentaban menores niveles de
desigualdad al inicio del periodo analizado. México, por otra parte, si bien tuvo una reduccion
significativa de los niveles de desigualdad, su Gini aun supera en mas de un 50% lo observado en el
resto de los paises.

Grafico 1. Evolucidn de Indicadores de desigualdad de ingresos previsionales para la poblacién
adulta mayor. Paises y afnos seleccionados. Base 1996=100.
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Uruguay
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Nota: se eliminaron los outliers, es decir, aquellas observaciones que presentaban valores inusualmente altos.
Fuente: elaboracidn propia sobre la base de encuestas de hogares.

Resultados por género, nivel educativo, y rango etario.

Sin embargo, la desigualdad no es uniforme si la desagregamos por género, rango etario, y nivel
educativo. En relacion al género, a continuacion, en el Cuadro 4 se sintetizan los resultados de este
analisis para las mujeres y los varones mayores de 65 afios.

Cuadro 4. Coeficiente de Gini de los ingresos previsionales, por género. Mayores de 65 anos.
Paises y anos seleccionados.

Argentina Brasil Chile
Sexo Sexo

1996 2005 2015 1996 2005 2015 1996 2006 2015
Mujer 0,5690 0,5439 0,3057 Mujer 0,4488 0,3978 0,4043 Mujer 0,5706 0,5203 0,3870
Hombre | 0,5418 0,5306 0,3594 Hombre | 0,4474 0,3867 0,3706 Hombre | 0,5528 0,5178 0,4531

Total 0,5682 0,5505 0,3287 Total 0,4532 0,4002 0,3899 Total 0,5780 0,5294 0,4255

Sexo

México Uruguay
Sexo Sexo
1996 2005 2014 1996 2005 2015
Mujer 0,9050 0,8951 0,6621 Mujer 0,4711 0,4766 0,4577
Hombre | 0,8997 0,8744 0,6471 Hombre | 0,4818 0,4625 0,4470

Total 0,9028 0,8858 0,6555 Total 0,4864 0,4703 0,4556

Nota: Se eliminaron los outliers, o sea, aquellas observaciones que presentaban valores inusualmente altos.
Fuente: elaboracidn propia sobre la base de encuestas de hogares.

El coeficiente de Gini para las mujeres mayores de 65 afios se redujo fuertemente en Argentina (-
46,3%), Chile (-32,2%) y México (-26,8%) entre 1996 y 2015. En Brasil cayd 10% y en Uruguay 3%.
En cuanto a los varones, entre 2005 y 2015, la desigualdad disminuyo fuertemente en Argentina (-
33,7%), en México (-28,1%, y en Chile (-18%). En Brasil y Uruguay la desigualdad cayé mas entre
los varones que entre las mujeres (-17,2% vy -7,2% respectivamente).



Cuadro 5. Evolucidn del coeficiente de Gini de los ingresos previsionales, por nivel educativo.
Mayores de 65 afios. Paises y afios seleccionados.

Nivel Argentina Nivel Brasil
1996 2005 2015 1996 2005 2015
Hasta secundaria incompleta 0,5376 0,5127 0,2696 Hasta 11 afios de estudio 0,4190 0,3834 0,3579
Hasta universitaria incompleta 0,4951 0,5618 0,3643 Entre 12y 14 afios de estudio 0,5027 0,4303 0,4117
Universitaria completa 0,5620 0,5052 0,4275 15 afios 0 méas 0,3770 0,3333 0,3896
Total 0,5682 0,5505 0,3287 Total 0,4532 0,4002 0,3899
Nivel Chile Nivel México
1996 2006 2015 1996 2005 2014
Hasta educacién media técnica profesional 0,5554 0,4875 0,3780 Hasta Preparatoria incompleta 0,8975 0,8825 0,5801
Hasta educacidn universitaria incompleta 0,5384 0,5823 0,5077 Hasta superior incompleta 0,7879 0,7529 0,6021
Universitaria completa o postgrado 0,4627 0,5457 0,4991 Superior completa o postgrado 0,8243 0,7217 0,6196
Total 0,5780 0,5294 0,4255 Total 0,9028 0,8858 0,6555
Nivel Uruguay
1996 2005 2015
Hasta secundaria 22 ciclo incompleta 0,4297 0,4410 0,4127
Hasta universitaria o superior incompleta 0,5764 0,4909 0,4815
Universitaria o superior completa 0,4697 0,3332 0,3859
Total 0,4864 0,4703 0,4556

Nota: se eliminaron los outliers, o sea, aquellas observaciones que presentaban valores inusualmente altos.

