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Introduccion

La proteccién social juega un papel fundamental para el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
de no dejar a nadie atras, en especial para poner fin a la pobreza, garantizar un acceso equitativo

y universal a las prestaciones y servicios esenciales de salud, reducir las desigualdades, asi como

para promover la igualdad de oportunidades, el empleo pleno y productivo, la formalizaciény el

trabajo decente.

La situacion preexistente a la pandemia de la COVID-19
daba cuenta de avances importantes en la ampliacion de
la cobertura contributiva y no contributiva, aunque con
una situacion heterogénea en funcion de la realidad de
cada pais, como por ejemplo el desempefio del mercado
de trabajo, el ambito de aplicacién de la legislacién, la
obligatoriedad o no de la afiliacion y los avances para la
consolidacion de sistemas integrales de proteccién social,
basados en pisos de proteccién social que promuevan

el acceso efectivo a una proteccién basica a lo largo del
ciclo vital.

El analisis en este panorama de la proteccién social
confirma las prioridades destacadas en sus versiones
anteriores (OIT, 2018; 2021), aunque como se observa
mediante esta actualizacion del panorama de la
proteccidn social hasta 2021, se destacan algunos matices
en funcién del impacto de la COVID-19y la respuesta
desde la proteccion social para contrarrestar sus
efectos en el bienestar, salud e ingresos de las personas
trabajadoras y sus familias. La crisis de la COVID-19 ha
exacerbado los problemas prepandemiay otros han
emergido con fuerza, manifestdndose nuevamente la
necesidad de avanzar, por ejemplo, en la consolidacion
de sistemas integrales de proteccién social, incluyendo
la proteccién social frente a la desocupacién, mediante

E La proteccion social juega

un papel fundamental para
el logro de los Objetivos

de Desarrollo Sostenible
de no dejar a nadie atras,
en especial para poner fin
a la pobreza, garantizar

un acceso equitativo y
universal a las prestaciones
y servicios esenciales

de salud, reducir las
desigualdades, asi como
para promover la igualdad
de oportunidades, el
empleo pleno y productivo,
la formalizacion y el

trabajo decente.

la conjuncion de prestaciones por desempleo y el acceso a politicas activas del mercado de trabajo para
agilizar la insercion laboral y facilitar la transicion de la informalidad a la formalidad.

Para ahondar en las consecuencias de la pandemia, la respuesta de los gobiernos y la recuperacion del
mercado de trabajo y la cobertura de la proteccidn social, este Panorama realiza un foco particular en el
desempenfio de los sistemas de proteccion social a partir de las tendencias de la cobertura contributiva, la
seguridad econdmica para las personas mayores considerando los ingresos laborales y pensionales tanto
contributivos como no contributivos, asi como también la cobertura en salud de las personas mayores
que, por lo general, enfrentan gastos crecientes que merman aun mas la suficiencia de sus pensiones.

La situacion de la proteccion social responde a las caracteristicas particulares de cada pais, al desarrollo
y evolucion de los sistemas y programas de seguridad social y a las diferencias en el ambito de aplicacion
de las legislaciones y los niveles de cobertura. El presente Panorama utiliza los microdatos de las
encuestas de hogares, junto a otros relevamientos, que describen la situacidon del mercado de trabajo

y la cobertura de seguridad social, los registros administrativos, y distintas fuentes bibliograficas para
documentar las tendencias, en particular aquellas vinculadas con el futuro de las pensiones. Este
Panorama, como fue mencionado, pone el foco en las pensiones y por tanto en los esfuerzos para
caracterizar la seguridad econémica de las personas mayores a través de la distribucion de sus ingresos,
la salud y el andlisis de la proporcion de cotizantes con relacion a la poblacién ocupada. Este Ultimo es un
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adecuado trazador de la cobertura de la proteccién social contributiva que permite proyectar el posible
impacto en la elegibilidad para la obtencién de las futuras pensiones.

En todos los casos se analiza la situacién prepandemia y la recuperacién para 2021, de forma de contar
con la foto sobre el impacto de la COVID-19 y las respuestas y efectos de las medidas gubernamentales.
Se realiza un esfuerzo para resumir y documentar las principales dimensiones que forman parte de las
tendencias y discusiones sobre reformas de los sistemas de pensiones en un grupo representativo de
paises de la region como son los casos de Argentina, Uruguay, Chile, Brasil, Perud, Colombia, México, Costa
Rica y Republica Dominicana.

Esta nueva versién del Panorama de la proteccion social muestra que la evolucién de la cobertura de la
proteccién social contributiva ha sido positiva previo a la pandemia, aumentando 5,6 puntos porcentuales
entre 2005y 2010, llegando a 47,7 por ciento en 2015 y 46,8 por ciento en 2019, equivalente a 113y 117
millones de cotizantes respectivamente. Asimismo, se documenta el impacto de la crisis en la cobertura
contributiva en 2020 y la recuperacién iniciada en 2021.

Para evaluar el desempefio de la proteccién social, usualmente se analiza la cobertura contributiva como
la proporcion de cotizantes sobre la poblaciéon ocupada. En situaciones de crisis y, como se mostrara en la
seccion 2.3, este indicador es relevante aunque a la vez insuficiente debido a que los aumentos pueden
estar fundados en una mayor disminucion de personas ocupadas que de cotizantes, como fue el caso
del afio 2020. Por esta razon, resulta igualmente importante analizar el comportamiento de personas
ocupadas y cotizantes por separado, a fin de documentar con mayor certeza los cambios provenientes
del mercado laboral y de la proteccidn social. En este sentido, en el periodo 2019-2020 se observa una
caida de 7,3 por ciento de las personas cotizantes y 7,8 por ciento de la poblacién ocupada, equivalente

a una disminucién de 8,4y 18,5 millones de personas respectivamente. El retroceso en la poblacion
cotizante es equivalente a siete afios y pese a la recuperacion observada a partir de 2021, los niveles de
2021 son todavia similares a los del afio 2018.

Aligual que en la cobertura contributiva, la pandemia frend la tendencia al alza de la cobertura en la
vejez. En 2021 la cobertura de personas mayores de 65 afios que recibieron una pensién alcanzé un 51,9
por ciento, es decir 2,3 puntos porcentuales por debajo de 2019. En este sentido, la crisis ha profundizado
las brechas de ingreso en la vejez, manteniendo la persistente heterogeneidad presente en la regién. La
ausencia de seguridad econdmica en la vejez y la disminucion observada en la cobertura contributiva dio
lugar a iniciativas gubernamentales para ampliar la cobertura mediante prestaciones no contributivas en
distintos paises de la regién. Este ejercicio se realiz6 a través de la creacidon de programas, la flexibilizacion
de criterios en programas existentes y el aumento de los beneficiarios y prestaciones.

Los avances en materia de ampliacion de la cobertura contributiva y no contributiva se desarrollaron en
un contexto de mayor disponibilidad de recursos fiscales que impulsaron el gasto social en los paises

y un entorno favorable de precios internacionales de las materias primas. Como fue documentado en
OIT (2018; 2021), estos avances perdieron dinamismo e incluso se presentaron retrocesos hasta el afio
2019. En el contexto de la crisis COVID-19, su impacto en la economia y en el mercado de trabajo y, por
consiguiente, en el bienestar y sequridad econdmica de los hogares, el gasto social fue el vehiculo para
contrarrestar y mitigar los retrocesos en los grupos mas vulnerables.

En tiempos de mayor incertidumbre sobre el futuro econémico, con menor espacio fiscal producto del
mayor gasto social en tiempos de pandemia, el aumento de las presiones inflacionarias y el incremento
del costo del crédito, este Panorama incluye la situacién del contexto macro fiscal y laboral. Las
proyecciones disponibles anticipan una caida de los niveles de crecimiento econémico para 2023 (en
torno a 1,8 p.p. por debajo del registro de 2022 segun proyecciones del FMI) e incluso no se descarta

la posibilidad de que algunos paises experimenten caidas del nivel de actividad econémica. En este
sentido, considerar particularmente la situacion macrofiscal en la region resulta relevante a los fines

de analizar las posibilidades de la region para financiar politicas de ampliacion de la cobertura para
asegurar el camino de la universalidad. Existe una demanda de la sociedad para acceder a mayores
niveles de proteccion social, en especial luego del impacto de la pandemia. Para transitar el sendero de la
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Cobertura
en la vejez

Al igual que en la cobertura
contributiva, la pandemia
frend la tendencia al alza
de la cobertura en la vejez.

En 2021 la cobertura de personas mayores

de 65 anos que recibieron una pension

alcanzé un 51,9 por ciento, es decir 2,3 puntos
porcentuales por debajo de 2019. En este
sentido, la crisis ha profundizado las brechas de
ingreso en la vejez, manteniendo la persistente
heterogeneidad presente en la region.
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cobertura universal, con prestaciones suficientes y sostenibles, resulta necesario repensar la matriz de
financiamiento no contributivo y contributivo, y en particular ser realistas sobre el alcance que podran
tener ambos componentes del financiamiento junto a su sostenibilidad, a efectos de identificar las
fuentes de recursos necesarias para cerrar las persistentes brechas de proteccién social.

El informe cuenta con tres secciones. La seccion 1 analiza la proteccion social en el actual contexto de
cambios; en especifico analiza el contexto macro fiscal y laboral, junto con el espacio fiscal para realizar
reformas. La seccion 2 aborda el panorama de la cobertura de la proteccion social, con énfasis en la
seguridad econémica de las personas mayores de 65 afios, la tendencia de las pensiones no contributivas,
la cobertura contributiva de personas en edad de trabajar, y el acceso a la salud de las personas mayores.
Luego, la seccién 3 presenta la tendencia de los sistemas de pensiones a la luz de la discusién sobre el
futuro de las pensiones, el andlisis de casos nacionales y las principales orientaciones de las reformas
propuestas e implementadas. Finalmente, el documento concluye, al igual que en versiones anteriores,
con una actualizacién de las diez orientaciones de politica prioritarias para enfocar el debate y la accién
de los gobiernos y los actores sociales del mundo del trabajo. Estas orientaciones incluyen aspectos
relevantes en materia de desafios existentes previos a la pandemia, como también los surgidos por la
misma, con el objeto de continuar abogando por una proteccion social universal, suficiente y sostenible.

Mas alla de la creciente conciencia que se ha desarrollado
en la region con relacion a la necesidad de aumentar la
cobertura de la proteccion social y resolver los problemas
derivados de la fragmentacion, estratificacion y la

débil articulacion y coordinacion entre los programas

y las instituciones del sistema, las ultimas décadas han

mostrado de manera elocuente que la posibilidad de enfrentar
esos desafios presenta una elevada dependencia del contexto
macroeconémico y el espacio fiscal para las reformas.

1. La proteccién social en un contexto de cambios

1.1 Contexto macro fiscal y laboral

Mas alla de la creciente conciencia que se ha desarrollado en la regién con relacion a la necesidad de
aumentar la cobertura de la proteccién social y resolver los problemas derivados de la fragmentacién,
estratificacion y la débil articulacion y coordinaciéon entre los programas y las instituciones del sistema,
las ultimas décadas han mostrado de manera elocuente que la posibilidad de enfrentar esos desafios
presenta una elevada dependencia del contexto macroecondmico y el espacio fiscal para las reformas.

Luego de los avances que se habian registrado durante los primeros afios del presente siglo, gracias

a un contexto caracterizado por altas tasas de crecimiento econémico, mejoras en el empleo y mayor
espacio fiscal para politicas no contributivas, sobrevinieron afios de relativo estancamiento derivados de
la crisis de fines de la primera década del siglo y, por ultimo, el enorme impacto de la crisis derivada de la
pandemia por COVID-19, aun sin resolverse por completo.

De acuerdo con las ultimas estimaciones del FMI (a julio de 2022) la recuperacién de los niveles de
actividad durante el afio 2021 fue superior a la caida del afio previo para el promedio mundial, aunque en
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Ameérica Latinay el Caribe esa recuperacién habria sido levemente inferior a la caida del 2020 (del 7 por
ciento). No obstante, mas preocupante es que las proyecciones para el 2022 muestran peores registros
que los del 2021 en todas las regiones (con excepcidn de Japén, donde se mantendria el mismo registro),
con una expectativa de crecimiento mundial de 3,2 por ciento, con una fuerte desaceleracion en China
(3,3 por ciento), Estados Unidos (2,3 por ciento) y América Latina y el Caribe (3,0 por ciento) (Grafico 1.1).
Estas proyecciones resultan coincidentes con las incorporadas en el Estudio Econémico para América
Latina y el Caribe publicado por la CEPAL poco después (agosto de 2022). En particular, para la region
de América Latina y el Caribe, CEPAL (2022a) proyecta un crecimiento promedio de 2,7 por ciento en
2022, volviendo a la senda de bajo crecimiento que exhibia la regién antes del inicio de la pandemia. En
estos paises la desaceleracién econémica se ha visto profundizada por los efectos del conflicto de Rusia
con Ucrania.

A las dificultades existentes para la recuperacion econdémica se suman las fuertes presiones
inflacionarias. El conflicto en Ucrania intensific la presion al alza de los precios de productos basicos. Se
prevé que en 2022 los mismos se incrementen en promedio un 21 por ciento por encima de los niveles de
2021, mientras que los productos energéticos registrarian la mayor suba (de 55 por ciento respecto de los
niveles promedio de 2021). Estas presiones inflacionarias impulsaron cambios en la politica monetaria,
con aumentos de las tasas de interés por parte de la mayoria de los bancos centrales a una mayor
velocidad e intensidad que lo previsto a comienzos de afio. En consecuencia, las condiciones financieras
globales se vieron endurecidas, aumentando la incertidumbre y volatilidad de los mercados financieros
internacionales, generando condiciones mas onerosas para acceder al financiamiento por parte de los
paises de la regién (CEPAL, 2022a).

» Grafico 1.1. Variacién porcentual del PIB mundial por regiones 2020-2022
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Fuente: Elaborado con base en datos del FMI-World Economic Outlook, julio 2022.

La evolucion del nivel de actividad de América Latina y el Caribe surge de promediar situaciones
sumamente diversas. En primer lugar, basta decir que la caida en la subregién del Caribe fue, durante
el afio 2020, mucho mas pronunciada que en América Latina, y, a su vez, la recuperacion en esta
ultima durante 2021 fue superior a la caida previa, mientras que los paises del Caribe muestran una
recuperacion mucho mas modesta (Grafico 1.2).
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P Grafico 1.2. Variaciones porcentuales del PIB en paises de América Latina y el Caribe durante 2020 y 2021

y proyectada para 2022
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Fuente: Elaborado con base en datos del FMI-World Economic Outlook, abril y julio 2022.

En el mismo grafico se observa una diferente dinamica en la recuperacion en la salida de la emergencia.
Si bien para el afio 2022 se esperan tasas de crecimiento del producto en la totalidad de los paises de
América Latinay el Caribe, en la subregion del Caribe el crecimiento esperado para el 2022 es sélo inferior
al crecimiento del afio previo en Belice, Granada y Jamaica. En cambio, en la totalidad de los paises
latinoamericanos se esperan tasas de crecimiento inferiores a las registradas en 2021. La demorada
recuperacion del turismo en los paises del Caribe puede ser parte de la explicacién de ese diferente
comportamiento.

Mas alla de esa relativa desaceleracion, se espera (de acuerdo con las proyecciones del FMI en su World
Economic Outlook) que la casi totalidad de las economias latinoamericanas muestren en 2022 un PIB
real superior al registrado previo a la pandemia (2019), como se muestra en el grafico 1.3. Solo Méxicoy
Ecuador presentarian tasas de crecimiento acumuladas negativas, mientras que se espera que Republica
Dominicana, Guatemala y Nicaragua crezcan mas del 10 por ciento. Los dos ultimos paises, por su parte,
son los Unicos que no muestran incrementos en las tasas de desocupacion en el afio 2021 con relacién a
los registros previos a la pandemia. Los restantes paises de América Latina han sufrido incrementos en
las tasas de desocupacién que alcanzaron variaciones muy elevadas en los casos de Panama, Costa Rica,
Honduras y Colombia.

> €3 ¥ OITAmericas P (© oit_americas P ilo.org/americas

8/66



o{‘l‘«? Organizacion P Serie Panorama Laboral en América Latina y el Caribe 2022
Int |
*Vﬁv dnele_lr_p:bc;?:a Nota técnica » Panorama de la proteccion social en América Latina y el Caribe

» Grafico 1.3. Variaciones porcentuales del PIB real y tasas de desocupacién en paises de América Latina

durante la pandemia por COVID-19
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Fuentes: Elaborado con base en datos del FMI-World Economic Outlook, abril 2022 y CEPAL (2022b), Balance Preliminar de las economfas de América
Latinay el Caribe, 2021.

Los datos del PIB del 2022 son proyectados. Las tasas de desocupacion corresponden a zonas urbanasy el dato 2021 corresponde al acumulado
enero-septiembre.

Las economias de América Latinay el Caribe no fueron ajenas al proceso de aceleracidn inflacionaria.

Ello representa una problematica de suma relevancia para el analisis de la proteccion social que, en la
mayoria de los casos, habia dejado de ser objeto de preocupacion desde hace varios afios. El deterioro
que el incremento generalizado de precios tiene consecuencias en el poder adquisitivo de los ingresos

de las personas incluyendo el efecto en las prestaciones contributivas como las no contributivas y

en los ingresos salariales, aunque de manera diferenciada en funcidn de los mecanismos instituidos

para la actualizacion de las prestaciones y los salarios. Con muy escasas excepciones, las tasas de
inflacién se incrementaron significativamente en los paises de la regidn, volviendo a poner en vigencia
una problematica que por mucho tiempo habia perdido relevancia en la discusion de las politicas
macroeconémicas en la region (OIT, 2022a). Las interrupciones en la oferta y el aumento de los precios de
bienes primarios, en especial la energia y los alimentos, impulsaron un incremento de la inflacién durante
2021. En 2022 los problemas en las cadenas de suministro dieron un impulso adicional a la inflacién. En
respuesta a esta coyuntura, las autoridades de la regidon han adoptado politicas monetarias y cambiarias
para tratar de mitigar los efectos directos e indirectos derivados de la inflacién y de las variaciones del
tipo de cambio. Esta situacion se ha traducido en grandes desafios para la politica macroeconémica,

que debe conciliar politicas que impulsen la reactivacion econdmica con politicas dirigidas a controlar la
inflacién y dar sostenibilidad a las finanzas publicas (CEPAL, 2022b).

En coincidencia con la lenta recuperacién de los niveles de actividad, los indicadores laborales
correspondientes al primer trimestre de 2022 muestran que auin no se han recuperado plenamente

los valores de las tasas regionales de ocupacion y participacion econdmica registrados tres afios atras.
La tasa de ocupacion regional de ese trimestre fue 57,2 por ciento y la tasa de participacion econdmica
de 62,1 por ciento. Dado que la recuperacion de la tasa de participacién es, en promedio, mas lenta

que la ocupacién, es posible observar una reduccién en la tasa de desocupacion, como se presenta

en el Panorama Laboral (OIT, 2022a), que al primer trimestre de 2022 se ubicé en 7,9 por ciento.
Adicionalmente, la aceleracién inflacionaria ha impactado negativamente sobre los ingresos reales
laborales y familiares. La OIT (2022a) también llama la atencion sobre el fuerte incremento en el periodo
de duracién de los episodios de desempleo a partir de la reciente crisis. Ademas, el hecho de que en la
mayoria de los paises la tasa de participacion aun no se haya recuperado plenamente en un contexto de
ralentizacidn de la creacidon de empleo, incrementa las probabilidades de que la tasa de desocupacion
registre incrementos en el futuro cercano.
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De especial interés para el andlisis de la proteccién social resulta comprobar que la recuperacién de los
puestos de trabajo ha estado traccionada por el crecimiento de los empleos informales. No obstante, en
los paises que han recuperado la tasa de ocupacion previa a la pandemia, o que estan muy cercanos a
ello, la tasa de informalidad no resulta mas elevada que en 2019, a pesar del sendero creciente observado
luego de la abrupta contraccién de este indicador en el segundo trimestre de 2020. En definitiva, y mas
alla de los vaivenes de corto plazo, segun la OIT (2022a) la tasa de informalidad regional en el cuarto
trimestre de 2021 fue de casi 50 por ciento, valor cercano al registro de 2019. O sea, uno de cada dos
trabajadores en la region esta en la informalidad.

Con relacion a los avances en materia de equidad de género, la recuperacién del empleo femenino en la
region entre el cuarto trimestre de 2021 y el seqgundo trimestre de 2020 habria exhibido una intensidad
mayor a la experimentada por el empleo masculino. Sin embargo, las mujeres de menor nivel educativo
no sélo han sido el grupo mas golpeado por la pandemia sino también el mas rezagado en la fase de
recuperacion del empleo. El panorama cambia cuando se extiende el andlisis hasta el primer trimestre de
2022y se lo compara con igual trimestre en 2019: tanto la tasa de ocupacién femenina como la masculina
resultan casiiguales a las observadas tres afios antes. En consecuencia, la brecha entre ambos géneros
al primer trimestre de 2022 resulté muy parecida a la registrada en igual periodo de 2019. En el primer
trimestre de 2022 la tasa de participacion femenina regional era de 51 por ciento, 23 puntos porcentuales
inferior a la de los hombres (74 por ciento). La tasa de ocupacién de las mujeres era de 46,2 por ciento (23
puntos porcentuales por debajo de los hombres)y la tasa de desocupacion femenina de 9,6 por ciento
mientras que la de los hombres de 6,3 por ciento (OIT, 2022a).

Con respecto a la poblacién joven, que venia mostrando mayores dificultades para insertarse en el
mercado laboral, tanto formal como informal, puede decirse que la tasa de ocupacion regional de los
jévenes en el primer trimestre de 2022 fue de 41 por ciento, casi 21 puntos porcentuales inferior a la
de los adultos (61,7 por ciento). A pesar de que la tasa de desocupacion promedio de los jovenes fue
descendiendo, luego de alcanzar un valor maximo de 24 por ciento a mediados de 2020, en el primer
trimestre de 2022 continuaba siendo muy elevada, de 17,6 por ciento. Incluso algunos paises de la
region exhiben tasas significativamente mas altas, llegando a valores de entre 24y 34 por ciento. A
su vez, la tasa de informalidad entre los jévenes fue del 63 por ciento en el cuarto trimestre de 2021,
significativamente superior al 47,6 por ciento registrado entre los adultos.

En sintesis, la informacién del
L;:l 0 2 . 2 mercado de trabajo disponible
La recuperacion socioeconomica ayuda a comprender las persistentes

sigue siendo incierta y destinar demandas de politicas de proteccién
mMas recursos a la proteccién social social mas profundas, en especial

S | blacional
enfrenta desafios importantes. Los para s grupos poblaciona’es
mas afectados, pero también para

paises pueden utilizar la oportunidad quienes tradicionalmente estuvieron
abierta por la pandemia para postergados. La introduccién

reformular las medidas adoptadas de programas de emergencia
durante la pandemia por COVID-

19, asimismo, generd expectativas

en respuesta a la crisis para cerrar
progresivamente las brechas de para su continuidad y/o expansion,
proteccion social a fin de garantizar particularmente para los sectores

s mas vulnerables de la sociedad. Las
que todas las personas esten posibilidades de satisfacer estas

prOtegidaS ante los impaCtOS expectativas dependeran de manera
sistémicos como contra los riesgos crucial del espacio fiscal con que cuente

sociales habituales del ciclo de vida. cada pais, que no es independiente de
la situacidn macroeconémica general,

como se vera a continuacion. Sin duda,
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la recuperacion socioecondmica sigue siendo incierta y destinar mas recursos a la proteccién social
enfrenta desafios importantes. Los paises pueden utilizar la oportunidad abierta por la pandemia para
reformular las medidas adoptadas en respuesta a la crisis para cerrar progresivamente las brechas de
proteccion social a fin de garantizar que todas las personas estén protegidas ante los impactos sistémicos
como contra los riesgos sociales habituales del ciclo de vida. Para ello seria necesario dedicar mas
esfuerzos a construir sistemas de proteccién social universales, integrales, adecuados y sostenibles, que
incluyan un piso de proteccién social sélido que garantice al menos un nivel basico de seguridad social
para todas las personas a lo largo de sus vidas (OIT, 2021a).

1.2 Cambios en el espacio fiscal para las reformas

A pesar del escaso dinamismo de las economias de la regidn durante los afios previos a la irrupcién de

la pandemia por COVID-19, la situacion fiscal promedio de la regién mostraba una tendencia hacia la
consolidacion de un resultado primario equilibrado, alcanzando superavits en la subregion del Caribe y
reducciones del déficit en América Latina hasta alcanzar medio punto porcentual del PIB en 2019. Como
se puede observar en el grafico 1.4, el resultado global se mantenia en valores negativos en torno al 3 por
ciento del PIB en Latinoamérica y 2,5 por ciento del PIB en el Caribe. Alli también se puede observar el
impacto de la pandemia sobre el resultado fiscal, como consecuencia de la pérdida de recursos vinculada
con la caida en el nivel de actividad y los importantes programas de asistencia a los sectores afectados
por la crisis, que se tradujeron en incrementos del gasto publico.

2,0

En porcenraje del PIB

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
B Resultado Global América Latina M Resultado Global Caribe
Resultado Primario América Latina —Resultado Primario Caribe

)Fuente: Elaborado con base en datos de CEPAL (2022¢) y Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2022.

La informacién corresponde al promedio simple de los gobiernos centrales de los paises, a excepcion de
Argentina (Administracion Publica Nacional), México (Sector Publico) y Peru (Gobierno General).

El Resultado Global corresponde a la diferencia entre los recursos y los gastos totales (tanto corrientes
como de capital). Incorpora dentro de las erogaciones el pago de intereses de la deuda. El Resultado
Primario se corresponde con el Resultado Global descontando los intereses de la deuda en el calculo de
las erogaciones.

Mas alla de las diferencias en el comportamiento de las cuentas publicas previo a la pandemia entre las
dos subregiones, el impacto de la crisis presenta valores similares de desequilibrios primario y global.
Esta tendencia se revirtié con la recuperacién parcial durante el aflo 2021, sin alcanzar aun los niveles de
2019. Se espera que esta situacidon continle mostrando mejoras durante 2022.

> €3 ¥ OITAmericas P (© oit_americas P ilo.org/americas

11/66



70X\, Organizacién P Serie Panorama Laboral en América Latina y el Caribe 2022
\y OIT v Internacional
\‘{V} del Trabajo Nota técnica » Panorama de la proteccion social en América Latinay el Caribe

En el analisis, resulta conveniente poner el foco sobre las cuentas de los gobiernos centrales, por ser
el nivel con mayores capacidades para encarar politicas distributivas y que ha adoptado las principales
iniciativas para paliar los efectos de la crisis mediante programas de gasto publico al tiempo que debié
resignar, en muchos casos, recursos tributarios. Ello, sin desestimar el esfuerzo que en muchos paises
han encarado los gobiernos subnacionales. En América Latina, a excepcion de Costa Rica, Guatemala
y Brasil, se muestra una caida en los resultados primarios del resto de paises. Esa caida coincide con
incrementos en los gastos primarios que, en los casos de Argentina, Chile, Colombia y El Salvador se
ubicaron entre 4y 7 puntos porcentuales de sus respectivos productos (Grafico 1.5).

» Grafico 1.5. Impacto de la pandemia por COVID-19 sobre los indicadores macrofiscales en los paises de

América Latina: Cambio en los resultados primario de los gobiernos centrales, gasto primario y deuda
publica entre 2019 y 2021, en puntos porcentuales del PIB

10,0 oo

-15,0
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Brasil
Ecuador
Rep.
Dominicana
Paraguay
Nicaragua
México
Peru
Promedio AL
Uruguay
Panama
Honduras
El Salvador
Argentina
Colombia
Chile

M Incremento del resultado primario M Incremento de la deuda publica
¥ Incremento del Gasto Primario

Fuente: Elaborado con base en datos de CEPAL (Cepalstat) y CEPAL (2022c¢), Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2022.
Los datos de deuda publica corresponden a deuda publica bruta de los gobiernos centrales. En el caso de Brasil las cifras corresponden a
gobierno general.

Como corolario, todos los paises han visto reducido su margen de accion fiscal de corto plazo, lo que

se refleja en importantes incrementos en sus ratios de deuda sobre producto que, en muchos casos
superé el 10 por ciento del PIB en el periodo 2019-2021 y, en el caso de Panama alcanzé al 17 por ciento.
La excepcidn que muestra ese grafico para Argentina requiere una explicacion ad hoc. Al tratarse de una
economia con elevados indices inflacionarios que no se traducen en incrementos similares del tipo de
cambio, utilizado como ancla de la politica antiinflacionaria, el producto crece con la inflacion mientras
que la deuda se convierte en moneda doméstica a un tipo de cambio que no refleja esa evolucién. En
consecuencia, la caida de la razén deuda publica sobre producto no es consecuencia de un proceso de
desendeudamiento genuino sino de una especial configuracion de los precios relativos en esa economia.

Con el objeto de completar el panorama que presenta el espacio fiscal que tienen los paises para
reformas que puedan aumentar la proteccion social, es necesario poner el acento sobre la informacion
fiscal mas reciente de los diferentes paises de América Latina y el Caribe. En primer lugar, se debe sefialar
que, al momento de ser elaborado este Panorama, fueron apenas tres los paises de América Latina

que registraron resultados primarios positivos (muy leves) en 2021. Se trata de Guatemala, Nicaragua y
Republica Dominicana. En cambio, la mitad de los paises del Caribe alcanzaron superavits primarios de
cierta significacion (Grafico 1.6).

> €3 ¥ OITAmericas P (© oit_americas P ilo.org/americas

12/66



70X\, Organizacién P Serie Panorama Laboral en América Latina y el Caribe 2022
\y OIT v Internacional
\‘{V} del Trabajo Nota técnica » Panorama de la proteccion social en América Latina y el Caribe

» Grafico 1.6. Resultado primario, carga tributaria y deuda publica de los gobiernos centrales

de América Latinay el Caribe (por ciento del PIB, dltimo dato disponible)
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Fuente: Elaborado con base en datos de CEPAL (2022b), Balance preliminar de las economias de América Latinay el Caribe, 2021 y CEPAL (20220¢),
Panorama Fiscal de América Latinay el Caribe, 2022.

La informacién de Resultado Primario y Recursos tributarios corresponde los gobiernos centrales de los paises, a excepcién de Argentina
(Administracién Publica Nacional), México (Sector Pdblico)y Pert (Gobierno General).

Los datos de deuda publica corresponden a deuda publica bruta de los gobiernos centrales. En el caso de Brasil las cifras corresponden a
gobierno general.

En contraste, en el Caribe se encuentran los niveles mas elevados de deuda publica. A fines de 2021, la
deuda publica como porcentaje de sus productos superaba el 80 por ciento en casi todos los paises de
esa subregion. Solo Guyana, Trinidad y Tobago, Granada y Saint Kitts y Nevis mostraron niveles inferiores.
En cambio, en la subregién de América Latina sélo Brasil y Argentina tienen niveles de endeudamiento
cercanos al 80 por ciento de sus respectivos PIB. Como se ha mencionado, este ultimo caso es algo
especial ya que el nivel esta fuertemente sesgado por el nivel de tipo de cambio al que se convierte en
dolares el producto.

Lo anterior, junto con los diferentes niveles de carga tributaria de los gobiernos centrales que se pudieron
sostener durante la crisis, son indicadores de relevancia para poder evaluar el espacio fiscal que cada

pais ha tenido para politicas de expansién de la proteccién social. Adicionalmente, aun cuando no es
objeto de analisis especifico en estas lineas, conviene recordar que, si bien el espacio fiscal para politicas
de proteccién social y otras con impacto sobre la distribucién del ingreso estan predominantemente (o
debieran estarlo) a cargo de los gobiernos centrales, en muchos casos, en especial en paises federales
(como Argentina o Brasil) o de organizacién descentralizada (por ejemplo, Colombia) los gobiernos
subnacionales tienen responsabilidad sobre algunos programas de proteccién social.

Por ultimo, se debe prestar especial atencién a la reformulacién que, de la mano de la paulatina
superacion de la emergencia derivada de la pandemia por COVID-19, muchos paises estan desarrollando
de sus reglas fiscales de corto plazo y marcos fiscales de mediano plazo. Durante los ultimos afios,

los paises han debido hacer uso de las clausulas de escape de sus reglas o han debido interrumpir su
aplicacion mediante diversas modalidades. Hoy, muchos paises estan enfocados en la reformulacion

de esos instrumentos a partir de la experiencia recogida durante este periodo de excepcion donde los
desequilibrios fiscales, como se observd, fueron mayores a los esperados. En una mirada de mediano
plazo, esa reformulacion debe tener en cuenta, y en muchos casos se esta haciendo, el urgente
fortalecimiento de la recaudacién tributaria que, en la mayoria de los paises resulta muy inferior a la
carga impositiva de paises desarrollados, con sistemas de proteccion social mas amplios (CEPAL, 2022c).
El incremento de los ingresos procedentes de los impuestos y de las cotizaciones a la seguridad social
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debe respetar debidamente los vinculos entre las politicas fiscales, del mercado de trabajo, de empleo

y de formalizacién de empresasy, en particular, fomentar la transicion de la economia informal a la
economia formal a largo plazo (OIT, 2020a). Sin duda, en los préoximos afios el debate sobre la trayectoria
fiscal, las rigideces en los presupuestos publicos y la reformulacion de las prioridades previamente
establecidas sera el ambito donde debera definirse, en cada caso, la necesaria expansién de los

programas de proteccion social.

2. Panorama de la cobertura de la proteccion social: Cobertura de

seguridad social de las personas en edad de trabajar y la seguridad
economica de las personas mayores, incluyendo la cobertura de salud

La crisis provocada por la pandemia ha
generado fuertes presiones sobre el mercado
laboral, el financiamiento y la cobertura de la
proteccidn social. Esta tltima es fundamental
para fomentar la inclusién y cohesion social,
la reduccion de la pobrezay las disparidades
sociales, especialmente en un contexto
marcado por una crisis que ha afectado con
mayor fuerza a los sectores mas vulnerables.

El desempefio de los sistemas de proteccién
social y sus desafios se relacionan con la
triada de objetivos: cobertura, suficiencia

y sostenibilidad. La cobertura refiere a la
cantidad de poblacién alcanzada por la
proteccidn de los riesgos sociales y el acceso
efectivo a prestaciones. La suficiencia de los
beneficios refiere al nivel o cuantia de las

prestaciones monetarias o en especie, medida

en términos absolutos o relativos, en relacion

con diversos pardmetros como pueden ser los

[(—T’B La crisis provocada por la

pandemia ha generado fuertes
presiones sobre el mercado
laboral, el financiamiento y la
cobertura de la proteccion social.
Esta Ultima es fundamental para
fomentar la inclusion y cohesion

social, la reduccion de la pobreza
y las disparidades sociales,
especialmente en un contexto
marcado por una crisis que ha
afectado con mayor fuerza a los
sectores mas vulnerables.

ingresos laborales. La sostenibilidad es entendida como la capacidad de una economia para afrontar los
costos presentes y futuros de un sistema de proteccidn social para garantizar la coberturay la suficiencia

de prestaciones.

La pandemia visibilizé la importancia de los sistemas de proteccion social, entendidos como el conjunto
de politicas y programas que garanticen una cobertura integral frente a los distintos riesgos sociales a

lo largo del ciclo de vida. Su impacto en los niveles de actividades econdmica y por consiguiente en el
desempefio del mercado de trabajo realza las persistentes demandas de politicas de ampliacion de la
proteccién social para asegurar los ingresos, el acceso a la salud y la provisiéon de otros bienes y servicios
considerados necesarios de acuerdo con las circunstancias nacionales. Esta seccion del informe pone
foco en documentar las tendencias recientes de la cobertura contributiva en pensiones y las iniciativas
cada vez mas generalizadas de proteccion a la vejez a través de las pensiones no contributivas.

Para complementar el analisis de la sequridad econdmica para las personas mayores, se analiza la
distribucién por fuente de ingresos, incluyendo los laborales. Para los temas de suficiencia se pone
especial énfasis en la provision de servicios de atencién de la salud para las personas mayores, la
diversidad institucional y la fragmentacién de los derechos, con foco en los desafios que enfrentan los
sistemas para dar respuesta a las demandas de atencién integral en salud, sumados al envejecimiento
poblacional que demandan nuevas y mas amplias prestaciones. En ausencia de sistemas integrales que
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garanticen un acceso equitativo y universal a una cobertura de salud oportuna y de calidad, la seguridad
econdémica de esta poblacion se ve seriamente comprometida. Debido a la falta de datos administrativos
comparativos que permitan concluir sobre la sostenibilidad econémica financiera de los sistemas de
seguridad social en pensiones, este andlisis esta orientado a discutir como la sostenibilidad econémica
ha sido un aspecto central en las tendencias recientes de algunos paises de la regién para avanzar en la
reforma de sus sistemas de pensiones.

El derecho a la seguridad social forma parte del mandato de la OIT desde su creacién en 1919. La OIT

ha elaborado una serie de normas internacionales que conforman el marco normativo para garantizar
un acceso efectivo a la seguridad social, siendo la Recomendacién sobre los pisos de proteccion social,
2012 (num. 202) la norma mas reciente y que refleja el compromiso tripartito mundial para garantizar

un nivel basico de seguridad social para todos. Un piso de proteccidn social que garantice la seguridad
econdmica a lo largo de todo el ciclo vital y el acceso universal a servicios de salud y que, a la vez, permita
de forma progresiva acceder a niveles mas elevados de seguridad social en linea con el Convenio sobre
la seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102). Este propdsito también se refleja en la Agenda 2030
de Desarrollo Sostenible, donde la meta 1.3 del ODS 1 exhorta a los paises a implementar sistemas y
medidas apropiadas de proteccién social para todos, incluidos pisos de proteccién social, para reducir y
prevenir la pobreza.
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La evolucion de la cobertura de la proteccién social contributiva ha sido positiva previo a la pandemia,
aumentando 5,6 puntos porcentuales entre 2005 y 2010, llegando a 47,7 por ciento en 2015y a 46,8 por
ciento en 2019. A continuacion, se aborda el impacto de la crisis en términos de cobertura contributiva en
2020y la recuperacién iniciada en 2021.

Para evaluar el desempefio de la proteccién social, usualmente se analiza la cobertura contributiva como
la proporcion de cotizantes sobre la poblaciéon ocupada. En situaciones de crisis y, como se mostrara
posteriormente en la seccion 2.3, este indicador puede ser insuficiente para captar las tendencias de la
cobertura debido a que su evolucién positiva podria estar explicada por una mayor caida de las personas
ocupadas que de personas cotizantes, como es el caso del afio 2020. Por esta razdn, resulta igualmente
necesario analizar el comportamiento de ocupados y cotizantes por separado, a fin de retratar con mayor
certeza los cambios provenientes del mercado laboral y de la proteccion social. Asi, en el periodo 2019-
2020 se observa una caida de 7,3 por ciento de las personas cotizantes y un 7,8 por ciento de la poblacion
ocupada, equivalente a una disminucion de 8,4y 18,5 millones de personas respectivamente. La caida en
el total de cotizantes a la seguridad social en 2020 representa un retroceso del orden de los siete afios;
pese a la recuperacion observada a partir de entonces, los niveles de 2021 son similares a los del afio
2018. En efecto, la recuperacién para 2021 no es total, constatandose un aumento de 6,4 por ciento en los
ocupados y un 5,1 por ciento en los cotizantes para el periodo 2020-2021.

Aligual que en la cobertura contributiva, la pandemia frend la tendencia al alza de la cobertura efectiva
de las personas mayores. En 2021 la cobertura de personas mayores de 65 afios que recibieron una
pensién alcanzé un 51,9 por ciento, es decir 0,7 puntos porcentuales por debajo de 2019. En este sentido,
la crisis ha profundizado las brechas de ingreso en la vejez, manteniendo la persistente heterogeneidad
presente en la region. La limitada cobertura efectiva de la seguridad econdmica en la vejezy la
disminucion observada en la cobertura contributiva dio lugar a iniciativas gubernamentales para ampliar
las prestaciones no contributivas en distintos paises de la regién. Las principales intervenciones se dieron
mediante la creacién de programas, la flexibilizacién de criterios para acceder a las prestaciones en
programas existentes y el aumento de los beneficiarios y beneficios.

Para comprender en mayor profundidad las consecuencias de la crisis, la respuesta de los gobiernos

y la recuperacion del mercado laboral y la proteccidn social, como fue sefialado anteriormente, esta
seccion pone énfasis en la sequridad econdmica de las personas mayores, incluyendo el desempefio de

la cobertura contributiva y las tendencias de las pensiones no contributivas. Este Panorama documenta la
heterogeneidad con que la crisis afectd a las distintas categorias econdmicas, laborales y demograficas, y
cémo la recuperacion no ha sido igual para todos los sectores. La seccion i) aborda la proteccion social en
la vejez, entendida como la seguridad econémica basada en las pensiones e ingresos laborales; la seccion
ii) analiza las tendencias de las pensiones no contributivas, donde se resumen las medidas existentesy se
pone énfasis en las politicas implementadas durante la crisis; en la seccidn iii) se presenta el panorama de
la cobertura contributiva de las personas en edad de trabajar, sobre la base de la cotizacién a regimenes
de pensiones que surge del procesamiento de los microdatos de las Encuestas de Hogares, Empleo

u otras en los distintos paises’; en la seccién iv) se documenta la cobertura en salud de las personas
mayores o beneficiarias de una pensioén; y finalmente en la seccién v) se realiza un resumen de los
principales hallazgos.