Fuente: elaboracidn propia sobre la base de encuestas de hogares.

En términos generales, puede decirse que en 1996 la desigualdad era mayor en los adultos con un
nivel de formacién menor. No obstante, es para destacar la caida en el valor del coeficiente de Gini
en este grupo entre el 2005 y el 2015, particularmente en el caso de Argentina, Chile, y México. En
2005 el Gini de los ingresos previsionales entre los adultos mayores con hasta secundaria incompleta
en Argentina era de 0,5127, en México era de 0,8825, y en Chile de 0,4875. En el 2015, estos valores
eran de 0,2696, 0,5801, y 0,3780 respectivamente. A continuacién, se presentan los resultados por

rango de edad.

Cuadro 6. Coeficiente de Gini de los ingresos previsionales, por rango etario. Mayores de 65
anos. Paises y aiios seleccionados.

Argentina Brasil Chile
Rango Rango Rango
1996 2005 2015 1996 2005 2015 1996 2006 2015
65-69 0,6588 0,6885 0,3864 65-69 0,5223 0,4461 0,4465 65-69 0,6425 0,6184 0,4871
70-75 0,5567 0,5483 0,3161 70-75 0,4475 0,3916 0,3810 70-75 0,5769 0,5172 0,4081
75-80 0,4805 0,4642 0,2671 75-80 0,3921 0,3725 0,3570 75-80 0,5036 0,4985 0,3905
Mas de 80 0,4784 0,4292 0,3007 Mas de 80 0,3528 0,3476 0,3309 Mas de 80 0,5159 0,4198 0,3806
Total 0,5682 0,5505 0,3287 Total 0,4532 0,4002 0,3899 Total 0,5780 0,5294 0,4255
Rango México Rango Uruguay
1996 2005 2014 1996 2005 2015
65-69 0,9148 0,8864 0,7164 65-69 0,5473 0,5795 0,5483
70-75 0,8923 0,8905 0,6193 70-75 0,5007 0,4687 0,4485
75-80 0,8772 0,8612 0,6204 75-80 0,4447 0,4155 0,4118
Mas de 80 0,9074 0,8916 0,6070 Mas de 80 0,3956 0,3912 0,3861
Total 0,9028 0,8858 0,6555 Total 0,4864 0,4703 0,4556

Nota: se eliminaron los outliers, o sea, aquellas observaciones que presentaban valores inusualmente altos.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de encuestad hogares.

En lo que respecta al rango etario durante los afos analizados, en todos los paises la mayor
desigualdad la encontramos en el rango comprendido entre los 65 y los 69 anos. Sin embargo, entre
2005 y 2015 se produjo una importante reduccion en el valor del coeficiente de Gini en los cuatro
rangos etarios analizados. De todos modos, persiste una apreciable diferencia en la desigualdad de




los ingresos previsionales de los adultos cuyas edades estan entre los 65 y los 69 afios y los mayores
de 80 afios.

111.2. Cobertura de los sistemas de pension

En esta seccidén nos vamos a referir a la cobertura de los sistemas de pensidn en los cinco paises
analizados. Cuando hablamos de cobertura previsional nos referimos a la proporcién de adultos
mayores de 65 afios que perciben algln tipo de ingreso por jubilacion o pensidn. Como puede
observarse en el Grafico 2, la cobertura previsional se ha incrementado a lo largo del tiempo. El caso
mds emblematico quizds sea el de México, pais cuya cobertura en 2014 alcanzo el 84,2%, lo que
representaba casi 70 puntos porcentuales mds que en 1996. En el caso de Argentina, la cobertura
en el aino 2015 superaba el 90%, lo que significaba unos 23 puntos porcentuales mas que en 2005.
Chile es el otro pais donde la cobertura previsional ha experimentado un aumento considerable en
los ultimos afios. En 2015 esta alcanzé el 87,9%, mientras que en 2005 era del 77,7%. Los factores
gue explican estos resultados seran desarrollados en la Seccién IV. Brasil y Uruguay son paises que
mostraron buenos niveles de cobertura durante todo el periodo analizado, con valores superiores
al 80%.

Grafico 2. Porcentaje de adultos mayores con algun tipo de ingreso previsional. Mayores de 65
afos. Paises y afos seleccionados.
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de encuestas de hogares

Resultados por género, nivel educativo, y rango etario

Al igual que sucede cuando analizamos desigualdad, los resultados obtenidos difieren segun el
género, el nivel educativo de las personas, y el rango de edad. El Cuadro 7 presenta los resultados
por género. En 1996 y 2005, la cobertura en los hombres era superior a la de las mujeres, aunque
esta brecha se ha ido reduciendo en los ultimos afios hasta el punto que en 2015 la cobertura de las
mujeres en Argentina y Chile es levemente superior a la de los hombres.