2.1 Seguridad econémica de las personas mayores de 65 aios

La seguridad social constituye un derecho humano, presente en los instrumentos internacionales en la
materia y parte del mandato de la OIT desde su creacion en el afio 1919. Dentro del marco normativo de
la OIT en seguridad social, sobresalen el Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (ndm.
102) y la Recomendacion sobre los pisos de proteccién social, 2012 (nim. 202) que promueve el acceso

1 Enel ANEXO 1 se agrega una nota metodoldgica con relacién a las encuestas utilizadas.
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efectivo a cuatro garantias basicas de la seguridad social a lo largo de todo el ciclo vital, incluyendo la
seguridad econdmica para las personas mayores. Esto significa garantizar la seguridad econémica en el
final del ciclo de vida, durante el periodo de retiro de la fuerza de trabajo o cuando existen dificultades
para contar con ingresos laborales. Ante la falta de recursos como ahorros u otras fuentes privadas

y la disminucion de la capacidad para generar ingresos laborales en edades avanzadas, puede llevar

a situaciones de pobreza en la vejez. Los sistemas contributivos de pensiones permiten asegurar una
continuidad en los ingresos, en la medida que se cumpla con los requisitos de edad y afios de cotizacién
requeridos (o de ahorros previsionales) para la obtencién del beneficio lo que depende, entre otras
cosas, de trayectorias laborales formales. Por su parte, los programas de pensiones no contributivos
constituyen la respuesta para cerrar las brechas de seguridad econémica en la vejez garantizando un
piso de proteccién social en pensiones. De igual forma, la proteccién social para las personas mayores
debe incluir el acceso a la salud y a servicios de cuidados, partes integrantes de un sistema integral de
proteccién social. En perspectiva, en esta seccién se analiza la seguridad econémica de las personas
mayores, presentando la distribucién de las fuentes de ingresos para este grupo poblacional, incluyendo
los ingresos pensionales por vejez y laborales.

La cobertura ha experimentado una tendencia creciente en los Ultimos afios, mediante la ampliacién de
programas existentes, la flexibilizaciéon de criterios de acceso a las prestaciones o la creacién de nuevas
politicas. A partir de los 2000 se acentua la tendencia a la creacién de programas no contributivos para
ampliar la seguridad de ingresos en la vejez, repercutiendo en la proporcion de personas mayores con
ingresos pensionales (OIT, 2018; 2020). En OIT (2018, 2021b) se documento el crecimiento de la cobertura
efectiva de ingresos en la vejez, basada en distintas fuentes de ingreso, en particular las pensiones, los
ingresos laborales y las pensiones, o sélo los ingresos laborales. Entre 2005 y 2015 la poblacién mayor
de 65 afios con pensién o ingreso laboral y pensién pasé de 45,4 por ciento a 52,1 por ciento, llegando

a 52,6 por ciento en 2019. Para 2020 el nivel cobertura efectiva de pensiones se redujo a 50,8 por ciento
del total de personas mayores (cifra mas baja desde el 2012 a la fecha) y para el afio 2021 el indicador
alcanzé un 51,9 por ciento, reportandose una recuperacion respecto al 2020, pero con un nivel similar al
del afio 2013.

En la tabla 2.1 se muestra la distribucién de personas mayores de 65 afios y mas, segun fuente de
ingresos para 16 paises de la region. A nivel regional se observa que un 46,8 por ciento recibe solamente
pensién, un 5,1 por ciento recibe ingreso laboral y pensién, mientras que 13,6 por ciento reporta solo
ingreso laboral. Las tres fuentes de ingresos evidencian un retroceso entre 2019-2020 y, al 2021, la
generacion de ingresos solo se ha recuperado a través de las pensiones. Un seqgundo hecho corresponde
a las diferencias subregionales, donde se mantienen contrastes estructurales entre el Cono Sur, Paises
Andinos y Centroamérica y México. El Cono Sur presenta mayores niveles de coberturay es donde la
proporcién de personas mayores sin ingreso laboral ni pension alcanza el 18,3 por ciento, en contraste
con un 48 por ciento en Paises Andinos y un 54,4 por ciento en Centroamérica y México. En adicién a

un mayor nivel de seguridad econémica en la vejez, el Cono Sur registra una mayor proporcion de la
poblacién que recibe sélo pensién, en contraposicién con Paises Andinos y Centroamérica y México que
presentan una proporcién mas homogénea entre solo pension y sélo ingreso laboral.

En todas las subregiones disminuyd la seqguridad econémica entre 2019 y 2021, aunque con algunas
particularidades en cuanto a la fuente de ingresos. En Centroamérica y México el principal factor es la
caida de la proporcién de personas sé6lo con ingreso laboral (-2,7 puntos porcentuales), sequido de una
disminucion de 0,5 puntos porcentuales en ingreso laboral y pensién compensados con un incremento
de 1,5 puntos porcentuales en personas que solo reciben pensién. En Paises Andinos la mayor baja se
presenta en personas solo con ingreso laboral (-5,7 puntos porcentuales), compensado por un aumento
de 1,9 puntos porcentuales con solo pensién y 0,1 puntos porcentuales con ingreso laboral y pensién.

En el Cono Sur la proporcion de personas mayores con solo pensién y sélo ingreso laboral se mantuvo
practicamente constante (+0,6 puntos porcentuales y -0,2 puntos porcentuales, respectivamente), la
principal caida fue en personas con ingreso laboral y pensién con una pérdida de 3 puntos porcentuales.
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La crisis de la COVID-19 ha urgido la necesidad de incrementar las fuentes de ingresos. En parte por esta
razén, es que distintos paises mostraron un incremento de la proporcién de personas mayores sélo con
pensién. Por ejemplo, esto se observa en Brasil, Chile, Uruguay, Bolivia, Ecuador, Peru, Costa Rica, México,
Panama y Republica Dominicana.

» Tabla 2.1. América Latina (16 paises). Distribucién de personas mayores de 65 afios y mas por fuente
de ingresos (en porcentaje, afio 2021 o ultimo disponible)

s6lo pension |Lnb%r$|‘; S6lo Ingreso Sllanblc:]rga_:f:(i) Total
pensién pension

Argentina (2021) 68,8 8,3 58 171 100
Brasil (2021) 73,3 6,9 4,7 15,1 100
Chile (2020) " 42,8 8,8 7,8 40,5 100
Paraguay (2021) 8,6 1,8 34,2 55,4 100
Uruguay (2021) 68,9 4,9 6,8 19,4 100
Cono Sur 68,9 71 5,6 18,3 100
Bolivia (2021) # 16,2 1,9 32,7 49,1 100
Colombia (2021) 25,1 2,8 18,3 53,8 100
Ecuador (2021) 25,5 7,0 25,2 42,3 100
Peru (2021) 23,0 8,0 29,4 39,6 100
Paises Andinos 23,8 4,7 23,5 48,0 100
Costa Rica (2021) 471 3,9 74 41,7 100
El Salvador (2019) 10,3 1,6 26,1 62,0 100
Guatemala (2021) 10,5 21 32,9 54,5 100
Honduras (2019) 7,0 1,2 36,4 55,3 100
México (2021) 23,6 1,4 19,8 55,2 100
Panama (2021) 41,5 10,0 13,7 34,8 100
Rep. Dominicana (2021) 15,8 2,2 24,6 57,4 100
Centroamérica y México 22,5 19 21,3 54,4 100
América Latina 46,8 51 13,6 34,5 100

Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

Nota 1: Notar que los datos de Chile corresponden a 2020 cuando el impacto de la COVID-19 en la pérdida del empleo y los ingresos laborales alcanzé su
mas alto nivel, con mayor énfasis en el empleo informal debido a las medidas de emergencia adoptadas por el Gobierno para restringir la movilidad de
las personas.

Nota 2: Para Bolivia no se considera las pensiones Renta Dignidad, que es de cardcter universal. En México, la encuesta Nacional de Ocupaciény Empleo
no captura la Pension para el Bienestar para los Adultos Mayores existente desde el 2019, que también es practicamente universal.

En la regién se ha evidenciado importantes brechas en materia de acceso al mercado del trabajo,

donde las mujeres presentan menores tasas de participacién laboral, mayores tasas de desocupacion,
una persistente desigualdad de ingresos, baja densidad de cotizacién y la utilizaciéon de tablas de
mortalidad por género que generan en los esquemas de capitalizacién individual menores pensiones en
comparacion con las de los hombres. Estos factores determinan la brecha de cobertura en las pensiones
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actuales y futuras y erosionan la base contributiva, realzando asi la necesidad de establecer regimenes de
pensiones no contributivas para garantizar un piso de proteccion social en la vejez.

En el grafico 2.1 se muestra la ausencia de ingresos laborales o pensionales en hombres y mujeres para

el afo 2021. La linea punteada es una linea de 45 grados; los paises préximos a la linea son aquellos que
tienen una falta de cobertura similar entre hombres y mujeres. En la practica todos los paises estan sobre
la linea, lo que indica que la falta de ingresos perjudica mas a las mujeres; asi, hacia el afio 2021 todos los
paises presentan mayor ausencia de ingresos laborales o pensionales en las mujeres. No obstante, paises
como Argentina o Brasil tienen cerca de un 20 por ciento de mujeres sin fuentes de ingreso o Uruguay
alrededor de 30 por ciento, en contraste con los demas paises que alcanzan niveles por encima del 50 por
ciento y en algunos casos cercanos al 80 por ciento.

» Grafico 2.1. Proporciéon de hombres y mujeres mayores de 65 afios sin ingreso laboral ni pension

(en porcentaje, 2021 o ultimo afio disponible)
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Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

Nota: Para Bolivia no se considera las pensiones Renta Dignidad, que es de caracter universal. En México, la encuesta Nacional de Ocupaciény Empleo
no captura la Pensién para el Bienestar para los Adultos Mayores existente desde el 2019, que también es practicamente universal.

En la actualidad, la Regidn presenta una relacion

. o z inversa entre ingresos provenientes de pensién
E Enla aCtua“dad' la .Ffeg|on de vejez e ingresos laborales. En OIT (2018) se
ocumento para y una tendencia al alza
resenta una relacion d 5 2005y 2015 dencia al al
inversa entre ingresos en ambas fuentes de ingreso. De igual manera

. 0 2 entre 2012 y 2019 (OIT, 2021b), la relacién entre
prpvenl'entes de e de fuentes de ingreso mantiene una pendiente similar
vejez e ingresos laborales. entre ambos periodos y se observa, otra vez, un
incremento en ambos tipos de ingreso. No obstante,
esta tendencia se quiebra en los ultimos afios. En el
grafico 2.2 se muestra la relacion entre el porcentaje
de personas de 65 afios 0 mas que recibe un ingreso laboral (eje vertical) y el que recibe pension (eje
horizontal) entre los afios 2019 y 2021. La pendiente se mantiene negativa, es decir a mayor proporcion
de personas que reciben pension, menor relevancia toma el ingreso laboral. Sin embargo, a pesar de
que algunos paises incrementaron la proporcion de cobertura en pensiones de vejez (esta es una de las
razones del cambio en la pendiente), el 2021 presenta en general un deterioro en ambas categorias.
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P> Grafico 2.2. América Latina (16 paises). Relacién entre porcentaje de personas de 65 afios 0 mas

que reciben ingreso laboral y aquellas que reciben una pensién por pais (en porcentaje, afios 2019 y 2021
o ultimo afio disponible)
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Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

Nota: Para Bolivia no se considera las pensiones Renta Dignidad, que es de caracter universal. En México, la encuesta Nacional de Ocupaciény Empleo
no captura la Pensién para el Bienestar para los Adultos Mayores existente desde el 2019, que también es practicamente universal. En Costa Rica se
incluyen sélo pensiones contributivas.

Los cambios en la composicién de la generacion de ingresos por medio de la pension o los ingresos
laborales no sélo han sido dispares por subregion, sino también por pais y sexo. Como se observa en

el grafico 2.3, entre 2019-2020 existe mayoritariamente una disminucion en los niveles de seguridad
econdmica de las personas mayores, especialmente en desmedro de las mujeres. Esto ocurre en
Colombia (-20 por ciento), Ecuador (-19 por ciento), Paraguay (-10 por ciento) y Peru (-13 por ciento). En
Argentina la caida fue similar en hombres y mujeres (-3 por ciento), mientras que en Guatemala y Panama
no se observaron cambios. Por otro lado, en Costa Rica, México, Republica Dominicana y Uruguay las
mujeres incrementaron los niveles de ingreso en 3,4 por ciento, 1,8 por ciento, 3,2 por cientoy 1,9 por
ciento respectivamente.

La crisis redujo los ingresos en la vejez tanto de las pensiones, asi como de los ingresos laborales; parte
de estos efectos aun no se recuperaban en 2021. Por ejemplo, en el periodo 2020-2021 se observan
paises que recuperaron parte de los ingresos perdidos como Colombia, Costa Rica, Ecuador, Paraguay y
Peru. Por otro lado, existen casos donde los efectos negativos no se vieron en 2020 pero si en 2021, como
las mujeres en Republica Dominicana u hombres y mujeres en México y Panama.
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P Grafico 2.3. América Latina (11 paises). Variacion de los ingresos por pensién de vejez o ingreso laboral

de personas de 65 afios 0 mas, segun sexo (variacion porcentual 2020-2021)
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Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

Nota: Para Bolivia no se considera las pensiones Renta Dignidad, que es de caracter universal. En México, la encuesta Nacional de Ocupaciény Empleo
no captura la Pensién para el Bienestar para los Adultos Mayores existente desde el 2019, que también es practicamente universal.

2.2 Tendencias de las pensiones no contributivas

En linea con las orientaciones de la Recomendacidn 202 de la OIT para la implementacién de pisos
nacionales de proteccion social, distintos paises en la regién han mostrado significativos avances para
reducir las brechas de seguridad econdémica en la vejez a través de la institucionalizacién o ampliacion

de las pensiones no contributivas. Previo a la pandemia, esta cobertura mantenia una tendencia al alza
(OIT, 2021b), donde el incremento se explicaba principalmente por la expansién de las pensiones no
contributivas (CEPAL, 2021). Luego, en tiempos de pandemia, se evidencia una caida en la cobertura de las
pensiones contributivas, compensada por la creacion de nuevos programas de pensiones o ajustes a los
ya existentes previo a la pandemia (CEPAL, 2022d).

En la regidn las pensiones no contributivas tienen larga data, Uruguay marcé un precedente historico
estableciendo el programa de pension por vejez en el afio 1919, que da cobertura a las personas
mayores de 70 afios que carezcan de recursos para cubrir sus necesidades vitales. Estas politicas se
pueden categorizar segun las caracteristicas del grupo de personas mayores que recibe la pensién, en
algunos casos dando cobertura a un grupo especifico bajo criterios demograficos, socioecondmicos o
geograficos; en otros para alcanzar la universalizacién en caso de personas que no lograron acceder a
una pensién contributiva; o en otros son politicas universales para la poblacion en la vejez.

Estas politicas se han extendido por casi toda la regién. En la tabla 2.2 se muestran programas de
ampliacion de la cobertura de pensiones por pais, mediante las pensiones no contributivas. Estas,
dependiendo de la capacidad de financiamiento de los gobiernos, se entregan de forma universal

o focalizada segun criterios de vulnerabilidad, socioeconémicos o demograficos. Por ejemplo, en el
Cono Sur se han implementado la Pensién Universal para el Adulto Mayor en Argentina (desde 2016),
la Prestagdo Continuada en Brasil (desde 1996), la Pensién Garantizada Universal en Chile desde 2022
(que reemplaza la Pensién Basica Solidaria que operaba desde 2008), y en Paraguay existe el Programa
de Pensién alimentaria para Adultos Mayores en situacion de pobreza (desde 2009), que es de caracter
focalizado con el objetivo de satisfacer necesidades basicas.

En los Paises Andinos, Bolivia implementd la Renta Dignidad (desde 2008) de caracter universal. En
Colombia el programa Colombia Mayor (desde 2012) focaliza por nivel socioeconémico, algo similar a lo
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que ocurre en Ecuador con la Pensién para Adultos Mayores (PAM) y la Pensién Mis Mejores Afios (MMA).
En Pert en 2011 se implement6 la Pension 65, focalizado en hogares en situacién de pobreza, mismo afio
gue en Venezuela comenzd el programa Gran Misién en Amor Mayor.

Finalmente, algunos ejemplos de programas implementados en el Caribe son el Old Age Assistance
Programe en Antigua y Barbuda (desde 1993) que es de caracter focalizado. En Bahamas (Old Age Non-
Contributory Pension, desde 1972), Barbados (Non-Contributory Old-Age Pension, desde 1982) y Belice
(Non-Contributory Pension Program, desde 2003), en todos los casos se entrega una pension focalizada
con criterios de ingresos insuficientes. En Guyana se entrega la Old-age Pension desde 1994, la cual

tiene por objetivo ser una pension universal. Los programas en San Cristébal y Nieves (Non-Contributory
Assistance Pension, desde 1998) y Trinidad y Tobago (Senior Citizens” Pension, desde 1997) buscan apoyar
a personas mayores o en situacion de discapacidad y bajos recursos econémicos.

P Tabla 2.2. Pensiones no contributivas en América Latina y el Caribe

Antigua y Barbuda

Argentina

Bahamas
Barbados

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Ecuador

Guyana

México

Paraguay

Peru

San Cristébal y Nieves

San Vicente
y las Granadinas

Trinidad y Tabago

Uruguay

Venezuela, R.B.

Old Age Assistance Programme
Pensién Universal para el Adulto Mayor

Old Age Non-Contributory Pension

Non-contributory Old Age Pension
Renta Dignidad

Prestacdo Continuada
Pensién Garantizada Universal
Colombia Mayor

Régimen no Contributivo
Bono de Desarrollo Humano
Old-age pension

Pensién para el Bienestar de las Personas
Adultas Mayores

Programa de Pensién Alimentaria para Adultos
Mayores en situacién de pobreza

Pensién 65

Assistance Pension

Elderly Assistance Benefit

Senior Citizens' Pension

Pensiones no contributivas por vejez e invalidez/
pensién por vejez

Gran Misién en Amor Mayor

Social Security Board

Administracién Nacional de la Seguridad Social
(ANSES)

The National Insurance Board
National Insurance Scheme

Autoridad de Fiscalizacién y Control de
Pensiones y Seguros

Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
Instituto de Previsidn Social (IPS)
Ministerio del Trabajo

Caja Costarricense de Seguro Social
Ministerio de Inclusién Econémica y Social

Ministerio de Proteccién Social

Subsecretaria de Desarrollo Social y Humano

Ministerio de Hacienda

Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social

Social Security Board
National Insurance Services

Ministry of Social Development and Family
Services

Banco de Previsién Social (BPS)

Vicepresidencia para el Desarrollo Social y la
Revolucién de las Misiones

Fuente: Informacion oficial de paises, Base de Datos Mundial de la Proteccién Social (OIT) y Base de datos de programas de proteccion social no

contributiva (CEPAL).
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La region presenta una amplia variedad Como se ha mostrado,
de programas no contributivos, algunos de la region presenta
. . una amplia variedad
los cuales se mantienen qesde ha;e varias de programas no
décadas y otros han sido introducidos en contributivos, algunos de
los Ultimos afios. Sin duda, la pandemia los cuales se mantienen
ha presionado para ampliar la cobertura desde hace varias
_ P : P : p o décadas y otros han
mejorar las prestaciones, flexibilizar las condiciones sido introducidos en
de acceso a los beneficiarios, entre otras medidas los dltimos afios. Sin

duda, la pandemia ha
presionado para ampliar
la cobertura, mejorar las
prestaciones, flexibilizar
las condiciones de acceso a los beneficiarios, entre otras medidas de respuesta. En la tabla 2.3 se muestra
un resumen de medidas implementadas en pensiones no contributivas con motivo de la COVID-19, la
mayoria de las cuales corresponde a ajustes de programas existentes.

de respuesta.

En Argentina se implementé un aumento en el nivel de beneficios; durante el 2020 se aplicé un bono
para jubilados que recibian la pensiéon minima. En Brasil y Paraguay se realizé un pago anticipado de la
prestacién, por ejemplo, en el primer caso corresponde al Beneficio de Prestacdo Continuaday en el
segundo a la Pensién Alimentaria para Adultos Mayores. Adicionalmente, en Brasil se flexibilizaron los
criterios para recibir beneficios.