Cuadro 7. Cobertura previsional por género. Mayores de 65 afos. Paises y aiios seleccionados.
En porcentaje.

Fuente: elaboracidn propia sobre la base de encuestas de hogares

A continuacidn, se presentan los cuadros 8 y 9. El Cuadro 8 muestra los resultados de cobertura por
nivel educativo. Como se explicé en la seccién anterior, esta variable fue construida de manera tal
de hacer posible las comparaciones entre paises y para un mismo pais en diferentes momentos del
tiempo. Segln puede observarse los resultados son bastante diferentes segin el momento y el pais.
Por su parte en el cuadro 9 se muestran los resultados por rango etario. Seglin puede observarse,
el andlisis de la cobertura puede hacerse en dos grupos etarios bien definidos: los adultos entre los
65y 75 afios y los mayores de 75. En los primeros la cobertura en promedio se ubica en niveles mas
bajos que en los rangos de edad mas avanzados. Eso sucede para todos los paises en cada uno de
los anos analizados. Como ya se mencioné anteriormente, la cobertura previsional se ha
incrementado en los ultimos afos, tanto que a mediados de la Ultima década alcanzé niveles en
promedio superiores al 80% entre los adultos pertenecientes al primer grupo. En lo que respecta a
los adultos del segundo grupo, a mediados de la dltima década, la cobertura alcanzdé niveles
cercanos al 100% en Argentina, superiores al 90% en Brasil, Chile, y Uruguay, mientras en México,
pais en el que la cobertura ha mostrado un crecimiento muy significativo en los ultimos afos, esta
alcanzé el 89,1%.

Cuadro 8. Cobertura previsional, por nivel educativo. Mayores de 65 anos. Paises y afios
seleccionados. En porcentaje.

Argentina Brasil Chile
Sexo Sexo Sexo
1996 2005 2015 1996 2005 2015 1996 2006 2015
Mujer 67,94 63,53 92,37 Mujer 80,23 83,75 82,66 Mujer 71,92 73,38 88,41
Hombre 81,67 73,89 88,55 Hombre 89,25 91,03 88,18 Hombre 83,66 83,28 87,22
Total 73,35 67,72 90,81 Total 84,19 86,87 85,07 Total 76,89 77,68 87,91
Sexo México Sexo Uruguay
1996 2005 2014 1996 2005 2015
Mujer 14,12 19,50 83,80 Mujer 87,37 86,45 86,91
Hombre 15,80 23,28 84,53 Hombre 88,02 86,14 87,83
Total 14,91 21,24 84,19 Total 87,63 86,31 87,28

Fuente: elaboracién propia sobre la base de encuestas de hogares

Nivel Argentina Nivel Brasil
1996 2005 2015 1996 2005 2015
Hasta secundaria incompleta 72,96 66,16 91,93 Hasta 11 afios de estudio 84,31 86,65 84,83
Hasta universitaria incompleta 83,61 69,17 89,73 Entre 12y 14 afios de estudio 79,85 87,61 87,13
Universitaria completa 77,81 78,72 86,82 15 afios 0 mas 87,74 92,32 87,68
Total 73,35 67,72 90,81 Total 84,19 86,87 85,07
Nivel Chile Nivel México
1996 2006 2015 1996 2005 2014
Hasta educacion media técnica profesional 76,76 77,92 88,86 Hasta Preparatoria incompleta 14,24 18,66 84,97
Hasta educacidn universitaria incompleta 77,82 74,32 80,68 Hasta superior incompleta 30,78 44,56 81,42
Universitaria completa o postgrado 79,88 75,23 79,77 Superior completa o postgrado 40,85 45,37 77,17
Total 76,89 77,68 87,91 Total 14,91 21,24 84,19
Nivel Uruguay
1996 2005 2015
Hasta secundaria 22 ciclo incompleta 88,15 86,40 87,82
Hasta universitaria o superior incompleta 73,42 81,74 82,50
Universitaria o superior completa 90,80 92,23 88,04
Total 87,63 86,31 87,28




Cuadro 9. Cobertura previsional por rango etario. Mayores de 65 afos. Paises y afios
seleccionados. En porcentaje.

Argentina Brasil Chile
Rango Rango Rango
1996 2005 2015 1996 2005 2015 1996 2006 2015
65-69 60,23 46,79 82,08 65-69 76,15 81,53 78,46 65-69 66,11 66,63 79,66
70-75 77,19 67,64 93,12 70-75 86,12 88,78 85,94 70-75 78,48 78,99 90,99
75-80 83,64 81,25 97,34 75-80 90,93 90,56 88,83 75-80 85,75 83,76 92,54
Mas de 80 82,24 85,59 95,91 Mds de 80 91,84 90,49 92,09 Mas de 80 87,51 88,08 92,49
Total 73,35 67,72 90,81 Total 84,19 86,87 85,07 Total 76,89 77,68 87,91
Rango México Rango Uruguay
1996 2005 2014 1996 2005 2015
65-69 14,97 21,74 76,01 65-69 78,07 72,19 74,20
70-75 13,95 20,63 87,9 70-75 88,19 87,18 88,32
75-80 16,81 23,37 88,55 75-80 93,40 92,77 93,33
Mas de 80 14,29 19,37 89,54 Mas de 80 97,10 95,97 96,25
Total 14,91 21,24 84,19 Total 87,63 86,31 87,28

Fuente: elaboracién propia sobre la base de encuestas de hogares
111.3. Tasa de sustitucion o reemplazo

El dltimo de los aspectos que se analiza en el presente trabajo es la tasa de sustituciéon o reemplazo
(TSS). Se entiende por tasa de sustitucién o reemplazo al porcentaje que representa el ingreso
previsional que percibe un adulto mayor durante su etapa pasiva respecto del ingreso que percibia
cuando estaba en actividad.

En el Grafico 3 pueden observarse las tasas de sustitucion para cada uno de los paises seleccionados
en distintos momentos del tiempo. Las tasas de reemplazo o sustitucidon que se van a comparar son
el resultado del cociente entre el ingreso previsional medio de las personas mayores de 65 afios y
el ingreso medio de la ocupacion principal de las personas de entre 20 y 64 afios de edad.

Grafico 3. Tasa de sustitucidn. Paises y afos seleccionados.
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de encuestas de hogares
Pueden advertirse dos grupos de paises en los que la tasa de sustitucidon tuvo comportamientos bien
claros. En un primer grupo en los que se pueden incluir a la Argentina, Brasil, y México, en donde la

tasa de sustituciéon ha mostrado una tendencia ascendente a través del tiempo, incluso en niveles
muy distintos. Entre 1996 y 2015, en Argentina, la tasa de sustitucién aumenté 21 puntos




porcentuales (p.p.), en Brasil dicho aumento fue de 27,1 p.p. y, en México fue de 18,5 p.p. en el
mismo periodo. Chile y Uruguay completan el segundo grupo de paises en los que la tasa de
sustitucion mostré un comportamiento mas o menos estable, con pocas variaciones a lo largo del
periodo bajo analisis. En Chile pasé de 37,0% en 1996 a 37,8% en 2015 (+0,8 p.p.), y en Uruguay
paso de 56,8% a 62,5% en igual periodo (+5,7 p.p.). Para finalizar, el Grafico 4 muestra los valores
calculados para las TSS de varones y mujeres en cada uno de los paises seleccionados que surgen de
los microdatos correspondientes a la Ultima de las encuestas analizadas. Como puede observarse,
las TSS para los varones son mas elevadas que en las mujeres para el caso de Brasil, Chile, y México,
aunque las diferencias son poco significativas. En el caso de Argentina, la TS de las mujeres es casi
15 p.p. mas elevada que la de los hombres, y en el caso de Uruguay la TS de los varones es casi 10
p.p. mas alta que la de las mujeres.

Grafico 4. TSS por género. Paises y aiios seleccionados
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Fuente: elaboracidon propia sobre la base de encuetas de hogares