Durante el 2020 en Colombia se anticip6 el pago de pensiones no contributivas Colombia Mayor,
adelantando el pago de dos meses. En Peru se autorizé la transferencia adelantada de la Pensién
65y al Programa Nacional de Entrega de la Pensién no Contributiva a Personas con Discapacidad
Severa en Situacion de Pobreza - CONTIGO, en conjunto con la realizacion de 6 retiros de fondos de
pensiones privados.

En Costa Rica y Guatemala se aplicaron ajustes en el financiamiento a programas existentes con el
objetivo de incrementar el nivel de beneficios y la asignacidn de recursos. En el primer caso se inyectaron
recursos a la Caja Costarricense de Seguro Social para incrementar los beneficios del Régimen no
Contributivo; mientras que en Guatemala se incrementd el presupuesto de la Nacién (Decreto NUmero
12-2020), que utiliz6 Fondos de Emergencia (FEMER) para el programa de apoyo alimentario y prevencién
de la COVID-19 que incluye a las personas mayores y poblacion vulnerable.

Tanto en México como en Bahamas se adelant6 el pago de pensiones no contributivas, a modo de
atender las urgencias provocadas durante el 2020. En Surinam el gobierno incrementé el beneficio para
personas que reciben la pensién de vejez (AOV) y también para las personas en situacién de discapacidad.
En Trinidad y Tobago se relajaron los criterios para acceder a los programas no contributivos.

En sintesis, la regiéon ha implementado o ampliado los programas de pensiones no contributivas en

las ultimas décadas, con el objetivo de garantizar la proteccidn de las personas mayores en situacién
de vulnerabilidad, cerrar la brecha respecto de quienes no acceden a una pensién contributiva o, en
otros casos, avanzar en la implementacion de una pension universal. Los paises de la region se vieron
fuertemente presionados por la pandemia, realzando la necesidad de un mayor nivel de cobertura
frente a la falta de ingresos, permitiendo reestructuraciones para mejorar los beneficios, otorgando
mayor liquidez mediante el pago anticipado, creando nuevos programas o aumentando los recursos
fiscales destinados a programas no contributivos o la flexibilizacién de las condiciones de acceso a las
prestaciones. Este conjunto de reformas impulsados por la crisis constituye un nuevo punto de partida
para evaluar el financiamiento y extensién de medidas que permitan garantizar a futuro ingresos para
una vejez digna.
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» Tabla 2.3. Medidas implementadas en pensiones no contributivas con motivo de la COVID-19

“

Argentina Aumento en el nivel de beneficios No contributivo Ajuste de programa
Bahamas Pago anticipado de la prestacion No contributivo Ajuste de programa
Brasil Pago anticipado de la prestacion No contributivo Ajuste de programa
Brasil Flexibilizacion de los criterios de elegibilidad No contributivo Ajuste de programa
Colombia Pago anticipado de la prestacion No contributivo Ajuste del programa
Costa Rica é?é?ﬁgﬂ%gtilsa EElgINEE G ¢ 2 (L No contributivo ﬁLuaSrfsigriiento
Guatemala Q?Qfgﬂ%gtilsa EEIIIEIE G € 2 [ EL oS No contributivo éjnuasrsiigr?]iento
Guatemala Beneficio para poblacién vulnerable No contributivo Programa nuevo
México Pago anticipado de la prestacion No contributivo Ajuste de programa
Paraguay Pago anticipado de la prestacion No contributivo Ajuste de programa
Peru Pago anticipado de la prestacién No contributivo Ajuste de programa
Surinam Aumento en el nivel de beneficios NOCOntibLItveY, Ajuste de programa
contributivo
Trinidad y Tobago  Flexibilizacién de los criterios de elegibilidad No contributivo Ajuste de programa

Fuente: elaboracién con base en el Monitor de la Proteccién Social de la OIT.

2.3 Panorama de la cobertura contributiva de las personas en edad de trabajar

Esta seccién aborda el panorama de la cobertura de la seguridad social con relacién a la poblacién
ocupada, sobre la base de las encuestas de hogares o de empleo que relevan informacion laboral y de

la seguridad social. Se trata de presentar la situacion actual de las personas cotizantes a pensiones, de
forma de lograr una aproximacion respecto de los niveles de cobertura en la vejez, influidos por distintos
criterios de elegibilidad como por ejemplo la edad legal para acceder a la prestacién y la cantidad de
afos de cotizacion. En documentos previos se puso el foco en la evolucidn de la cobertura y los efectos
de la crisis de la COVID-19 (OIT, 2018; 2021b). Con mas informacién disponible, este documento destaca
las consecuencias de la pandemia sobre la proteccion social y los desafios que generan los escenarios de
recuperacion con alta incertidumbre.

La tendencia de la cobertura prepandemia venia al alza; entre el 2012y 2019 se observaba un aumento
de 14 por ciento en el niumero de cotizantes, concentrado en los Paises Andinos (36,2 por ciento) y
Centroamérica y México (22,6 por ciento). El grafico 2.4a permite apreciar que todas las tres subregiones
incrementaron sus niveles de cobertura para el periodo 2012-2015; Centroamérica y México pasando de
32,6 por ciento a 34,5 por ciento, Cono Sur de 60,2 por ciento a 62,8 por ciento y Paises Andinos de 26,6
por ciento a 31,3 por ciento. Por su parte, en un periodo mas acotado, entre 2015y 2019, Centroamérica
y México junto con Paises Andinos mantienen un aumento de los niveles de cobertura; sin embargo, para
Cono Sur se observa una disminucién de 2 puntos porcentuales. En promedio para toda la region, los
niveles de cobertura aumentaron de 45,1 por ciento a un 47,7 por ciento entre 2012 y 2015, para luego
retroceder a un 46,8 por ciento en el afio 2019. Esto ultimo explicado principalmente por los casos de
Argentina y Brasil.
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» Grafico 2.4a. América Latina (16 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social (pensiones).
Cotizantes como proporcion de la poblacion ocupada por subregién (en porcentaje para los afios 2012, 2015
y 2019. Variacién porcentual 2012-2019)

Centroamérica Cono Sur Paises Andinos
M Cobertura 2012 M Cobertura 2015 M Cobertura 2019
Variacién cotizantes 2012-2019 (eje der.)

Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

En momentos de crisis el indicador de cobertura no necesariamente refleja la situacion real de

la seguridad social y el mercado laboral, razén por la cual resulta importante analizar también el
comportamiento de las personas cotizantes y ocupadas por separado. Un ejemplo de lo anterior es el
aumento de la cobertura contributiva regional entre 2019-2020, en tiempos de pandemia, situacién
explicada por una mayor caida del total de personas ocupadas con relacion a las personas cotizantes;
situacién similar se evidenci6 para las subregiones Centroamérica y México y Cono Sur.

Cuantificando el impacto de la crisis de la COVID-19 en la seguridad social contributiva, es posible
confirmar una pérdida de cotizantes en América Latina (13 paises) de 8,4 millones de personas entre
2019-2020, equivalente a una caida del 7,3 por ciento, junto con una caida de 18,5 millones de personas
ocupadas. En 2021 se registra una recuperacion de los niveles de coberturay en el total de personas
ocupadas a nivel regional del orden de los 5,4 y 14 millones de personas respectivamente.

Pese a que la variacion porcentual de cotizantes alcanzé un 5,1 por ciento entre 2020-2021, el nivel de
cobertura regional retrocedié 0,6 puntos porcentuales para el mismo periodo, pasando de un 48,5 por
ciento a un 47,9 por ciento respectivamente (Grafico 2.4b). Para tener una dimensién sobre la recuperacién,
en 2021 las personas cotizantes suman 2,9 millones menos que en 2019y las personas ocupadas 4,4
millones por debajo. La caida en el nivel de cotizantes para el afio 2020 representa un retroceso de 7 afios
y, la recuperacion, ha permitido que los niveles de cobertura para 2021 sean similares a los del 2018.

En Centroamérica? la caida de cotizantes fue de 2 por ciento en 2019-2020 que, acompafiada de una caida
de 7,2 por ciento de personas ocupadas, llevé a un aumento de la cobertura al 40,2 por ciento. Luego, la
recuperacion 2020-2021 de cotizantes (2,8 por ciento) y ocupados (7,4 por ciento) permitié volver a niveles
similares al 2019. En el Cono Sur la crisis y recuperacién se mueven en una direccion similar; la mayor
disminucion de personas ocupadas (8 por ciento) que de cotizantes (5,1 por ciento) llevo a un aumento

de la cobertura del 60,8 por ciento a 62,7 por ciento; seguido luego de una recuperacion -con menor
magnitud que la caida- de 3,1 por ciento en cotizantes y 5,5 por ciento en ocupados. Paises Andinos
presento niveles de volatilidad mas altos en términos de cobertura, con una pérdida de 24,5 por ciento de
cotizantes entre 2019-2021 y 8,1 por ciento en ocupados, reduciéndose la tasa de cobertura de 32,2 por

2 Paralacomparabilidad de datos 2019, 2020 y 2021 no se considera El Salvador, Guatemala y Honduras. No existe informacién de encuestas de 2020
en Guatemalay Honduras, niinformacién de 2021 para El Salvador y Honduras.
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ciento a 26,5 por ciento. La recuperacién es acompafada de un rapido aumento de cotizantes (20,3 por
ciento) y ocupados (7,3 por ciento).

» Grafico 2.4b. América Latina (13 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social (pensiones).
Cotizantes como proporcién de la poblacién ocupada por subregién (en porcentaje para los afios 2019, 2020,
y 2021. Variacién porcentual 2019-2020 y 2020-2021)

Centroamérica Cono Sur Paises Andinos Total

M Cobertura 2019 M Cobertura 2020 M Cobertura 2021
Variacién cotizantes 2019-2020 (eje der.) A Variacién cotizantes 2020-2021 (eje der.)

Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.
Nota: No considera El Salvador, Guatemala y Honduras.

La evolucion de la cobertura esta determinada por el comportamiento de la poblacién cotizante y
ocupada. Para dimensionar esta Ultima, resulta util mencionar, por ejemplo, que la poblacién ocupada
en Panama y Uruguay oscila entre 1,5-2,0 millones de personas, mientras que en México asciende

a 50 millones y en Brasil a los 90 millones de personas. En el grafico 2.5 se presenta la evolucion de

la poblacion ocupada (linea roja) y
cotizante a la seguridad social (linea
azul) por pais entre 2012 y 2021. La
tendencia previa a la crisis es, en

g La evolucion de la cobertura esta
general, constante o levemente al alza, determmada/por el_ comportamiento
no se observan crecimiento o caidas de la poblacion cotizante y ocupada.
bruscas. Es notorio que, en la mayoria Para dimensionar esta ultima, resulta

de los paises, el periodo de estabilidad an i g
2013-2019 se ve truncado por el impacto util mencionar, por eJempIo, que 2

en cotizantes y ocupados a causa

poblacion ocupada en Panamay

de la COVID-19, con la excepcion de Uruguay oscila entre 1,5-2,0 millones
Boliviay Paraguay. de personas, mientras que en México
asciende a 50 millones y en Brasil a
los 90 millones de personas.
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» Grafico 2.5. América Latina (16 paises). Evolucién de la poblacién ocupada y de las personas cotizantes

a la seguridad social, por pais (en millones de personas, periodo 2012-2021)
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1M : : 6M : ‘ soml : : : : :
10M 4M 80M \ | \ |
8M |- 70M |- [V [ E— Pooooon Boooooobe
6M - M 60M | = M
2012 2015 2018 2021 2012 2015 2018 2021 2012 2015 2018 2021 2012 2015 2018 2021
Colombia Costa Rica Ecuador El Salvador
: : : : : ‘ . : - 3M : :
2M [ T - 1 1 1
[V S E—— oo [ 1M ' 6M
10M |- ------ T S ! 4M
5M - il it - --r- ™M -F - oM - [ [ A v ' '
2012 2015 2018 2021 2012 2015 2018 2021 2012 2015 2018 2021 2012 2015 2018 2021
Guatemala Honduras México Panama
‘ : : ¢ i S — 2 : : M
6M - oot 2 e ‘ L I SR ‘ : ‘
! ! ! ! SM | CoT T e PiTo] Y, S —— T 1M F-1-------1m------ F------r-
) pefpesasas bocsses pocesos s ()Y || S A T ‘ ‘ ‘ ‘ : : ‘ ‘
: : : : : : ‘ 30M - Feoooss S T | R
2MF-1------- e e mm b m o m ‘L, q[v] | FEEEEESES O T ZOM”L”K’ 7; o—o o—0—0—0 - .
2012 2015 2018 2021 2012 2015 2018 2021 2012 2015 2018 2021 2012 2015 2018 2021
Paraguay Peru Rep. Dominicana Uruguay
3M - 15M + AM -
PV 10M | - 3M |-
M 5M | g 2™ 3 :
v T ] ] ] ] ] ] ‘I M 1.2M | . AR [ [ [
2012 2015 2018 2021 2012 2015 2018 2021 2012 2015 2018 2021 2012 2015 2018 2021

—&— (Cotizantes = =@ Ocupados

Fuente: Elaboracion con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.
Nota: Parte de la brecha de cobertura se explica en que las encuestas no siempre receptan la cotizacion a la seguridad social de las personas

trabajadoras independientes.

De igual forma, el principal efecto negativo de la pandemia en el mercado laboral y la proteccién social
se observa entre 2019-2020, que es seguido por una recuperacién en el periodo 2020-2021; este detalle
por pais se presenta en el grafico 2.6. En el Cono Sur, la disminucién de personas ocupadas en Argentina
en 2019-2020 fue de un 9,2 por ciento y la de cotizantes un 3,6 por ciento, revertido por el aumento del
12 por ciento y 7,9 por ciento en 2020-2021 respectivamente. En Brasil las caidas y aumentos fueron

mas moderadas, en el primer periodo las personas ocupadas disminuyeron un 7,7 por ciento y las
personas cotizantes un 5,1 por ciento, para luego recuperarse en un 4,9 por cientoy 2,6 por ciento
respectivamente. Por el contrario, Chile es el pais de la subregién con mayor impacto en los niveles de
cobertura, con una caida del 7,3 por ciento y posterior recuperacion del 3,6 por ciento en el periodo
2020-2021; analogamente, la poblacion ocupada disminuy6 un 12,3 por ciento y luego aumentd un 5,5
por ciento. En Paraguay, el principal impacto se evidencio en las personas cotizantes que en el primer
afio de la pandemia descendieron un 6 por ciento y su recuperacién fue inferior al 1 por ciento en el afio
siguiente, mientras que el impacto en la cantidad de personas ocupadas fue inferior al 1 por ciento en
ambos afios. Finalmente, en Uruguay la situacion no fue especialmente perjudicial para las personas
cotizantes. Sin embargo, la pérdida de personas ocupadas fue de 3,8 por ciento, con una recuperacion del

2,7 por ciento en 2021.

En los Paises Andinos destaca la volatilidad en los niveles de cobertura pensional contributiva en
contraste con la dinamica de la fuerza de trabajo ocupada. En Bolivia la caida de cotizantes? fue del 10

3 Parael caso de Bolivia se utilizé la pregunta sobre asegurados para dar continuidad a la serie 2012-2021. A partir de 2018 la encuesta incluye una
pregunta sobre cotizantes que para el 2021 sumaron 1.090.485, 419.072 mujeres y 671.413 hombres.
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por ciento en 2020 y una recuperacion del 0,3 por ciento en 2021, mientras que las personas ocupadas
cayeron 0,6 por cientoy 1,2 por ciento en 2020y 2021 respectivamente, siendo el Unico pais de la region
que mantuvo un decrecimiento en 2021. En Colombia las personas cotizantes se redujeron un 24 por
ciento el primer afio de la pandemia y luego se recuperaron un 23 por ciento el afio siguiente, pero sin
llegar a los niveles prepandemia; con una situacion mas atenuada, las personas ocupadas disminuyeron
un 6,5 por ciento en 2020 y sélo se recuperd un 3,3 por ciento en el 2021. En Ecuador la poblacion
ocupada se recuperé mas de lo perdido el primer afio de la pandemia (9,7 por ciento versus -7,5 por ciento
respectivamente), situacién que se revierte para los niveles de cobertura contributiva, disminuyendo

un 13 por ciento en 2020 y mostrando una recuperacién del 4,5 por ciento al afio siguiente. En Peru se
documento el impacto mas alto en términos de cobertura contributiva, perdiendo en el primero afio un
37,2 por ciento de cotizantes y recuperando un 40 por ciento al siguiente afio; de manera similar para las
personas ocupadas, la recuperacion (14,8 por ciento) fue mayor que la pérdida (-13 por ciento).

Costa Rica enfrenté una disminucion de las personas ocupadas del 10,8 por ciento en 2020, sequida de
una recuperacion de 5,2 por ciento en el 2021; la variacion de las personas cotizantes fue mas acotada,
-7,6 por ciento y 3,4 por ciento respectivamente. En Panama la pérdida de poblacién ocupada en 2020
alcanzd un 15 por ciento, caida que no fue posible recuperar en el siguiente afo, situacién similar a lo
sucedido con Republica Dominicana con una caida del 5,8 por ciento y una recuperacion del 3,8 por
ciento respectivamente. La proporcion de cotizantes con relacién a la poblacién ocupada en Panama
disminuy6 un 20,5 por ciento y sélo se recuperd un 5,8 por ciento en 2021, mientras que en Republica
Dominicana entre 2020 y 2021 las personas cotizantes disminuyeron un 6 por ciento y un 3 por ciento
respectivamente. En México la recuperacién del 2021 compensa la pérdida del primer afio de la pandemia
para el total de personas ocupadas (7,7 por ciento y -7 por ciento respectivamente) y cotizantes (3,2

por ciento y -0,4 por ciento respectivamente). El Salvador tiene informacidn disponible hasta el 2020,
donde se observa una pérdida de 8,3 por ciento en cotizantes y 6,5 por ciento en la fuerza de personas
ocupadas. En Guatemala no se realizé la encuesta en 2020; sin embargo, en 2021 las personas ocupadas
habian alcanzado niveles mas altos que en 2019, mientras que las personas cotizantes bajaron un 12,4
por ciento entre 2019-2021; en Honduras no se levantaron microdatos de encuesta en 2020 y 2021.

» Grafico 2.6. América Latina (16 paises). Evolucion de la poblacién ocupada y de las personas cotizantes

por pais (Variacién porcentual 2019-2020 y 2020-2021)
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Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.
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La relacién entre la poblacién

[=] En 2019, en promedio, las mujeres ocupada de mujeres y hombres

¢ el @ Set alcanzé el 72,3 por ciento para el
presentan un nivel de cobertura afio 2019 (13 paises), llegando a un

levernente mayor que los hombres, 69,5 por ciento en 2020 y 70 por
alcanzando un 49 por ciento versus un ciento en 2021. La COVID-19 afecté
48 por ciento con relacion a la poblacion

en mayor medida a las mujeres

; debido a la insercion en empleos
ocupada, respectivamente. Para el mas precarios y sensibles a la
2020 la situacion se ve afectada por dos crisis como el empleo informal,
dindmicas; en el caso de las muijeres, la el empleo temporal, incluso con

; jornadas parciales y el autoempleo
caida de ocupadas fue mayor que la de (OIT, 2014; OIT, 2019). La ausencia

cotizantes, mientras que en los hombres de politicas de cuidados fue una
ocurre lo contrario. causa importante de la salida de
mujeres del mundo laboral (Casali
et al. 2020) que, en parte, se refleja
en la caida del 9,9 por ciento de las
mujeres ocupadas versus un 6,3 por ciento en el caso de los hombres entre 2019-2020. No obstante, la
recuperacion ha sido un poco mas homogénea, entre 2020-2021 el incremento de ocupadas fue de 6,9
por ciento y de hombres un 6,1 por ciento. La disminucién de la cobertura contributiva de la seguridad
social en tiempos de crisis fue levemente menor que el impacto en el mercado laboral, las mujeres
disminuyeron un 7,6 por ciento y los hombres un 7,1 por ciento en el primer afio de la pandemia, mientras
que para el 2021 se observa una recuperacion de 5,3 por ciento en hombres y 4,9 por ciento en mujeres.

En 2019, en promedio, las mujeres presentan un nivel de cobertura levemente mayor que los

hombres, alcanzando un 49 por ciento versus un 48 por ciento con relacion a la poblacién ocupada,
respectivamente. Para el 2020 la situacion se ve afectada por dos dindmicas; en el caso de las mujeres,

la caida de ocupadas fue mayor que la de cotizantes, mientras que en los hombres ocurre lo contrario.
Lo anterior genera un aumento de la proporcidn de mujeres cotizantes con relacion al total de ocupadas
(impulsado por la mayor caida de ocupadas) y una disminucién para el caso de los hombres (por mayor
caida de cotizantes). La mayor caida de ocupadas se asocia con la mayor presencia femenina en sectores
que se vieron mas afectados por la crisis como hoteleria y restaurantes, y en otras actividades de
servicios y del sector de los hogares, junto con la mayor incidencia de la informalidad. Adicionalmente, las
pérdidas de los puestos de trabajo no solo se tradujeron en una mayor desocupacion, sino en una salida
sin precedentes de la fuerza de trabajo, con una mayor intensidad entre las mujeres (OIT, 2022b).