IV. Factores explicativos

Existen multiples factores explicativos que condicionan la performance de los indicadores; como las
politicas de proteccion social desde el nacimiento hasta el ingreso al mercado laboral (transferencia
de ingresos, asistencia social, salud y educacidn), la estructura y desenvolvimiento del mercado de
trabajo alo largo del tiempo, el envejecimiento poblacional y el disefio de los sistemas de pensiones.
Los indicadores en las diferentes etapas estudiadas reflejan los resultados que las reformas
paramétricas y estructurales tuvieron sobre el disefio de los sistemas de pensiones. Los modelos de
financiamiento de los sistemas previsionales de los paises seleccionados tenian en comun que se
basaban en un esquema contributivo amparado bajo la légica del mercado de trabajo asalariado
formal. Los esquemas basados en la capitalizacion individual, estan pensados para un mercado de
trabajo con caracteristicas muy diferentes a las que presentan los paises latinoamericanos, como
sostiene Arenas de Mesa (2019) “Esta bastante documentado que el disefio de los esquemas de
capitalizacidn individual entregaria buenos resultados en el segmento de los hombres que tienen
un trabajo formal y estable, perciben ingresos altos y realizan contribuciones durante la mayor parte
de la vida laboral. Este tipo de trabajador no es representativo de los paises de la regidn por varios
motivos, entre ellos: i) la importante informalidad del mercado laboral, que alcanza cifras cercanas
al 50%; ii) la elevada proporcién de trabajos inestables con baja densidad de cotizacién que hay en
el mercado formal”. Estas caracteristicas estructurales del mercado laboral comenzaron a reflejarse
en el deterioro de las tasas de sustitucién y cobertura previsional de los adultos mayores, asi como
en la distribucién del ingreso con marcadas diferencias de acuerdo al sexo y el nivel educativo



alcanzado. Es por ello que la introduccién de programas de pensiones no contributivos ha resultado
de suma importancia en la regién. Estos han logrado mejorar no sélo la cobertura de los adultos
mayores, sino también las tasas de sustitucion y la distribucidn del ingreso especialmente entre las
mujeres y los grupos poblacionales mas vulnerables.

En Argentina, en 2005, comienzan a implementarse una serie de moratorias previsionales o plan de
inclusion previsional, que tuvo importantes efectos en la cobertura del sistema de pensiones. La
moratoria consistia en un mecanismo para que los trabajadores y trabajadoras que cumplieran con
la edad minima exigida, pero no con el tiempo de contribuciones necesario (30 afios), pudieran
acceder a una jubilacion mediante la cancelacién en cuotas de su deuda previsional. El resultado de
la medida fue muy importante dado que la cobertura pasé de 68% a 91% entre 2005 y 2015; el
mayor impacto se observo entre las mujeres (+29 p.p.) y entre los adultos mayores de 65 a 69 afos
(+35 p.p.). Asimismo, mejord notablemente la cobertura de los sectores con menor nivel de
instruccidny la distribucion del ingreso entre ellos; todos estos grupos pertenecientes a los sectores
mas perjudicados por la performance del mercado de trabajo de la década del "90. Durante la
década de 1990, la jubilacién minima estuvo congelada en $150, a partir de 2003 se otorgaron 14
aumentos por decreto, hasta que en 2008 se sanciond la Ley 26.417 de Movilidad Jubilatoria, que
establecia dos aumentos por afio (en marzo y septiembre). Esta medida impacté positivamente
sobre la tasa de sustitucion y la distribucion del ingreso, principalmente entre los grupos antes
mencionados. Asimismo, en octubre de 2008 se optd por abandonar el régimen de capitalizacidn
individual y la re-estatizacion del sistema jubilaciones mediante la creacion del Sistema Integrado
Previsional Argentino (SIPA) a través de la Ley 26.425 dado que el sistema de capitalizacidn solo
habia contribuido a mermar los ingresos del sistema de reparto mientras este ultimo se quedd con
el stock de gastos de las prestaciones otorgadas e incluso, a los pocos beneficiarios que fue
otorgando la capitalizacidn, les garantizaba el acceso a un haber minimo solventando con sus
recursos la diferencia.

En Chile, en el afio 2006, tras 25 afios de la reforma, “surgié un consenso en torno a que, a pesar del
esfuerzo realizado, mas de la mitad de las personas no tendria derecho a pensiones (Uthoff, 2011)”,
resultando finalmente en la reforma de 2008, que avanzé hacia el fortalecimiento del rol del Estado
e incluyd mecanismos de solidaridad no contributivos con el objetivo principal de ampliar la
cobertura de los adultos mayores. El impacto de la reforma se observa tanto en el incremento de la
cobertura en 2015 respecto de 2006 de mas de 10 p.p., con mayor relevancia entre las mujeres (15
p.p.) y la poblacidon con menor nivel de instruccidn (10,9 p.p.). Asimismo, se observa una importante
caida en la desigualdad y una leve mejora de en la tasa de sustitucidon. No obstante, este indicador
se encontraba en 2015 muy por debajo de lo observado en el resto de los paises seleccionados,
excepto México (35,4%).

Por su parte, Uruguay tiene un sistema de pensiones caracterizado por un modelo donde el
esquema de reparto es complementado por la capitalizacion individual, presentaba altos niveles de
cobertura en los periodos analizados y no ha sufrido modificaciones sustanciales tras la reforma de
1995. Entre los periodos analizados de 1996 y 2005 hubo una leve disminucién de la cobertura
previsional (no se observa una diferencia significativa entre sexos). El grupo mas perjudicado por la
caida en la cobertura resulté ser el de menor nivel de instruccién y los adultos mayores de 65 a 69
afios. En 2008, se sanciond la Ley 18.395 de Flexibilizacion, la cual redujo las exigencias en las
condiciones de acceso a las jubilaciones (el tiempo minimo de contribuciéon se redujo de 35 a 30



afios y la jubilacién por edad avanzada se redujo a 65 afios con 25 afios de servicios, o a 70 afios con
15 afios de servicio); y contribuyd a la inclusién de mas mujeres mediante la reduccién de un afio de
contribuciones por hijo bioldgico o adoptivo. Asimismo, se aumenté significativamente el monto de
las prestaciones minimas. Por otra parte, a partir de enero de 2008, el subsidio de asistencia a la
vejez se extendid a aquellas personas mayores de 64 y menores de 70 afios, por lo que la cobertura
del grupo de 65 a 69 afios se incrementd hacia 2015. Las nuevas reglas de acceso a una pension
también produjeron un impacto positivo en la distribucidén del ingreso entre 2005 y 2015.

En Brasil la seguridad social tiene rango constitucional, por lo que cualquier reforma del sistema de
pensiones implica cambios a la Constitucidn, y para su aprobacidn se requiere un quérum especial,
lo cual implica alcanzar consenso social y politico. Si bien se realizaron tres enmiendas
constitucionales (1998, 2003 y 2005) para modificar el sistema de pensiones tendientes a mejorar
la situacién fiscal del sistema, entre 1996 y 2005, Brasil mejord los indicadores de cobertura y la
distribucidn del ingreso entre los adultos mayores. Esto es consecuencia, en buena medida, del
hecho que la Constitucion de 1988 ya preveia una pensidn no contributiva (BPC) para los adultos
mayores. Cuando en diciembre de 1995, mediante el Decreto 1744 se reglamentd la concesion del
BPC, que comenzod a otorgarse en enero de 1996 la cantidad de beneficiarios del BPC aumentd de
poco mas de 300 mil a casi 4,1 millones en diciembre de 2014. A partir de 2003 el marco legal
continué modificdndose a fin de establecer una red de proteccién y promocién social. En 2003 se
redujo la edad de acceso a un beneficio no contributivo (BPC) de 70 a 65 afios. Esto explica en parte
gue se mantuvieran altas tasas de cobertura a lo largo de 3 décadas.

Meéxico es el pais en donde mejor se observa el quiebre entre periodos en materia de cobertura de
los adultos mayores y distribucion del ingreso, producto del programa publico de pensiones no
contributivo creado en 2007 para los mayores de 70 afios (Programa 70 y mas). En 2013 la edad
minima requerida de dicho programa se redujo a 65 afios de edad. De esta manera se amplio
notablemente la cobertura entre 2005 y 2015 en casi 63 p.p. El Programa 70 y mds era un programa
focalizado en las personas mayores de 70 afios que vivieran en localidades de hasta 30.000
habitantes, y se encontraran en situacion de vulnerabilidad. A partir de 2012, el programa se amplid
a un mayor numero de localidades. En 2013, el Programa de Pensién para Adultos Mayores
reemplazdé a aquel, y disminuyé la edad para acceder a un beneficio, lo que implicé que se ampliara
considerablemente la cobertura de los mayores de 65 afios. Esto trajo también mejoras importantes
sobre la distribucidn del ingreso.

IV. 1 El enfoque de género

Las desigualdades de los sistemas de pensiones contributivos estan directamente relacionadas con
el disefio de los mismos, puesto que replican las desigualdades del mercado de trabajo. Asi, una
amplia proporcién de adultos mayores sin cobertura previsional o que perciben montos bajos de
pensiones corresponde a mujeres. En tal sentido las reformas de Chile (2008) y Uruguay (2006-2008)
incluyeron medidas de reconocimiento a la crianza a través de bonos o la compensacién en el
tiempo de contribucién por hijo. También se trabajoé sobre la regulacién del trabajo doméstico,
altamente feminizado, incorporandolo a la seguridad social; y el fin de las tablas de mortalidad
diferenciadas por género (que perjudicaba a las mujeres por mayor esperanza de vida). Finalmente,
las pensiones no contributivas aumentaron la participacion de las mujeres con derecho propio a una
pension. En Argentina la moratoria resulté en un aumento de la cobertura con una alta participacion



de las mujeres, sin embargo, no fue una politica disefiada a fin de subsanar la brecha de género
existente en la cobertura previsional. Aqui también fue importante el esfuerzo realizado para la
regulacién del trabajo doméstico y su incorporacion al SIPA en 2013.