En la tabla 2.4 se muestra la variacién porcentual de cotizantes y ocupados segun sexo para los periodos
2019-2021y 2020-2021, permitiendo identificar cuales son las variaciones que impactan en los niveles

de cobertura. Por ejemplo, en 2019 la cobertura era de 39 por ciento para mujeres y un 37 por ciento
para hombres en Centroamérica y México. Producto de una caida de 7,9 por ciento y 6,8 por ciento en

la poblacion ocupada de mujeres y hombres respectivamente, sumado a la disminucién de cotizantes
hombres de 3,8 por ciento y un aumento en las mujeres de 0,7 por ciento (impulsado por México), es que
aumenta la cobertura en 2020. Luego, la recuperacién de la poblacién ocupada en 2021 presenta dos
efectos importantes; primero, la recuperacion de mujeres (7,7 por ciento) fue mayor que la de hombres
(7,1 por ciento); segundo, a diferencia de los hombres, la recuperacién de las mujeres no fue suficiente
para alcanzar los niveles perdidos en 2020.

En el Cono Sur, de forma similar a Centroamérica y México, el impacto en la poblacién ocupada fue
mayor que para las personas cotizantes a la seguridad social, con una caida de 10 por ciento en
mujeres ocupadasy 6,4 por ciento para hombres. Por su parte, las personas cotizantes disminuyeron
un 6,6 por ciento y un 4 por ciento respectivamente, generando un aumento de la cobertura en 2020.
La recuperacion en 2021 fue parcial, los niveles de cobertura son relativamente similares al periodo
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precrisis; ello debido a que las personas ocupadas se recuperaron mas que las personas cotizantes aun
cuando no se alcanzaron los mismos niveles. Destaca que la recuperacion es similar entre hombres

y mujeres (3,1 por ciento en cotizantes y alrededor de 5,5 por ciento en ocupados), no obstante, en
cotizantes y ocupados la caida del 2020 fue mayor en las mujeres, en consecuencia, la recuperaciéon no es
proporcional a la pérdida.

En los Paises Andinos tanto la caida como la recuperacién fue de gran magnitud, especialmente en la
poblacién cotizante que disminuyé un 24,2 por ciento para las mujeres y un 24,6 por ciento para los
hombres; luego, en 2021, operd una recuperacién del orden del 19,9 por ciento y un 20,7 por ciento
respectivamente. De igual forma a lo documentado para Cono Sur y Centroamérica y México, Paises
Andinos también refleja una mayor caida de mujeres ocupadas (11,9 por ciento) con relacién a los
hombres (5,3 por ciento) y la recuperacién no es proporcional a la pérdida donde, a diferencia de los
hombres (6 por ciento), el total de mujeres ocupadas (9,1 por ciento) no logra recuperarse totalmente.

P Tabla 2.4. América Latina (13 paises). Variacién porcentual de la poblacién cotizante a la seguridad social
y poblacidn ocupada por sexo (en porcentaje, afios 2019-2020 y 2020-2021)

Cotizantes
Centroamérica y México 0,7 2,0 -3,8 3,4
Paises Andinos -24,2 19,9 -24,6 20,7
Cono Sur -6,6 31 -4,0 31
Total -7,6 4,9 -71 53
Ocupados
Centroamérica y México -79 77 -6,8 71
Paises Andinos -11,9 91 -5,3 6,0
Cono Sur -10,0 5,5 -6,4 5,6
Total -9,9 6,9 -6,3 6,1

Fuente: Elaboracion con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

La cobertura por pais y sexo se presenta en el grafico 2.7, donde se desagrega la informacién presentada
previamente. En paises como Argentina, Brasil, Honduras, México, Panama, Republica Dominicana 'y
Uruguay se observa un mayor nivel de cobertura de las mujeres con relacién a los hombres. Producto de
la pandemia, paises como Argentina, Brasil, Chile, México, Uruguay, y mujeres en Costa Ricay hombres
en El Salvador, aumentaron la cobertura contributiva producto de una mayor disminucién de la poblacién
ocupada que la poblacion cotizante. Para el afio 2021 la situacidon cambia segun la evolucion de cotizantes
y ocupados, por ejemplo, en Brasil y Colombia se llega a niveles similares a los prepandemia, o en Ecuador
y Panama que mantienen una tendencia a la baja en la cobertura.
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» Grafico 2.7. América Latina (16 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social. Cotizantes como

proporcién de la poblacién ocupada por sexo (en porcentaje, periodo 2012-2021)
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Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

La evolucion de la poblacién cotizante entre 2019-2020 y 2020-2021 se muestra en el grafico 2.8,
ordenada de menor a mayor variacién en mujeres. En el primer panel se observa que en Méxicoy
Uruguay se incremento el nimero de cotizantes, no asi en los hombres, mientras que en el afio 2021
aumento la poblacidn cotizante tanto para hombres como para mujeres. Para paises como Paraguay,
Argentina, Costa Rica, Republica Dominicana, Brasil, Bolivia y Chile la caida fue de un 10 por ciento

0 menos en hombres y mujeres. La recuperacién no necesariamente es proporcional a la caida; por
ejemplo, en Bolivia y Paraguay las mujeres y hombres y mujeres de Republica Dominicana continuaron
cayendo; en Costa Rica, Brasil y Chile el aumento de cotizantes de 2021 no alcanza a compensar la caida
del 2020. Por otro lado, en Argentina la recuperacion fue mayor que la caida.

En El Salvador las cotizantes disminuyeron un 11 por ciento y los hombres un 6,5 por ciento entre 2019-
2020, no contandose con informacion para el afio 2021. En Ecuador la disminucion oscilé entre un 11

por ciento (hombres) y un 16 por ciento (mujeres), en Panama fue del 17 por ciento (mujeres) y un 23 por
ciento (hombres); no obstante la recuperacion en ambos paises no superé un 10 por ciento en 2021. En
Colombia y Peru se observa la mayor pérdida de cotizantes como proporcién de la poblaciéon ocupada
en la regidn, en el primer caso con niveles cercanos al 25 por ciento en hombres y mujeres, mientras que
en el segundo con un 34,4 por ciento para mujeres y un 39 por ciento en el caso de hombres. En 2021 la
recuperacion de cotizantes mujeres en Colombia lleg6 al 23,8 por ciento y 21,6 por ciento para hombres,

mientras que en Peru fue del 34,5 por ciento y 43,4 por ciento respectivamente.
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» Grafico 2.8. América Latina (16 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social. Cotizantes como

proporcién de la poblacién ocupada por sexo (en porcentaje, periodo 2019-2020 y 2020-2021)
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Fuente: Elaboracion con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

Por categoria ocupacional existe una marcada brecha entre los diferentes tipos de asalariados y
trabajadores independientes. Esta brecha se mantiene a través de los afios y la crisis generada por la
COVID-19 no ha contribuido a cerrarla. Los procesamientos de los microdatos de las distintas encuestas
muestran que existe una amplia diferencia de cobertura por categoria ocupacional. En efecto, el empleo
independiente tiene cerca de un 17 por ciento de cobertura, de igual forma que el empleo doméstico

que cubre aproximadamente a un cuarto de las personas ocupadas en este sector, en contraste con los
asalariados privados que alcanzan dos tercios de la poblacion ocupada y los asalariados del sector publico
que registran un nivel de cobertura del orden del 90 por ciento. En segundo lugar, entre 2015y 2019, con
excepcion de las personas trabajadoras cuentapropistas, se observa una leve disminuciéon de la cobertura
en los asalariados; por ejemplo, para los asalariados disminuyé de 67 por ciento a 65,9 por cientoy en
patronos y cuentapropistas la cobertura aumento levemente de 16,5 por ciento a 16,8 por ciento; no
obstante, lo anterior ocurre en simultaneo a un aumento de las personas cotizantes de 2,5 por ciento y
15,7 por ciento respectivamente. Finalmente, con excepcion del empleo doméstico, el afio 2021 presenta
niveles muy similares a los dos previos, es decir, la disminucién y luego recuperacion de la poblacién
cotizante y ocupados por categoria ocupacional se mantiene similar. En el grafico 2.10 se muestra un
resumen por categoria ocupacional.

En linea con lo anterior, que las tasas de cobertura se mantengan constantes no significa que la crisis no
afecte a las personas cotizantes u ocupadas. La heterogeneidad de los niveles de cobertura por categoria
ocupacional también se hace sentir en tiempos de pandemia, debido a que los sectores mas vulnerables
son los mas sensibles a este tipo de crisis y, por consiguiente, se observa una mayor disminucién en

la cobertura del empleo doméstico que en otras categorias de asalariados. Esto se puede ver en el
grafico 2.9 que presenta la variacion de cotizantes por categoria de asalariados y paises, alcanzando una
pérdida cercana al 60 por ciento para el Peru. Destaca que la disminucién en 2020 no se ha recuperado
de igual forma en 2021; por ejemplo, las personas cotizantes de la categoria domésticos en Colombia
disminuyeron un 27 por ciento seguido de una recuperacion del 17 por ciento en 2021, en contraste

con los asalariados privados que disminuyeron un 25 por ciento el primer afio y luego un repunte del

28 por ciento.
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» Grafico 2.9. América Latina (14 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social (pensiones).

Cotizantes como proporcion de la poblacidon ocupada por categoria ocupacional (en porcentaje para los
afios 2015, 2019y 2021)
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Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

» Grafico 2.10. América Latina (12 paises). Cobertura de la seguridad social contributiva (pensiones).

Cotizantes como proporcion de la poblacion ocupada en el sector publico, privado y trabajo doméstico
(variacion porcentual 2019-2020 y 2020-2021)
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Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

El empleo independiente se caracteriza por tener una menor cobertura que el empleo asalariado; en
los ultimos afios las politicas publicas no han conseguido reducir esta brecha. En el siguiente grafico
se muestra la cobertura del empleo independiente en 2019 (eje horizontal) y 2021 (eje vertical) para

9 paises de la region. En general, se observa que los paises se encuentran cerca de la linea de 45°, es
decir que, entre 2019y 2021, los niveles de cobertura no variaron sustantivamente. Los paises que
estan bajo la linea, como es el caso de Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador o Panama, presentan
niveles de cobertura mas bajos en 2021 que en 2019, mientras que Brasil y Uruguay incrementaron la
cobertura en 2021.
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Considerando estos 9 paises, la variacion promedio de cotizantes entre 2019-2021 fue de -0,5 por ciento

y de personas ocupadas 1,3 por ciento. Ello por la disminucién de cotizantes de Colombia (-25 por ciento)
y el aumento de Brasil (4 por ciento) que, debido al peso de sus mercados laborales en el total regional,

da como resultado un efecto casi neutro en los niveles de cobertura. En Paraguay la disminucion de
cotizantes fue del 50 por ciento, Colombia (25 por ciento), Panama (23 por ciento), Ecuador (14 por ciento),
Bolivia (8 por ciento), Costa Rica (7 por ciento) y Peru (2 por ciento). Por otro lado, en paises como Uruguay
(8 por ciento) y Brasil (4 por ciento) las personas cotizantes como proporcién de la poblacién ocupada
aumento en 2021 con relacion al afio 2019.

» Grafico 2.11. América Latina (9 paises). Cobertura de la seguridad social contributiva (pensiones). Cotizantes

como proporcion de la poblacidn ocupada en el empleo independiente (en porcentaje, periodo 2019-2021)
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Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

La relacién entre cobertura contributiva y nivel de ingresos se mantuvo a pesar de la crisis COVID-19.

El pais con mayor nivel de cobertura en el quintil de menores ingresos es Uruguay que alcanza 30 por
ciento en 2019y 36 por ciento en 2021. Por otro lado, el pais con menor cobertura en el quintil de mayores
ingresos es Republica Dominicana que alcanza un 48 por ciento en 2019 y 2021. La mayoria de los paises
de la region presentan un nivel de cobertura inferior al 20 por ciento en el primer quintil y, en casos como
Colombia, Costa Rica, Guatemala, México, Paraguay y Peru, incluso por debajo del 5 por ciento. En el
quintil de mayores ingresos la proporcién de cotizantes en Republica Dominicana, Paraguay, Bolivia, Peru,
Guatemala y México se encuentra entre un 48 por ciento y 65 por ciento en ambos afios. Otros paises de
la region como Colombia, Chile, Argentina, Ecuador, Panama, Brasil y Costa Rica oscilan en una cobertura
en el quintil mas alto entre el 70 por ciento y 90 por ciento, mientras que Uruguay llega al 98 por ciento.
La gran mayoria de los paises de la regién no presenta grandes cambios de cobertura entre 2019y 2021.
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» Grafico 2.12. América Latina (15 paises). Cobertura de la seguridad social contributiva (pensiones).

Cotizantes como proporcion de la poblacion ocupada por quintil de ingresos (en porcentaje, 2021)
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Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

En forma similar a la situacion por quintiles, el tamafio de la unidad econédmica es relevante a la hora

de analizar la cobertura. Por ejemplo, la cobertura en unidades econémicas que ocupan entre 1 a 5
personas se encuentra en la mayoria de los casos por debajo del 20 por ciento, con la excepcién de Brasil
(35 por ciento) y Uruguay (45 por ciento), y en casos como Guatemala, México, Paraguay y Republica
Dominicana se presentan niveles de cobertura inferiores al 5 por ciento. Cuando la unidad econémica

es de 20 o mas personas el nivel de cobertura supera el 60 por ciento en todos los paises, y en el afio
2021 superior al 90 por ciento de cobertura para Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Panama,
Republica Dominicana y Uruguay. En el grafico 2.13 se muestra la cobertura 2021 por tamafio de la
unidad econémica.

» Grafico 2.13. América Latina (15 paises). Cobertura de la seguridad social contributiva (pensiones). Cotizantes
como proporcion de la poblacion ocupada por tamafio de la unidad econémica (en porcentaje, 2021)
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Fuente: Elaboracién con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.
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En sintesis, los efectos de la pandemia de la COVID-19 y su recuperacion son heterogéneos entre
subregiones, paises, categoria ocupacional, sexo, quintiles de ingresos y tamafio de la unidad econémica.
Esta seccién realiza un esfuerzo de cuantificar el impacto a través de los microdatos de las distintas
encuestas por pais, donde se puede destacar los siguientes puntos: el impacto persiste con mayor fuerza
en los Paises Andinos; las mujeres se vieron mas afectadas por la crisis tanto por su salida del mercado
laboral como por la pérdida efectiva de cobertura contributiva; las brechas por categoria ocupacional
persisten durante la crisis, donde se mantiene la ausencia de cobertura sobre el empleo asalariado
doméstico e independiente; y, finalmente, la brecha de cobertura por nivel de ingresos y tamafio de la
unidad econémica se mantiene practicamente constante entre 2019y 2021.

2.4 Acceso a la salud de las personas mayores

Toda vez que se quiera evaluar la suficiencia de las prestaciones brindadas por los sistemas de proteccién
social para la poblacién mayor, debe prestarse especial atencién a la cobertura de salud para ese grupo
poblacional, ya que el gasto en salud representa una porcién significativa de sus necesidades de gasto,
creciente a medida que se avanza en la edad de las personas, atendiendo al impacto que detenta la
necesidad de cuidados de largo plazo, de
enfermedades cronicas y de tener ayuda para
las actividades diarias. Como ejemplo de lo
anterior, basta con analizar las matrices de
ajuste por riesgo* que se han implementado en
algunos paises de la regidn. Ellas contemplan
este riesgo adicional de mayores costos

que representa la poblacidon mayor. Ello se
debe a que el uso de los servicios de salud

se incrementa a medida que se avanzaen la
edad y resulta cada vez mas intensivo debido
a la incidencia que tienen las diferentes
enfermedades o disfunciones que acompafian
el envejecimiento donde también se cristalizan
las consecuencias fisicas de las privaciones
sufridas en la vida activa y los elevados

niveles de dependencia. En consecuencia, el
andlisis de la suficiencia de las prestaciones
debe contemplar el tipo de cobertura

que la poblacién mayor tiene de los riesgos de la salud, comenzando por caracterizar rapidamente

la organizacién de los sistemas de salud en América Latina, donde han predominado los sistemas
fragmentados con dificultades para alcanzar acceso y cobertura universal de servicios de calidad.

Varios paises de la region han logrado avances importantes hacia la proteccién social universal de la
salud. La combinacién de regimenes contributivos con programas publicos financiados con recursos de
rentas generales (con diferente énfasis en cada caso), ha permitido un aumento en la tasa de cobertura
de la proteccion social de la salud en los Ultimos afios. De acuerdo con la OIT, la cobertura media en
Ameérica Latina y el Caribe (89 por ciento) se situa por encima de la media mundial (66 por ciento). Sin
embargo, siguen existiendo barreras para acceder a la atencién de salud ya sea por la necesidad de
pagos directos de los servicios de salud, la distancia fisica, las limitaciones en la gama de servicios

4 Elajuste por riesgo ha sido una herramienta empleada para evitar la seleccién adversa en varios paises de la regién para asignar recursos
entre prestadores de salud o al interior de la seguridad social en modelos de contratacién por cépita. Tal es el caso de Colombia, Uruguay y con
menor relevancia en Argentina. La herramienta consiste en medir la carga de la morbilidad de una poblacién basada en los patrones observados
de enfermedad, la edady el sexo, y utilizar esta medida para evaluar los costos de cobertura de cada segmento poblacional en funcién de la
probabilidad de uso de recursos en el sistema (Prada, 2016).
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disponibles, la calidad y la aceptabilidad de los servicios de salud y los largos tiempos de espera, con los
costos de oportunidad que ello genera (OIT, 2021a).

La proteccién social en salud se encuentra a cargo de una variada gama de instituciones y mecanismos
de cobertura, regulacion y provision, en el que conviven, en general, tres subsectores. El subsector de
servicios de salud a cargo del sector publico, esencialmente financiado con recursos de rentas generalesy
a cargo de diferentes niveles de gobierno, en funcién de los avances de los procesos de descentralizacion
en cada pais; la seguridad social (que puede o no estar a cargo de instituciones publicas, dependiendo

de los casos), financiada con contribuciones obligatorias sobre la ndmina salarial; y, el subsector privado
organizado a partir de seguros voluntarios o pagos directos de bolsillo por parte de los usuarios del
sistema. La forma en que se coordinan y articulan (o dejan de hacerlo) estos tres subsectores dan origen

a distintas modalidades y esquemas institucionales de los sistemas de salud en los paises de la regién con
impacto diferencial sobre la equidad, el acceso y la eficiencia (Cetrangolo y Goldschmit, 2018).

Las prestaciones dirigidas a la poblacion mayor se encuentran crecientemente signadas por las
transformaciones que atraviesan a nuestras sociedades. En este sentido, la transicion demograficay
econdmica, que a su vez empuija la transicion epidemioldgica, es un factor que requiere de respuestas
en las formas de organizacion y los mecanismos de financiamiento del sector, asi como mayor
financiamiento y oferta de prestaciones de salud dirigidas a la poblacién mayor. En el mediano y largo
plazo, el envejecimiento poblacional se espera provocara un profundo impacto sobre los sistemas de
salud debido a que actualmente estan organizados sobre una estructura de atencién de la urgencia, la
emergencia y las enfermedades agudas. Los sistemas precisan de adaptaciones para prevenir y atender
la prevalencia de enfermedades crdnicas, de pacientes portadores de multiples patologias, de personas
mayores que necesitan cuidados diferentes, adicionales a los cuidados médicos, incluyendo apoyo,
acompafamiento y cuidados de enfermeria (ISAGS, 2012).

La COVID-19 ha afectado de manera desproporcionada a la poblacion mayor, poniendo en evidencia

las necesidades y vulnerabilidades que enfrenta este grupo poblacional para acceder a la salud. Las
transiciones demografica y epidemiolégica actuales demandan un cambio en la forma en que se
responde a las necesidades de las personas mayores, especialmente en situaciéon de emergencia. Ello
implica que los paises necesitan orientar sus politicas de manera directa y explicita hacia el cuidado de las
personas de edad y el acceso a tratamientos adecuados sin discriminacién de ningun tipo. La pandemia
representé la oportunidad para repensar los sistemas de salud y avanzar en el acceso universal, y
preparar a los sistemas para responder de manera integral y eficaz ante escenarios de emergencia como
el desatado por la COVID-19.

Es por ello que resulta de suma relevancia para el presente Panorama el analisis del modo en que

se organiza la atencion de la salud de la poblacién mayor en los paises de la region. Sin duda, los
incentivos que se generan, tanto en términos de acciones de salud preventiva en la vida activa como de
financiamiento de la salud repercuten a largo plazo en la salud de la poblacién mayor.

Considerando la diversidad institucional y las variadas formas de financiamiento y contrataciéon que
predominan en la cobertura de salud en los paises de la regién, antes sefialada, resulta necesario
identificar distintos esquemas de organizacién de la atencion de la salud y cuidados de largo plazo de las
personas mayores. En ese sentido, en la regidn se pueden diferenciar tres tipos de casos:

» Casos donde existe una organizacion, régimen o programa especifico para la cobertura de
los mayores;

» Casos en donde la cobertura de las personas mayores esta contemplada en sistemas de seguros
con mecanismos de contratacion por capitacion ajustada por riesgo, y

» Sistemas que no contemplan un tratamiento especifico dirigido a esta poblacion.

En el primero de los casos se destaca Argentina, donde existe una institucién especifica que concentra la
proteccién social en salud de la poblacién mayor. Se trata del Instituto Nacional de Servicios Sociales para
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Jubilados y Pensionados (INSSJyP) creado por la Ley N° 19.032 de 1971 con el objeto de brindar cobertura
de prestaciones médicas y sociales especialmente para los jubilados y pensionados (y sus grupos
familiares). Los recursos para su financiamiento provienen de las cotizaciones (3 por ciento trabajadores
2 por ciento empleadores) de las remuneraciones y de los aportes de beneficiarios de pensiones (3-6
por ciento) segun el monto de las prestaciones percibidas, aunque la contribucién de los empleadores
se ha ido modificando a partir de la incorporacion de diferentes deducciones especiales a lo largo del
tiempo. También los aportes del Tesoro Nacional constituyen una importante fuente de financiamiento,
incluyendo la asignacién especifica de impuestos, como es el caso del tributo Para una Argentina
Inclusiva y Solidaria (PAIS). Una fraccion de éste se destina a financiar un listado de medicamentos
esenciales con cobertura al 100 por ciento para las patologias mas prevalentes en las personas mayores.
Debe notarse, asimismo, que las prestaciones de atencion médica ambulatoria y de internaciény las
practicas de diagnostico no requieren de copagos por parte de los afiliados al INSSJyP.

En Bolivia existe el Seguro de Salud para la Persona Adulto Mayor (SSPAM), creado por Ley N° 3323 de
2006, que establece que todas las bolivianas y bolivianos a partir de los 60 afios, tienen derecho a recibir
atencion médica integral, gratuita, curativa y preventiva orientada a proteger su salud. Se trata de un
seguro publico financiado con recursos del tesoro. En febrero de 2019 la Ley N° 1152 amplié la poblacién
beneficiaria que no se encuentra cubierta por la Seguridad Social de Corto Plazo, con atencién gratuita de
salud, en avance hacia un Sistema Unico de Salud, Universal y Gratuito (SUS). Los criterios de priorizacién
empleados en la definicién de las prestaciones a cubrir por el SUS contemplan criterios vinculados con la
carga de enfermedad en el pais, costo-efectividad de las intervenciones, consultas con expertos, entre
otros aspectos. Dentro del SUS se contemplan las prestaciones del SSPAM.

En Brasil, el derecho universal e integral a la salud fue plasmado en la Constitucion de 1988 y reafirmado
con la creacién del Sistema Unico de Salud (SUS), a través de la Ley Orgénica de Salud N° 8.080 de 1990.
En este caso, en relacién con la poblacién mayor de 60 afios, la Resolucion Ministerial 2528 de 2016 define
las directrices de la Politica Nacional de Salud del Anciano (Politica Nacional e Saude da Pessoa Idosa) con
la finalidad de recuperar, mantener y promover la autonomia e independencia de las personas mayores,
orientando para ello medidas de salud colectivas e individuales, en consonancia con los principios y
lineamientos del SUS.

En el segundo grupo de paises se encuentran los casos de Uruguay y Colombia. En estos paises los
aportes que realizan los jubilados y pensionados sobre sus ingresos les permiten acceder a prestaciones
de salud. En ambos casos se incorporan mecanismos de contratacion con capitas ajustadas por riesgo
que contemplan los costos diferenciales relacionados con la atencién de la salud de esta poblacién, como
mecanismo para evitar la seleccién adversa.

En Colombia, la reforma de salud a partir de la Ley N° 100 de 1993, estructurd el sistema de salud
alrededor del Sistema Nacional de Seguridad Social Obligatorio integrado por tres regimenes de acuerdo
con la poblacién a la cual le brinda cobertura de salud. Estos son, el Régimen Especial, que brinda
cobertura a los maestros, a las Fuerzas Armadas y a ECOPETROL; el Régimen Contributivo (RC) que cubre
a los trabajadores con empleos formales, los independientes y a los pensionados por jubilacion, vejez

o invalidez, y el Régimen Subsidiario (RS) que brinda cobertura a la poblacién pobre y vulnerable sin
capacidad de pago que no pueden participar del RC. En particular, en el RC el financiamiento proviene de
las cotizaciones de empleadores y trabajadores con empleos formales (8,5 por ciento para el empleadory
del 4 por ciento para trabajadores), trabajadores independientes (12,5 por ciento) y poblacién pensionada
(donde la reforma tributaria de 2019 establecié que aquellos que perciban un salario minimo pasan de
contribuir del 10 por ciento al 8 por ciento en salud en 2021, y del 8 por ciento al 4 por ciento en 2022). La
provision de servicios de salud se organiza a través de las Empresas Promotoras de Salud que brindan
cobertura a sus afiliados a través del cobro de una capita denominada Unidad de Pago Capitado, que
tiene en cuenta variables como la ubicacién geografica, edad y sexo (Ministerio de Salud y Proteccién
Social, 2012). Este sistema se encuentra actualmente bajo un proceso de nueva reforma.
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En Uruguay la Ley N° 18.211 de 2007 conforma el Sistema Nacional Integrado de Salud alrededor de

un Seguro Nacional de Salud donde los individuos aportan segun su capacidad econémica y cuyos
objetivos son garantizar el acceso universal a la salud, brindar atencién integral a toda la poblacién

bajo un principio de justicia distributiva, logrando niveles de accesibilidad y calidad en la atencion. Los
afiliados pueden elegir afiliarse al prestador publico (ASSE) o a los prestadores privados (IAMC o Seguros
Integrales). El financiamiento se destina a un fondo Unico, solidario, publico y obligatorio denominado
Fondo Nacional de Salud (FONASA), conformado por el aporte de las personas trabajadoras con empleos
formales en relacién con sus ingresos, las contribuciones de las empresas por sus empleados y del Estado
a través de rentas generales. Los aportes personales son del 3 por ciento para ingresos menores a 2,5
Bases de Prestaciones y Contribuciones (BPC), 4,5 por ciento para ingresos mayores, 6 por ciento en el
caso de que se incluya a hijos menores de 18 afios en la cobertura y un 2 por ciento adicional por incluir

al conyuge. En tanto, los aportes patronales son del 5 por ciento del salario nominal. En el caso de los
jubilados, el nivel de aporte al Fonasa tiene en cuenta tres variables: si el jubilado tiene o no hijos, si posee
0 no cényuge o concubino a su cargo, y el monto de la pasividad. Asi las tasas varian entre 3 por ciento y
5 por ciento hasta 2,5 BPC, y entre 4,5 por ciento y 8 por ciento por encima de ese monto. El mecanismo
de pago, en forma similar a Colombia, se basa en la fijacion de una “cuota salud”, cuyo componente
principal (denominado “componente capita”) se ajusta en funcién del riesgo asociado a cada beneficiario,
determinado a partir de la edad y el sexo del asegurado, lo que da como consecuencia la existencia de
una serie de capitas diferentes para distintos tramos de edad y sexo, con las que se pretende reflejar el
gasto esperado promedio por persona en cada caso (Oreggioni, 2015).

En el resto de los paises de la region la cobertura de salud de la poblacién mayor se encuentra
incorporada en el marco de la organizacién de cada sistema sin contemplar un tratamiento especifico
para este grupo poblacional, bajo diferentes modalidades y mecanismos de financiamiento, contributivos
y no contributivos, incluyendo los servicios publicos de salud financiados exclusivamente por impuestos.
Tal vez el caso mas estudiado es el de Costa Rica donde la proteccién social en salud se encuentra
estructurada alrededor del Seguro de Salud que incluye la afiliacién contributiva obligatoria para toda la
poblacién activa y afiliacién no contributiva para la poblacion vulnerable sin capacidad de pago, a través
de la modalidad de aseguramiento por cuenta del Estado. El seguro se financia mediante aportaciones de
empleadores, trabajadores y del Estado, que alimentan un fondo Unico. El Estado realiza un aporte estatal
sobre la totalidad de los salarios asegurables, asi como aportes del presupuesto nacional para financiar la
cobertura no contributiva y para subsidiar parcialmente las contribuciones de las personas trabajadoras
por cuenta propia, y el trabajo doméstico, en funcidn de su capacidad contributiva. Todas las personas
mayores con pensidn contributiva y no contributiva cuentan con cobertura automatica del Seguro de
Salud, ademas de las personas mayores calificadas en situacién de vulnerabilidad o protegidas por leyes
especiales, con derecho al mismo conjunto de prestaciones en salud, Unico y de cobertura integral; por
tanto, practicamente la totalidad de las personas mayores estan cubiertas por el Seguro de Salud.

En varios paises la poblacién mayor realiza contribuciones sobre sus pensiones y, por ejemplo, en México
la poblacion pensionada mantiene la cobertura alcanzada cuando se encontraba en actividad (ISSSTE o
IMSS). Lo mismo sucede en Pert (EsSalud y EPS). Mientras que, en el caso de Chile, la poblacion mayor,
en funcién del riesgo que representa, se encuentra mayormente incorporada al FONASA como personas
trabajadoras, pensionistas o incluso como personas carentes de recursos y cuenta con el beneficio

de acceder a la atencidn gratuita en consultorios, centros de especialidades u hospitales publicos sin
importar su tramo de ingreso.

Las fuentes de financiamiento de la proteccién social en salud de las personas mayores

Al interior de la region se observa la existencia de diversas situaciones con relacion a la obligacién de
realizar contribuciones sobre los montos de pensiones para el financiamiento de seguros de salud como
se presenta, para algunos casos, en la tabla 2.5. En la tabla, a partir de datos de CAF (2020) es posible
analizar el tipo de cobertura de salud de las personas de 65 afios 0 mas en los paises de la region. Se
destaca que la seguridad social cubre en promedio al 55 por ciento de los mayores de la region, aunque
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con gran dispersion entre paises. Argentina y Uruguay presentan valores por encima del 90 por ciento, lo
que se condice con la existencia de una institucién especifica para la cobertura de salud de la poblacién
mayor y la implementacién de moratorias previsionales que permitieron que una amplia proporcién

de mayores se beneficien del sistema de seguro de salud contributivo (en Argentina) y con un sistema

de salud integrado y universal (en Uruguay). Por otra parte, mientras que en promedio para toda la
regién aproximadamente 4 de cada 10 mayores tiene solo acceso al servicio de salud publico financiado
mediante impuestos, en paises como Paraguay, Peru y Bolivia mas del 60 por ciento de la poblacion
mayor depende exclusivamente del mismo. Por Ultimo, sélo 2 por ciento de la poblacién mayor de los
paises documentados en CAF (2020) registra cobertura de salud en el sector privado en forma voluntaria.

P Tabla 2.5. Caracteristicas de la cobertura de salud de la poblacién mayor en paises de América Latina

Cobertura de salud ores de 65 afnos
0,
% de Existencia

% de Poblacién | contribuciones i Servicio de
mayor de 65 sobre de capitas

(2021) pensiones a la ajustadas por salud publico Seguridad Sector Privado

riesgo financiado
salud mediante
impuestos

Social voluntario

I. Sistemas con una organizacion, régimen o programa especifico para la cobertura de los mayores

Argentina 11,5 3-6% 4 94 2
Bolivia 7,6 s/d 75 24 2
Brasil 9,9 n/c

II. Sistemas donde la cobertura de los mayores se contempla a partir de sistemas de seguros con mecanismos de
contratacion por capitacién ajustada por riesgo

Colombia 9,4 4-12% X 49 51 0
Uruguay 15,3 3-8% X 1 91 9

III. Sistemas sin un tratamiento especifico para la cobertura de los mayores

Costa Rica 10,6 14%

Chile 12,7 7%* 26 74 1
Ecuador 7,8 2,5%** 58 42 s/d
México 7.8 s/d 53 46 1
Paraguay 7,0 s/d 61 35 4
Peru 9,0 4% 61 38 1
Promedio 9,9 43 55 3

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de OPS, CAF (2020) y relevamiento de pafses

(*) Las contribuciones de 7 por ciento sobre pensiones para la salud estan eximidas para las personas entre los hogares del 40 por ciento mas
vulnerables del pais.

(**) corresponde al Instituto de Seguridad Social de la Policfa Nacional de Ecuador (ISSPOL).

Como se ha visto, los desafios que enfrentan los sistemas de salud para la poblacion mayor en los paises
de la region son multiples. El desafio principal e inmediato es cubrir las brechas de financiamiento y
cobertura existentes. Por otro lado, el envejecimiento poblacional demandara de nuevas, mayores

y diferentes prestaciones. En este aspecto, la fragmentacién de derechos y de financiamiento y la
segmentacién organizacional existente en los sistemas de salud profundiza los problemas de equidad
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en el acceso ante estos desafios. Asimismo, los cambios tecnol6gicos generaran presiones hacia nuevas
coberturas. Todo ello colocara presiones sobre la sostenibilidad financiera de los sistemas, donde el
papel desempefiado por el sector publico cada vez resultara de mayor envergadura si se quiere avanzar
hacia sistemas de cobertura y acceso equitativo y universal. En este sentido, la evaluacién del espacio
fiscal disponible abordado en la primera seccién resulta indispensable y destaca la necesidad de definir
senderos alternativos para generar el espacio fiscal necesario para financiar los costos actuales y futuros,
tanto por la via de las contribuciones sociales como por impuestos.

En sintesis, lo anterior estaria indicando que resulta incompleto un andlisis de la proteccién social para la
poblacion mayor si, con relacion a la suficiencia de las prestaciones, no se incorpora la cobertura de los
riesgos de la salud. Se vio que, como en otros temas, la situacién de la regién es sumamente heterogénea
y requiere una mayor atencion.
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» Precisamente, en el mediano y largo plazo el envejecimiento poblacional provocara un profundo impacto sobre
los sistemas de salud debido a que su organizacién esta basado sobre una estructura de atencién de la urgencia,
la emergencia y las enfermedades agudas. Los sistemas no estan preparados para atender la prevalencia de
enfermedades crénicas, pacientes con multiples patologias, personas mayores en situaciéon de dependencia,
entre otros.

» Los desafios para garantizar una cobertura de salud de calidad en beneficio de las personas mayores son
multiples. El envejecimiento de la poblacién, los niveles de fragmentacién existentes y los cambios tecnolégicos
presionaran la busqueda de espacio fiscal para avanzar hacia sistemas de cobertura y acceso equitativo
y universal.

3. Desafios y tendencias de reforma de los sistemas de pensiones

3.1 Contexto de la discusion sobre el futuro de las pensiones

La crisis provocada por la pandemia ha visibilizado las brechas que aun persisten en la regién para

la consolidacion de sistemas integrales de proteccion social, sobre la base de un piso de proteccién
social con garantias para el acceso universal a la salud y la seguridad econdmica a lo largo del ciclo

vital. La cobertura de la proteccion social en América Latina evolucioné de manera positiva en los afios
previos a la pandemia ya que, a nivel agregado, la cobertura contributiva relacionada con el empleo

en América Latina avanzo desde un 36,6 por ciento al 47,7 por ciento entre los afios 2005-2015, no
obstante persistieron brechas entre asalariados publicos y privados, asi como entre hombres y mujeres;
trabajadores independientes, rurales, migrantes y del trabajo doméstico.

Es importante tener en cuenta que los avances sefialados se verificaron en un contexto de mayor
disponibilidad de recursos fiscales que impulsaron el aumento del gasto social en los paises y un
entorno favorable de precios internacionales de las materias primas, que sustentaron los avances tanto
de la cobertura contributiva como no contributiva. No obstante, una vez que dicho super ciclo de las
materias primas llegé a su fin, los avances sefialados perdieron dinamismo y se comenzaron a advertir
estancamientos y retrocesos hasta 2019. Por su parte, los efectos de la COVID-19, terminaron por afectar
negativamente los niveles de cobertura antes sefialados, y propiciaron una caida de cotizantes del orden
de 7,3 puntos porcentuales, retrotrayendo los avances alcanzados (Casali, Cetrangolo y Pino, 2020;

OIT, 2021b).

En un contexto de post-pandemia, con mayores
incertidumbres sobre la capacidad de retomar el crecimiento
econdmico, con menores espacios fiscales, aumento de las
presiones inflacionarias e incremento del costo del crédito,
entre otros, las dificultades para alcanzar los objetivos de
cobertura, suficiencia y sostenibilidad financiera de los
sistemas de pensiones se han agudizado.

En un contexto de post-pandemia, con mayores incertidumbres sobre la capacidad de retomar el
crecimiento econémico, con menores espacios fiscales, aumento de las presiones inflacionarias e
incremento del costo del crédito, entre otros, las dificultades para alcanzar los objetivos de cobertura,
suficiencia y sostenibilidad financiera de los sistemas de pensiones se han agudizado. A lo anterior, se
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agregan los factores estructurales tradicionales como la alta informalidad, que presionan a los sistemas
de pensiones, disrupciones en la organizacién de la produccién y el trabajo; el envejecimiento de la
poblacién y el incremento en las tasas de dependencia; y la incidencia de desastres naturales, entre otros.

Asi, los desafios en las dimensiones sefialadas han adquirido especial relevancia y urgencia para los
paises de la region de América Latina y el Caribe y por ello adquiere especial interés identificar y analizar
aquellas iniciativas destinadas a reformar los sistemas de pensiones en afios recientes. En esta seccién
del Panorama se identifican y analizan las iniciativas y dimensiones en discusion en diez paises de la
region (Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, México, Peru, Republica Dominicana y Uruguay).

Una vez desarrollado los contenidos de los temas e iniciativas de reforma en cada uno de los paises,
se realiza un andlisis de éstas en funcion de los tres objetivos principales que las han motivado
explicitamente y en la parte final de la seccién se presenta un conjunto de conclusiones.

3.2 Los casos nacionales

Los casos abordados a continuacion consisten fundamentalmente en iniciativas de politicas y reformas
de los sistemas de pensiones; ya sea se trate de propuestas en distintos estados de elaboraciény

que no necesariamente han adoptado la forma de un Proyecto de Ley o bien aquellas que han sido
presentadas y aprobadas y puestas en vigencia. En cada caso, se ha buscado identificar el diagndstico
que motiva la formulacion de la propuesta (o el problema a resolver), los contenidos especificos de
ésta (y el instrumental que se considera adecuado para resolverlo) y/o los resultados que se esperan
alcanzar con ella.

Argentina

Una mejor comprension de la actual situacion del sistema de pensiones en Argentina se obtiene al
considerar al menos tres cambios realizados en el pasado. Por una parte, en 2005 se flexibilizaron

las condiciones de acceso a las prestaciones previsionales, mediante la denominada moratoria
previsional, lo que permitid a trabajadores que no cumplian con los 30 afios de aportes pero que
cumplian con las edades legales de retiro (60 mujeres y 65 hombres), acceder a beneficios previsionales
(Cetrangolo y Grushka, 2020). Por otra, en 2008 se eliminé el régimen de capitalizacién individual®, sus
afiliados y beneficiarios se incorporaron al régimen de reparto (asistido con impuestos) mediante la
creacion del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) y el fondo de ahorros previsionales fue
transferido a la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES) donde comenz6 a operar como
Fondo de Garantia de Sustentabilidad®. También en 2008, se fij6é un esquema de actualizacion de las
prestaciones basado en la evolucion de los salarios de las personas trabajadoras en actividad y de los
recursos previsionales ya que, hasta ese entonces, los aumentos de las prestaciones se realizaban
discrecionalmente.

Otras de las reformas es la de 2016 que creé la Pensién Universal para Adultos Mayores (PUAM) que
abona un 80 por ciento de la pensién minima a los que tienen la edad legal, sin aportes o con aportes
incompletos. Esta reforma, que comenzé a regir en 2018, establecié que las pensiones se reajustarian
en funcién de las variaciones del indice de Precios al Consumidor Nacional (en un 70 por ciento de
ponderacion) mas la variacion de la Remuneracion Imponible Promedio de los Trabajadores Estables
-RIPTE- (con el restante 30 por ciento de ponderacion).