En todos los paises analizados, en las ultimas dos décadas, se han observado avances muy
significativos en la creacidn y extensidon de programas no contributivos, siendo este uno de los
principales factores explicativos en la ampliacidn de la cobertura previsional de los adultos mayores,
especialmente entre las mujeres, los grupos con menor nivel de instruccidn y los adultos mayores
de menor edad; lo que se encuentra positivamente asociado a la mejora sobre la distribucion del
ingreso.

IV. 2. Las reformas previsionales post 2015

La dinamica demografica paulatinamente va generando presién sobre la sustentabilidad del
sistema. Asimismo, las demandas sociales en cuanto a mejorar la suficiencia de las prestaciones y la
cobertura previsional, se van incrementando. A partir de 2015 comenzd en la region una serie de
implementacidon de reformas en los sistemas previsionales que, si bien en muchos casos aun ha
transcurrido poco tiempo para evaluarlas, en otras ocasiones ya pueden sacarse algunas
conclusiones como ocurrié contundentemente en las reformas implementadas en la Argentina.

En Argentina, en junio de 2016, se aprobd la Ley 27.260, de Reparacidn Histdrica que consistia en el
reajuste de haberes y pago de retroactivos a beneficiarios del SIPA que por tratarse de aquellos de
mayores ingresos fue en detrimento de la progresividad del sistema. Asimismo, en la misma ley, se
instauré la Pensién Universal para el Adulto Mayor (PUAM), una prestacién no contributiva, de
caracter vitalicio, que otorga ANSES a las personas mayores de 65 afios que no cuentan con otro
beneficio. Si bien con esta medida se buscé mantener elevada la cobertura previsional,
consideramos que hubiese sido mds oportuno extender los plazos de las moratorias vigentes. Por
ultimo, a fines de 2017 se sancioné la Ley 27.426 que reformd la formula de movilidad jubilatoria y
cuyos resultados fueron pérdida de poder adquisitivo de los haberes en términos reales. En
diciembre de 2019 se suspendié la insustentable férmula de movilidad, estableciéndose aumentos
trimestrales por decreto (originalmente por 6 meses, pero prorrogados hasta fin de afio en el marco
de la pandemia), mientras se discute en el Congreso Nacional una nueva formula para actualizar los
haberes previsionales.

En Uruguay, en diciembre de 2017 se promulgé la Ley 19.590 que permite renunciar al sistema mixto
mediante la desafiliacién de las AFAP. La Ley permitia optar por desafiliarse o renunciar al Régimen
Mixto a quienes tuvieran 50 o mas afios de edad al 01/04/2016, o que hayan sido afiliados
obligatoriamente al Régimen Mixto y sus ingresos hayan superado en alguna oportunidad el nivel 1
entre el 01/04/1996 y el 31/03/2018.

También sera objeto de estudio en los préximos afos la reforma implementada en 2019 en Brasil, a
través de la cual se incrementaron los requisitos en edad, tiempo de contribucién y base de célculo
de la pension.

Actualmente, también en Chile se encuentra en discusién una nueva reforma de pensiones, que
crearia un fondo de ahorro solidario financiado por el empleador y administrados por una entidad



publica. Se propone la creacién del programa de ahorro colectivo solidario con el propdsito de
mejorar la tasa de sustitucidon de las pensiones®.

Finalmente, en México, en 2019 se incrementd levemente el requisito edad de 65 a 68 afios para
acceder a la Pensidn para el Bienestar de los Adultos Mayores, excepto para los adultos mayores de
65 afios que viven en los municipios integrantes de pueblos indigenas.