Desde entonces, no se han registrado nuevas reformas, no obstante que se han documentado tres
aspectos criticos sobre su funcionamiento. Por una parte, el SIPA es un esquema que registra una

5 Cabe considerar que la discusion sobre el sistema previsional de entonces ponia de relieve sus principales dificultades en las dimensiones de
sostenibilidad financiera, cobertura de beneficiarios y suficiencia de las prestacionesy, en particular, el componente de capitalizacién al no haberse
materializado hasta ese momento los objetivos cuando fue creado en 1993 (Bertranou y otros, 2011).

6  http:/fgs.anses.gob.ar/
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alta fragmentacién con mas de 100 entidades de pensiones que no disponen de coordinacién’ y no se
cuenta con una entidad supervisora unificada que les regule y vigile en su totalidad. La multiplicidad
de regimenes especiales es un componente mayoritario del gasto en pensiones del sistema y estos se
encuentran actuarialmente desequilibrados (Mesa-Lago, 2020).

Por otra parte, el gasto de las pensiones publicas (SIPA y otros regimenes) genera una alta presion sobre
la sostenibilidad financiera (Arenas de Mesa, 2020). Para 2020 se estimd que éste equivalia a un 12,8 por
ciento del PIB, del cual 5,8 puntos porcentuales correspondian al SIPAy 7 puntos de los otros regimenes
(Rofman, 2021). Adicionalmente, se estima que el Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS), o el capital
en el fondo publico de reparto, enfrenta importantes obligaciones y un déficit potencial por los 3,7
millones de asegurados transferidos desde el sistema privado, por aquellos que ya estaban en el sistema
publico y por quienes se han acogido a las moratorias. El panorama presentado es agravado por diversos
factores que operan de forma simultanea, al igual que en otros sistemas de pensiones en la regién:
envejecimiento de la poblacion, aumento de la esperanza de vida, madurez del sistema de pensiones y
persistente informalidad.

Asi, la discusion actual en torno al sistema de pensiones, ahora en un contexto post-pandemiay
agravado por una inflacion creciente, se ha concentrado en recuperar el poder adquisitivo de las
pensiones y gradualmente controlar el gasto en éstas pues actualmente un 65,2 por ciento de las
prestaciones previsionales son cobradas por personas que, al llegar a la edad jubilatoria, no habian
reunido la cantidad de contribuciones que exige el sistema.

Se trata de un problema complejo en el cual, al mismo tiempo, se busca recuperar la suficiencia de las
pensiones y controlar el gasto para velar por la sostenibilidad financiera del sistema. Al respecto, la
ANSES amplié el plazo hasta finales de 2022 para adherir al plan de moratoria que vencia en julio de 2022
y que permite a las mujeres en edad legal de retiro declarar deudas por aportes y pagarlas en hasta 60
cuotas descontables de las prestaciones mensuales. No obstante, la misma resolucién establece que

esa nueva fecha tope quedara sin efecto si el Congreso aprueba antes “un nuevo régimen para el acceso
a las prestaciones previsionales a través de un plan de regularizaciéon de deuda previsional” (ANSES,
2022), lo que alude a un proyecto de ley que crea un sistema de compra de “unidades de pago de deuda
previsional” (cada una equivaldria al aporte de un mes) que se pagarian en hasta 120 cuotas, descontadas
de la prestacion previsional mensual. Esta iniciativa debera conciliarse con las politicas de contencion

del aumento del déficit fiscal y de la inflacién, en un contexto en el que persiste la informalidad (empleo
no registrado), el crecimiento del esquema de simplificacion tributaria y previsional denominado
“monotributo” que opera para un segmento de trabajadores que ha aumentado y que sus cotizaciones
son menores que los que realizan los asalariados formales privados; y la aceleracién del proceso de
envejecimiento poblacional.

Brasil

El actual sistema de pensiones incluye tres subsistemas: i) el Régimen General de Prevision Social (RGPS),
que cubre a los trabajadores del sector privado mediante el régimen urbano (contributivo de reparto) y

el rural (mayormente no contributivo); ii) los regimenes propios de prevision social (RPPS), que cubren a
los trabajadores del sector publico, y iii) el régimen de prevision complementaria y voluntario. A estos se
agrega el régimen no contributivo (Beneficio de Prestacién continuada, BPC), que concede un beneficio
equivalente al salario minimo a las personas mayores de 65 afios que carezcan de pensién, a las personas
con discapacidad y a las familias cuyo ingreso per capita sea inferior al 25 por ciento de un salario minimo.

El sistema de pensiones brasilefio se ha caracterizado por registrar alta cobertura y suficiencia de las
prestacionesy las iniciativas de reformas se han orientado desde 2016 a aumentar los requisitos para

7 Rofman (2021) distingue cinco categorias de regimenes de pensiones diferentes al de SIPA: “diferenciales”, “especiales”, provinciales (no integrados a
SIPA), fuerzas armadas y de seguridad, y no contributivas (distintas a las del sistema general). Entre todos cubren a 3,7 millones de personas (40 por
ciento del total) y sus pensiones en promedio son 85 por ciento superiores al promedio del sistema general. Citado por Mesa-Lago (2022).
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acceder a la jubilacién y reducir las prestaciones con el fin de controlar el gasto publico en pensiones en
las cuentas fiscales. Asi, se ha evidenciado una preocupacidn principal sobre su sostenibilidad financiera.

En febrero de 2019 se presenté al Congreso nacional un nuevo Proyecto de Enmienda Constitucional
de reforma de la prevision social con tal propésito, el que fue aprobado después de ocho meses de
negociaciones y sus principales medidas fueron:

(i) Incremento de las edades de retiro. Para el RGPS (urbano) se elimina la posibilidad de jubilacién
por afios de contribucion y se modifica la jubilacién por edad, con un aumento de la edad de retiro
de 60 a 62 afios para las mujeres y se mantiene en 65 afios para los hombres, y para ambos sexos
el tiempo minimo de cotizacion es de 15 afios. Para los actuales afiliados, se emplean reglas de
transicién, la que establece la adicién de 6 meses cada afio para las mujeres hasta cumplir los 62
afos en 2023.

En el RGPS (rural), la edad minima de jubilacion se mantuvo en 55 afios para las mujeresy en
60 para los hombres, con un tiempo minimo de contribucién de 15 afios. Y algunas categorias
profesionales como los profesores y miembros de organismos de seguridad federales, se
mantienen diferencias.

Finalmente, en cuanto al esquema de pensiones no contributivo (BPC), las modificaciones mas
importantes apuntan a aumentar la edad de 65 a 70 afios (a mujeres y hombres por igual), para
acceder a una prestacién equivalente al salario minimo, y crear una prestacion equivalente a
400 reales (105 ddlares, en torno al 40 por ciento del salario minimo) a partir de los 60 afios para
mujeres y hombres.

(i) Disminucion de las tasas de reemplazo. Para el RGPS, los pensionados obtendrian un 60 por ciento
de tasa de reemplazo con 20 afios de cotizacidn y luego podrian sumar un 2 por ciento a la tasa de
reemplazo por cada afio adicional cotizado. Es decir, con 40 afios cotizados se alcanzaria un maximo
del 100 por ciento de tasa de reemplazo, lo que antes de la reforma se alcanzaba con 30 afios de
cotizaciones.

Ademas, tanto en el RGPS como en el RPPS, la pension por muerte se reduce del 100 por ciento al
60 por ciento, mas un 10 por ciento por cada dependiente, con un limite del 100 por ciento. En el
RPPS se prohibe la acumulacion de mas de una pension, excepto en algunos casos (profesores y
profesionales de la salud), en que ésta tiene un limite de dos salarios minimos.

Chile

La discusion legislativa mas reciente en torno a la reforma del sistema de pensiones consiste en un
proyecto de ley de reforma estructural al sistema de pensiones que incluye aumentos en la cotizacion
obligatoria a cargo del empleador y el destino de estos recursos a un nuevo esquema que incluye
mecanismos de redistribucién inter y/o intrageneracional y proyectos que modifican el Sistema de
Pensiones Solidarias. En efecto, tanto en 2017 como en 2018 las diferentes autoridades elaborarony
enviaron al Congreso Nacional sendos proyectos de ley con el objetivo de incrementar la suficiencia

de las pensiones tanto para los actuales como para los futuros pensionados (Secretaria General de la
Presidencia, 2017 y 2018). Si bien los dos ultimos gobiernos han ingresado sus propios proyectos, estos no
fueron aprobados por el Congreso.

El fundamento de tales iniciativas se basé en el diagnostico sobre la baja suficiencia de las pensiones
otorgadas por el actual sistema de pensiones que generd la Comisién Presidencial sobre la Reforma

al Sistema de Pensiones, convocada a estos efectos en 2015 (Comision Presidencial para el Sistema de
Pensiones, 2015). Uno de los principales resultados obtenidos por dicha Comision sefial6 que las tasas de
reemplazo, calculadas como proporcién del ingreso imponible promedio de los ultimos 10 afios previos al
retiro, reportaban una mediana de 34 por ciento para el total de los pensionados; que ésta crece segun el
numero de meses cotizados y son mayores para los hombres respecto de las mujeres. Ademas, al incluir
el efecto de la Pension Basica Solidaria y del Aporte Previsional Solidario, beneficios no contributivos

> €1 ¥ OlTAmericas P (9 oit_americas P ilo.org/americas

48/66



g«‘fb‘lﬁq Organizacién P Serie Panorama Laboral en América Latina y el Caribe 2022

“ Internacional L. » . » ) )
N\"W~e*g/ del Trabajo Nota técnica » Panorama de la proteccion social en América Latinay el Caribe
N

del Pilar Solidario, dichas medianas aumentan a 31 por ciento para las mujeres y a 60 por ciento para
los hombres.

Hacia finales de 2017 durante el segundo gobierno de Michelle Bachelet se generaron tres proyectos
de ley que fueron simultaneamente enviados al Congreso Nacional con los que se buscaba incrementar
la actual tasa de cotizacién de 10 por ciento del salario a un 15 por ciento, con financiamiento de

cargo del empleador, destinando tres puntos porcentuales como contribucidn a un fondo solidario
intergeneracional y dos puntos porcentuales para incrementar el ahorro gestionado por las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP). Ademas de otros cambios regulatorios al sistema de
capitalizacion individual, se propusieron medidas destinadas a fortalecer el Pilar Solidario, asi como la
creacion de un Consejo de Ahorro Colectivo.

Por su parte, en el sequndo gobierno del Presidente Sebastian Pifiera se present6 un proyecto de
reforma estructural en 2018, también con el objetivo de mejorar la suficiencia de las pensiones actuales
y futuras por la via de aumentar las pensiones de los grupos mas vulnerables; desarrollar mecanismos
especiales de protecciéon econémica para las personas mayores en condicion de dependencia funcional
severa; mejorar las pensiones de la clase media, incluido las pensiones de las mujeres, especialmente
de la clase media que no se benefician del entonces llamado Pilar Solidario; y, finalmente, mejorar las
pensiones que recibirian en el futuro las generaciones de trabajadores mas jévenes como resultado

de su esfuerzo individual. Dicha propuesta, que también incluia un aumento gradual de la cotizacién
para pensiones en 4 puntos porcentuales de cargo del empleador, si bien fue objeto de importantes
modificaciones sustitutivas en 2020 para agilizar su tramitacién, tampoco prospero.

No obstante, en los Ultimos afios se aprobaron una serie de modificaciones al Sistema de Pensiones
Solidarias que buscaron mejorar la suficiencia de las prestaciones (tanto de la Pension Basica Solidaria
(PBS) como del Aporte Previsional Solidario (APS)) a través de aumentos graduales de sus parametros.
Finalmente, el 26 de enero de 2022, el Congreso Nacional aprobd la Ley que Crea la Pension Garantizada
Universal (PGU). La PGU reemplazd el Sistema de Pensiones Solidarias en lo que refiere a la Pension
Basica Solidaria, aumentando la cobertura al 90 por ciento de las personas mayores de 65 afios
(excluyendo sélo a quienes integran un grupo familiar perteneciente al 10 por ciento de mayores
ingresos) y establece montos de prestaciones escalonados segun rangos de pensién autofinanciada (Ley
21.419, 2022).

Un nuevo proyecto de reforma al sistema de pensiones fue enviado al Congreso por la administracion
del presidente Boric en noviembre de 2022. La propuesta aumenta las pensiones actuales y futuras a
través del incremento de la PGU y la introduccion de una cotizacién a cargo de los empleadores por 6
por ciento que financiara un seguro social de ahorro colectivo que tendra elementos de redistribucién
intergeneracional (en forma temporal) e intrageneracional (en forma permanente). También la reforma
mantiene el esquema de ahorro individual con las cotizaciones del 10,5 por ciento a cargo de las
personas trabajadoras, aunque propone cambios en la organizacién industrial de la gestién separando
las funciones de administracion de inversiones de las de administracion de las cuentas individuales.
Estas ultimas pasaran a ser gestionadas por un ente publico, mientras que la gestidn de inversién sera
realizada por entes privados y un ente publico. Los afiliados tendran libertad para elegir qué institucion
realiza la gestion de inversiones de sus ahorros previsionales.

Colombia

En materia de iniciativas de reformas, han existido varias propuestas elaboradas entre 2015y 2018 (Villar
y Forero, 2018 y Lora y Mejia, 2021 por ejemplo) las que, si bien presentan diferencias importantes en
cuanto al rol del esquema de ahorro privado, todas extienden la pensién basica de proteccion ante la
pobreza financiada por el Estado (Mesa-Lago, 2021 y 2022).

En afos recientes se han materializado algunas iniciativas. En efecto, en 2020 la pension de vejez no
contributiva (Colombia Mayor) se incrementd como respuesta a los efectos de la COVID-19 y se espera
que la propuesta de reforma de las pensiones que tiene proyectada la administracién del presidente
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Petro incluya la ampliacién de la cobertura y una mejora de la prestacion para consolidar un piso de
proteccién social para la vejez. En esta misma linea, si bien no existe en la actualidad un proyecto
de ley, en el Plan de Gobierno se sostiene que se transitara hacia un sistema de pensiones unificado
mayoritariamente publico, complementario no competitivo, que garantice que quien aporto reciba
una pension.

En concreto se propone un Sistema de Pensiones constituido por pilares. Uno, precisamente, no
contributivo destinado a garantizar un beneficio para quienes no son capaces de generar un derecho
a pension; otro contributivo obligatorio para todas las personas trabajadoras con aportes aplicados
hasta un salario maximo imponible y un tercer pilar de ahorro voluntario para quienes quieran
complementar su pension.

Ademas, en el Programa se establece que se respetaran las actuales pensiones y no se afectaran los
derechos adquiridos, asi como de quienes tienen una expectativa legitima de pensién. Tampoco se
incrementara la edad ni tampoco se modificara la pensién de sobrevivencia para conyuges, hijos con
discapacidad, estudiantes y demas beneficiarios.

Costa Rica

El sistema de pensiones costarricense esta constituido sobre la base de cuatro pilares (Pacheco y otros
2020). En el componente de naturaleza contributiva obligatoria, de capitalizacion parcial colectiva con
financiamiento tripartito, para asalariados e independientes bajo un esquema de beneficio definido,
destaca el régimen de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) que concentra al 92 por ciento de los afiliados. Este
se financia con cotizaciones que ascienden a un 3,34 por ciento por parte del trabajador; 5,08 por ciento
por el patronoy un 1,24 por ciento por el Estado.

En las ultimas dos décadas el proceso de maduracién del IVM viene generando un aumento del gasto
previsional, motivando un conjunto de reformas paramétricas. Asi, en 2005, como parte de un proceso
de dialogo tripartito, se aprobé una reforma que crea una serie de aumentos escalonados en las tasas
de cotizacion a lo largo de varias décadas, establece la pensidn reducida con quince afios de cotizacién
para cumplir con el Convenio 102 de OIT e introduce cambios en la formula de calculo para avanzar hacia
un sistema mas redistributivo, que modifica las tasas de reemplazo, aumentandolas para las personas
de menores ingresos, y bajandolas para las personas de mayores ingresos. Se estima que las tasas de
reemplazo disminuyeron en promedio desde un 60 por ciento a un rango entre 52,5 por ciento al 43

por ciento.

En 2016y 2017 se realizaron nuevos ajustes para eliminar gradualmente el retiro anticipado y se traslado
desde el IVM al Estado el pago de la pensidn minima en los casos que no se cumplan los requisitos. En
materia de financiamiento, siguiendo la ruta fijada en la reforma del 2005, se incrementé la contribucion
del Estado en 0,66 por ciento puntos porcentuales, del trabajador en 0,5 puntos porcentuales y en otros
0,5 en 2018, con el fin de llevar la contribucién total a un 12,16 por ciento en 2035. Sin embargo, en junio
de 2019, la Junta Directiva de la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS) acorté los plazos de aumento
de los aportes al establecer que los ajustes se realizaran cada tres y no cada 5 afios y asi alcanzar la tasa
de cotizacion del 12,16 por ciento en 2029, en lugar de 2035.

En 2017 el gasto de pensiones publicas equivalia a un 7,3 por ciento del PIB generando una “alta”
presion en la sostenibilidad financiera del sistema (Arenas de Mesa, 2020) y se estimé el agotamiento
de la reserva en el corto plazo de no mediar ajustes paramétricos (Duran, 2021). Para enfrentar tales
desequilibrios en enero de 2022 la CCSS aprobd reformar el Reglamento del SIVM (La Gaceta, Diario
Oficial, 2022) ya acordada en 2021 (CCSS, 2021 a y b)® con el fin de fortalecer la sostenibilidad del pilar

8  En 2020 se prohibié el pago a suma alzada de pensiones en el esquema obligatorio de DC (ROP, Ley 9.906) y el 1,5 por ciento de la contribucién para
el régimen obligatorio de DC (ROP) se transfiere directamente al proveedor de pensiones (OPC), modificando asf el plazo de hasta por un afio que se
aplicaba para realizar esta transferencia (Ley 9.906).
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publico del sistema mixto, al menos hasta 2050; 13 afios mas de lo que estaba previsto sin reformas. Sus
contenidos principales son los siguientes:

a) La persona asegurada tiene derecho (mujer/hombre) a la pension ordinaria desde los 65 afios,
habiendo cotizado un minimo de 300 cuotas (25 afios); se considera una pensién por vejez
proporcional, alcanzada la anterior edad y habiendo cotizado al menos 180 cuotas (15 afios de
cotizacion) y se elimina la jubilacion por vejez anticipada para los hombres, aunque se mantiene
para las mujeres a los 63 afios (aumentada desde los 60 afos), siempre que hayan cumplido con el
requisito de haber aportado al menos 405 cuotas.

b) Se modificé el salario promedio de referencia (la base para calcular la pensién), del promedio
salarial de los ultimos 20 afios (indexados a la inflacién) al promedio de los mejores 300 salarios
devengados (aproximadamente 25 mejores afios de salario), también indexados a la inflacién, en
toda la carrera contributiva;

¢) Se modificé la norma que establecia la cuantia adicional de la pensién cuando se habian aportado
20 aflos, que agregaba un 1 por ciento al salario de referencia por cada afio adicional cotizado. La
reforma elevo el requisito de 20 a 25 afios de aportes para acceder al beneficio, generando una
reduccion en la tasa de beneficioy

d) El régimen especial del Poder Judicial que goza de prestaciones mas generosas que el IVM se
reformé, incrementando la edad de jubilacién, reduciendo la tasa de beneficio, estableciendo un
tope a las pensiones y aumentando la cotizacion (CCSS, 2021 ay b).

México

En los dltimos afios la actual administracién ha promovido dos reformas. Por una parte, en 2020 se
ampli6 la cobertura de las personas beneficiarias de pensiones no contributivas (SEGOB, 2020) al
establecer el derecho de las personas mayores de 68 afios a una pension universal®y a los 65 afios para

quienes pertenecen a pueblos indigenas o afromexicanos. Posteriormente, en 2021 (SEGOB, 2021), se
amplié dicha cobertura para todas las personas de 65 afios y mas.