V. Conclusiones principales

A lo largo del documento se han ido analizando los distintos cambios ocurridos en los sistemas
previsionales de cinco paises latinoamericanos seleccionados, asi como las consecuencias que estos
ocasionaron en materia de distribucion, cobertura y sustitucién del salario. Los tres componentes,
junto con la sustentabilidad, tema que serd analizado en investigaciones futuras, hacen al
virtuosismo de un sistema previsional. Al respecto, se observa que, luego de reiterados intentos de
establecer un sistema de capitalizacidn individual, todos los paises bajo estudio tuvieron que, o bien
estatizar el sistema privado y transformarlo en uno publico de reparto, tal como fue el caso de la
Argentina, o bien introducir importantes reformas generando un componente publico que, aun con
sus enormes matices, brinda proteccion social a un amplio porcentaje de la poblacién adulta mayor
gue de otra forma no hubiese podido acceder a ingresos quedando en situacion de desproteccion.
Esto se debe, principalmente, a las elevadisimas tasas de informalidad laboral que golpean a
practicamente toda la regién y que hacen realmente muy dificil alcanzar la edad jubilatoria con los
afios de aportes requeridos. Tal como sefiala Arenas de Mesa (2019) “no existe un modelo Unico de
pensiones para la region; sin embargo, décadas después de la introduccion de la capitalizacién
individual, la concentracién de los esfuerzos del sistema de pensiones exclusivamente en la
capacidad de ahorro individual es una politica previsional que no ha generado los resultados
esperados en cuanto a cobertura, suficiencia de las prestaciones y efectos fiscales en la regién”.

Sin lugar a dudas, la mayoria de estas reformas en las que el Estado cobrd mayor injerencia sobre la
administracién de la prevision social, provocaron mejoras en la situacién de los adultos mayores.
Por ejemplo, no solo se observa en los uUltimos veinte afios una disminucién de la desigualdad de la
distribucidn de ingresos entre la poblacidn en edad de jubilarse en todos los paises analizados, la
cual, en algunos casos como Argentina, Chile y México fue muy significativa, sino que incluso en tres
de los paises bajo estudio (Argentina, Brasil y Chile) se observa una menor dispersién en los ingresos
de los adultos mayores que en la del resto de la poblacidn, comprobandose asi que los sistemas
previsionales contribuyen al menos a disminuir las inequidades acontecidas en el mercado laboral.
Al desagregar las mejoras en la distribucion de los ingresos entre los adultos mayores por géneroy
por nivel educativo, se observa que, las mejoras mas profundas se dieron entre las mujeres,
compensandose asi, al menos parcialmente, las inequidades producidas en el mercado de trabajo
por trayectorias laborales mas inestables y mayor informalidad, ocasionadas por las tareas del hogar
y de cuidado, mayormente no remuneradas, que suelen recaer principalmente sobre las mujeres.
También se observa una fuerte reduccion de la desigualdad entre los adultos mayores de menor
nivel educativo (incluso en Chile se produjo una ampliacion de la desigualdad entre los adultos
mayores de nivel educativo mas elevado) con excepcion de Uruguay donde estas mejoras fueron
mas homogéneas. Adicionalmente se advierte, al analizar los resultados de las encuestas de
hogares, que las mencionadas alternativas previsionales propuestas por parte del Estado fueron de
vital importancia o bien para elevar la cobertura (principalmente, en México y Argentina y en menor
medida en Chile) o bien para mantenerla en valores elevados (Brasil y Uruguay). De acuerdo a la
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ultima informacion relevada para este documento, todos los paises analizados presentaban tasas
por encima del 80% (incluso Argentina por encima del 90%). Tal como acontecid en las mejoras en
la distribucién del ingreso de los adultos mayores, los avances en la cobertura se concentraron
mayormente (en especial en Argentina y Chile) entre las mujeres. También se observa que la tasa
de cobertura es creciente con la edad. Por ejemplo, la Argentina presenta tasas cercanas al 100%
para los mayores de 75 afios. La tasa de sustitucion de la regién también mejord en las ultimas dos
décadas en los paises analizados (con excepcion de Chile) y se eliminaron considerablemente las
brechas de género, practicamente desapareciendo las diferencias de tasas de sustitucién entre
mujeres y hombres. Resulta de suma importancia que los sistemas previsionales analizados
continten con el proceso de redistribucién iniciado en las Ultimas décadas y que, en algunos casos,
como el argentino, comenzaron a revertirse en los ultimos afos. También resulta menester
mantener los elevados niveles de cobertura alcanzados a través de beneficios no contributivos o
semi-contributivos, lo cual, en el contexto de envejecimiento demografico que se avecina en la
region y que algunos paises como Uruguay ya estan atravesando, implicard un enorme esfuerzo
para encontrar los espacios fiscales adecuados para su financiamiento. Para finalizar, merece la
pena mencionar que ciertos retrocesos que ocurrieron (Argentina) y/o intentaron perpetrarse
(Brasil) en los ultimos tres o cuatros afios, deberian ser revisados y, en la medida de lo posible,
revertidos en el mediano plazo para retomar el camino de inclusidn y extensidn de derechos de los
adultos mayores que nunca debid interrumpirse en la region.
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