También en 2020, se envié al Congreso un proyecto de decreto de reforma al sistema de pensiones de las
personas trabajadoras del sector privado para otorgar el acceso a una pensién minima (un 75 por ciento
de las personas trabajadoras no alcanzaria una pensién) y elevar la tasa de reemplazo, una de las mas
bajas entre los miembros de la OCDE (Mesa-Lago, 2022), establecer limites al costo de administracién
cargado por las administradoras de las cuentas de ahorro individual y aumentar la tasa de contribucién
en este Ultimo. Dicho Decreto entr6 en vigor el 1 de enero de 2021, e introdujo cambios importantes y
graduales que se aplicaran entre 2023 y 2030. Estos son:

a) Pension minima. Se adoptaron tres medidas complementarias. Se redujo desde 24 a 14,4 los afios
de cotizacién requeridos para obtener una pensién minima los que en un periodo de 10 afios
aumentaran gradualmente hasta 19,2 afios. A su vez, se incremento en un 32 por ciento el monto
de la pensién minima garantizada por el Estado (de un 80 por ciento hasta al menos un salario
minimo), y se reajustara anualmente segun la variacion del Indice de Precios al Consumidor (IPC).
Ademas, crea un seguro de sobrevivencia con cargo al fisco para el pago de la pensiéon minima
garantizada cuando se agota la cuenta individual de la persona pensionada y el Estado pagara
la diferencia para comprar una renta vitalicia, cuando la referida pensién es menor a un salario
minimo y el beneficiario tiene 60 afios.

b) Se establecié un ajuste de las comisiones por administracién de las cuentas individuales
considerando como referencia el promedio de las comisiones de EEUU, Colombia y Chile.

9  En 2019 se cred la pension universal no contributiva "Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores", que entrega un beneficio de
$1,275.00 mensuales de manera bimestral y directa. Ademas, en 2020 se elevé a rango constitucional el derecho a la pensioén no contributiva para
las personas adultas mayores (SEGOB, 2021).
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¢) Aumento gradual de la contribucion del empleador desde un 5,15 por ciento a un 13,875 por ciento,
segun el salario base de cotizacién; la contribucién del trabajador de 1,125 por ciento permanece
inalterada y se deroga la contribucion del Estado Federal de 0,225 por ciento. Asi, se obtiene un
aumento de la cotizacion total de 8,5 puntos porcentuales.

d) Incrementa la Cuota Social del Gobierno Federal (aporte por cada dia laborado para quienes
perciben hasta 4 salarios minimos) a fin de mejorar las pensiones mas bajas.

e) Ademas, se establece el monitoreo de la reforma mediante evaluaciones anuales de la Comisién
Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR) y realizar una evaluacién después de diez
afios de aprobada la reforma (Mesa-Lago, 2022).

No obstante la importancia de las reformas, Mesa-Lago (2022) plantea que un desafio pendiente es el de
una necesaria integracion dado que el sistema mexicano de pensiones es uno de los mas fragmentados
de la region. Y ello es especialmente relevante ya que sefiala que el Centro de Investigacién de Economia
Presupuestaria (CIEP), estimé que el costo total de pensiones absorbia 4,9 por ciento del PIB en 2021y
proyecta que subira a 6,5 por ciento en 2024; mientras que los programas separados que afilian a una
exigua minoria de los jubilados representan para el Estado un costo de 2 por ciento del PIB, a la vez que
las pensiones para adultos mayores que reciben millones de personas solo toman 0,8 por ciento del
presupuesto estatal (Zaragoza, 2021).

Peru

En el Peru conviven dos esquemas: el Sistema Nacional de Pensiones, administrado por la Oficina

de Normalizacion Previsional (ONP), y el Sistema Privado de Pensiones, administrado por las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), que comparten como problema comdun la baja cantidad
de afiliados. Un amplio porcentaje de las personas trabajadoras no aporta a ninguno de los esquemas lo
que se refleja en que sélo un 19 por ciento de los mayores de 65 afios reciben una pensién (IPE, 2020). En
el ambito de la ONP, el bajo niumero de aportantes impide disponer de un fondo comun sostenible para
brindar una pensién suficiente y, por su parte, el retiro anticipado de los fondos de los afiliados al sistema
privado de pensiones y la inexistencia de una pensiéon minima, entre otros, ha puesto en cuestionamiento
la gestion de las AFP.

En 2017 el gobierno propuso un proyecto de reformay se conocieron dos propuestas: una de la OCDE
(2019) y otra del BID (Altamirano y otros, 2018) que no prosperaron. El Gobierno proponia reemplazar
las AFP por nuevas gestoras; la OCDE aconsejaba eximirles de la administracién de cuentas individuales
y el BID recomendaba medidas para mejorarlas. Todas reforzaban el rol del Estado; recomendaban la
creacion de una entidad central recaudadora, establecian un pilar publico de reparto y expandian las
pensiones no contributivas financiadas por el Estado (Mesa-Lago, 2020).

Asi la idea de impulsar una reforma integral del sistema de pensiones que garantice pensiones suficientes
y optimizar los niveles de cobertura ha estado presente en la discusion publica en los afios recientes,
reforzada por los negativos impactos de la pandemia de la COVID-19 en los fondos administrados por las
AFP.Y en ella se ha planteado que ésta deberia enmarcarse en un plan de reactivaciéon econdémica para
recuperar el crecimiento y que es necesario abordar cémo bajar la informalidad laboral que impide contar
con un fondo comun que garantice pensiones suficientes.

En 2020, se generd un nuevo proyecto de reforma presentado por la Comisién Multipartidaria (Congreso
de la Repubilica, N°. 7042/2020-CR) que establecié las normas para una “Ley marco”. Dicho proyecto
propuso crear un Sistema Integrado Universal de Pensiones (SUIP) publico e independiente, que contara
con una unidad y coordinacion para garantizar su coherencia, compartir informacién y evitar la duplicidad
de funciones. Tal propuesta integraba tres programas existentes: el Sistema Nacional de Pensiones
publico (SNP), el Sistema Privado de Pensiones con cuentas individuales (SPP) y los programas de
asistencia solidaria “Pensién 65" y “Contigo”. Sin embargo, como en ocasiones anteriores, esta iniciativa
tampoco prosperd.
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El SUIP propuesto contaba de tres pilares: i) Pilar no contributivo a cargo del presupuesto estatal,

para otorgar una pensién basica universal a toda persona mayor de 65 afios o con discapacidad, con
implementacidn progresiva priorizando la condicién socio-econémica; i) un Pilar contributivo obligatorio,
financiado por contribuciones del trabajador dependiente (entre 4 por ciento y 13 por ciento de salario

y del empleador (entre 1 por ciento y 5 por ciento del salario) que se revisaria cada 7 afios, asi como de
las personas trabajadoras autbnomas basada en su ingreso declarado. Tales aportes se destinarian

a una cuenta de capitalizacion individual, compuesta de dos subcuentas: de “riesgo compartido”
(gestionada por el SUIP que absorbera a la ONP pagando un bono de reconocimiento), la que tendria un
capital semilla inicial aportado por el Estado para todos los afiliados al SUIP, y otra subcuenta de “riesgo
individual” gestionado por administradoras privadas (la que absorberia el capital de las AFP existentes)
y, finalmente, iii) un Pilar contributivo voluntario, cuyo financiamiento no se especificaba aunque se
sefialaba que se podria disponer de éste antes de la edad de jubilacion.

En 2021, y con el objetivo de mejorar la cobertura en seguridad social, se establecio que los afiliados a

la ONP, con 65 afios de edad o mas, y que hayan aportado al menos 10 afios y hasta menos de 15 afios,
puedan acceder a una pensién de jubilacidn y recibir atencién médica en EsSalud, pensiones de orfandad,
viudez y ascendencia™. Por su parte, y en el ambito de la Comisiéon Multipartidaria sefialada previamente,
la OIT estimé los efectos financieros asociados con la ampliacidn de la cobertura de Pensién 65 bajo
cuatro escenarios que van desde considerar a personas mayores de 65 afios en condicion de pobreza
hasta uno de universalidad del grupo de 65 afios y mas, y concluyé que los beneficiarios pasarian desde
alrededor de 600 mil a casi 3 millones (en el escenario de universalidad) y que el costo asociado a tal
medida se estimd en 1,28 por ciento del PIB (OIT, 2021c).

Finalmente, durante 2022 algunos analistas y parlamentarios han planteado que se torna indispensable
que ésta sea un tema prioritario de la Agenda 2022, pues la brecha de cobertura es mayor que en los
afios previos. La urgencia de una reforma es patente, pues se trata de reducir los riesgos de pobreza en la
vejez, los que se han acentuado por los retiros de fondos de pensiones en los ultimos afios.

Republica Dominicana

La reforma a la Ley de Seguridad Social de 2001 plante6 un nuevo sistema de seguridad social, cuya
implementacién tiene diferentes avances segun la materia que se trate. En 2019 se inicié un proceso de
disefio de un conjunto de reformas destinadas a mejorar la estructura y funcionamiento del Sistema
Dominicano de Seguridad Social (SDSS) asi como del Seguro de Vejez, Discapacidad y Sobrevivencia
(SVDS), entre otras materias.

El primer proyecto de ley enviado y aprobado en septiembre de 2019 culminé con la disolucion del
Instituto Dominicano de Seguridad Social (IDSS) y se cred el Instituto Dominicano de Prevencion y
Proteccion de Riesgos Laborales (IDOPPRIL) al que se agregé las funciones de promover el estudio y
conocimiento sobre la salud de las personas trabajadoras y la posibilidad de administrar cualquier fondo
0 seguro de proteccion laboral en caso de desempleo o desahucio que le sea asignada. Un segundo
Proyecto de Ley fue presentado en 2020 con cuatro medidas fundamentales:

a) Abordar la mora previsional para recuperar cotizaciones impagas, amnistiar el cobro de intereses
y multas y reformular el mecanismo de sanciones por incumplimientos. Con ello se esperaba
establecer un procedimiento de pago expedito para el stock de deuda existente, incrementar
la cobertura de los afiliados al SDSS en alrededor de 200 mil asalariados de ayuntamientos y de
pequefias y medianas empresas.

b) Fortalecer a la Tesoreria de la Seguridad Social (TSS), mejorando la capacidad de recaudaciény
fiscalizacién de practicas de evasion y elusion previsional;

10 Decreto Supremo N°282-2021-EF. Decreto Supremo que aprueba la adecuacién del Reglamento Unifica de las Normas Legales que Regulan el
Sistema Nacional de Pensiones en el marco de la Ley N° 31301 y otras disposiciones. 16 de octubre de 2021. Véase en Decreto Supremo N° 282-
2021-EF - Normas y documentos legales - Ministerio de Economia y Finanzas - Gobierno del Pert (www.gob.pe)

> €1 ¥ OlTAmericas P (9 oit_americas P ilo.org/americas

53/66


https://www.gob.pe/institucion/mef/normas-legales/2212851-282-2021-ef
https://www.gob.pe/institucion/mef/normas-legales/2212851-282-2021-ef

g«‘fb‘lﬁq Organizacién P Serie Panorama Laboral en América Latina y el Caribe 2022

“ Internacional .. » i - ) .
*ij del Trabajo Nota técnica » Panorama de la proteccién social en América Latinay el Caribe

N

c) Fortalecer la Direccidon General de Informacion y Defensa del Afiliado (DIDA) reforzando sus
facultades para aplicar sanciones por abusos e incumplimientos y ampliar su cobertura geografica.
Se incluyd, ademas, la responsabilidad de medir la calidad y oportunidad en la entrega de
prestaciones e informaciones a los afiliados y difundir sus resultados para contribuir a la decision
informada del afiliado, y

d) Reducir el costo de administracién de las cuentas de ahorro individual para pensiones por la via
de establecer comisiones sobre el saldo en un esquema de maximos decrecientes hasta 2030;
desde un 1,4 por ciento a un 0,85 por ciento. Esta iniciativa fue aprobada por el Congreso Nacional
y promulgada en febrero de 2020 y en materia de costos de administracion se redujo la comisién
sobre la rentabilidad desde un 30 por ciento por sobre la tasa de interés bancaria a 0,75 por ciento
en diez afios.

Un tercer proyecto de ley fue presentado en febrero de 2020 y se establecié que, a partir de septiembre
de ese afo, se iniciaria el proceso de revisién y estudio para la modificacién de la ley de reforma
estructural (Ley N° 87-01 de 2001). Desde entonces se han generado varios proyectos de reforma
(Mesa-Lago, 2022), incluido uno sometido en octubre de dicho afio por un grupo de diputados que
buscaba establecer un sistema mixto con un pilar publico obligatorio y un pilar voluntario de cuentas
individuales administrado por entidades de naturaleza mdultiple (privada, publica o mixta). También
proponia un régimen subsidiado para personas con discapacidad, desempleados e indigentes, asi como
a los auténomos sin capacidad contributiva, a través de pensiones solidarias financiadas por el Estado.
Ademas, ratificaba la participacion en el Consejo Nacional de Seguridad Social de representantes de los
trabajadores y empleadores —escogidos por sus sectores—, asi como del Estado, en minoria dentro del
CNSS (Mesa - Lago, 2021).

Otras iniciativas buscaban mejorar la gobernanza del SDSS por la via de mejorar la eficacia del Consejo
Nacional de la Seguridad Social (CNSS) ajustando su composicidn y estableciendo procedimientos
expeditos para adoptar resoluciones, asi como promover la afiliacion al SDSS condicionando la
elegibilidad de las empresas para celebrar contratos con el Estado al cumplimiento de la obligacion de
cotizar al SDSS. Por su parte, se planteaba el aumento de la cotizacién para pensiones desde el 9,97
por ciento a 14 por ciento de salario asegurable; aumentar la edad de retiro a 65 afios para hombres 'y
mujeres y mejorar la competencia entre las AFP para reducir los costos de administracion por la via de
licitaciones de nuevos afiliados.

En marzo de 2021 comenzd a operar una Comisién Bicameral, aprobada por la Camaray el Senado,

para estudiar y proponer reformas al sistema actual. En septiembre de 2021 la Comisién anuncié que se
abocaria a analizar los articulos vigentes de la ley con las propuestas de modificacién y en julio de 2022
(Camara de Diputados, 2022) se informé que la Comision continuara con los trabajos de revisién y estudio
para modificar la Ley 87 - 01.

Uruguay

El sistema de jubilaciones uruguayo es de caracter mixto y esta constituido por un programa publico
basado en el reparto y administrado por el Banco de Prevision Social (BPS) y por uno de capitalizacion
individual, gestionado por las Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional (AFAP). Adicionalmente,
opera con diferentes subsistemas compartimentados (fragmentado) como el Servicio de Retiros y
Pensiones de las Fuerzas Armadas (Ministerio de Defensa Nacional), la Direccién Nacional de Asistencia
y Seguridad Social Policial (Ministerio del Interior), la Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias, la Caja
Notarial de Seguridad Social, la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales Universitarios.

En octubre de 2022 el Ejecutivo present6 el Proyecto de Ley que Crea el Sistema Previsional Comun
(Presidencia del Uruguay, 2022) para enfrentar el escenario de envejecimiento avanzado por el que
atraviesa la poblacién, los cambios en el mercado de trabajo, desafios de sostenibilidad en distintas cajas
previsionales y una creciente presion sobre los recursos fiscales. Asi, uno de los objetivos de la propuesta
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es el de garantizar la sostenibilidad financiera del sistema de pensiones, sin recurrir a aumentos en las
tasas de contribucion.

Entre sus principales contenidos, el Proyecto considera el aumento de la edad de retiro desde los actuales
60 a 65 afios para quienes obtengan causal jubilatoria partir de 2033, aunque se consideran exceptuados
de dicha medida los trabajadores de la construccién y quienes se desempefian en actividades rurales,
pues se estima que estos enfrentan mayores exigencias en el desempefio de sus labores que las que
exhibe el resto de los trabajadores.

Los nacidos antes de 1973 no tendran modificaciones mientras que se plantea la gradualidad del
incremento en la edad de retiro para los nacidos entre 1973y 1975. En este Ultimo caso, se trata de
personas que hoy tienen 47 afios y, con la reforma aprobada, se jubilarian en 2040 con 65 afios. Asi, los
hoy en dia menores de 47 afios entraran de lleno en las nuevas reglas.

Un tercer aspecto para destacar es que se busca la confluencia de todos los regimenes en 20 afios en

un sistema Unico, el Sistema Previsional Comun, que estaria plenamente operativo tras un periodo de
convergencia que empezaria en 2033 y terminaria en 2043, si el texto fuese aprobado en 2022. Asi, dicho
sistema estara constituido por un pilar basado en transferencias inter - generacionales, un seqgundo pilar
en el ahorro individual obligatorio y el tercero en aportes de ahorro voluntario, los cuales podrian ser
retirados en casos de enfermedad, desempleo u otros eventos que lo ameriten.

También considera una prestacién universal para las personas mayores de 70 afios que no puedan
configurar una causal jubilatoria por falta de historia laboral, aportes o afios de trabajo. Por otra parte, se
establece que desde 2043 para el calculo del monto de la jubilacion se consideraran los mejores 25 afios
de la carrera laboral; que la cantidad de afios de trabajo requerida para acceder a los beneficios seguira
siendo de 30 afios; que las personas con una larga carrera laboral podran retirarse antes de cumplir los
65 afios y, ademas, la opcion de retiro parcial compatible con un trabajo remunerado, que sélo estaba
disponible para algunos grupos de trabajadores.

La propuesta presentada también considera la creacién de un tercer sub-fondo en el ambito del esquema
administrado por las AFAP y otorga mayores posibilidades para invertir en instrumentos financieros de
renta variable (valores emitidos por empresas publicas o privadas extranjeras, asi como de cuotas de
participacion emitidas por fondos mutuos y fondos de inversién extranjeros diversificados). La idea es
que en la medida en que se avanza en la edad de los afiliados las opciones de inversion se vuelvan mas
conservadoras. Asi, el Fondo de Ahorro Previsional (FAP) pasaria a estar integrado por los actuales fondos
de acumulacién y el de retiro y se agregaria un tercer sub-fondo, denominado “de crecimiento”. Los
aportes al FAP se destinarian exclusivamente al sub-fondo de Crecimiento hasta que el afiliado cumpla

40 afios de edad; luego serian transferidos al sub-fondo de Acumulacién hasta que el afiliado cumpla 55
afios y desde entonces hasta la jubilacion al sub-fondo de Retiro. La propuesta contempla la creacién de
la Agencia Reguladora de la Seguridad Social, encargada de supervisar y regular a todas las entidades
que actualmente otorgan prestaciones de pensiones y jubilaciones.

3.3 Principales tendencias de las reformas propuestas e implementadas

Los retos de la proteccidn social, y en la vejez en particular, se desarrollan en el marco de una triada de
objetivos: cobertura, suficiencia y sostenibilidad. Asi, los sistemas de pensiones de la region presentan
diferencias en el alcance de la cobertura de la poblacién protegida, en la suficiencia de las prestacionesy
su capacidad para evitar situaciones de pobreza en la vejez, asi como en la sostenibilidad para disponer
del financiamiento en tiempo de las prestaciones, en las evaluaciones de los sistemas de pensionesy en
el disefio de posibles reformas se presentan elementos comunes en cada una de las tres dimensiones
sefialadas. En todo caso, no esta demas reparar en que tales dimensiones estan estrechamente
vinculadas, de modo que las decisiones que se adopten sobre una de ellas afectaran a las demas.

En el caso de los paises de América Latina, la discusién en torno a la cobertura efectiva de los afiliados
y de beneficiarios se centra principalmente en cdmo cerrar las brechas existentes entre la poblacién
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LOS RETOS DE LA PROTECCION SOCIAL,
EN PARTICULAR EN LA VEJEZ

TRES OBJETIVOS

> Cobertura Suficiencia Sostenibilidad

Los sistemas de pensiones de la regién presentan diferencias
NICIEIEWER ERER cobertura de la poblacién protegida,

en la AW EREIENIES EANE v su capacidad para
evitar situaciones de pobreza en la vejez, asi como en la
sostenibilidad para disponer del financiamiento FaRAlaalsle
de las prestaciones.

efectivamente protegida y la poblacién objetivo. Se trata de un desafio complejo considerando la alta
importancia de las actividades y ocupaciones informales, de las dificultades que surgen para cubrir a
grupos de trabajadores que se desempefian en empleos no asalariados, asi como a quienes no logran
cumplir con los requisitos establecidos para acceder a los beneficios. De ahi la importancia de disponer de
sistemas integrados con componentes distintos, ya sea en términos de disefio o de financiamiento.

Entre las experiencias presentadas, y segun la informacion levantada desde cada uno de los paises,
ampliar la cobertura de la poblacién protegida con el sistema de pensiones adquiere especial relevancia
en algunos paises. En el caso de Perd, las distintas propuestas han coincidido en fortalecer el rol del
Estado, incorporar un componente de solidaridad intergeneracional y expandir las pensiones no
contributivas de cargo fiscal. En este caso en particular, se busca un redisefio del sistema para su
reforma estructural. Por otra parte, iniciativas que también buscan ampliar el alcance del componente
no contributivo para asegurar beneficios a la poblacion que no esta incorporada en los esquemas de
seguros contributivos se han planteado en Colombia y Republica Dominicana y aplicado en México. En
el caso de Argentina, tanto la extension del plazo para extender la moratoria previsional, asi como la
reciente iniciativa destinada a crear un sistema de compra de unidades de pago de deuda previsional
apunta en la direccion de evitar que una proporcién importante de los jubilados se quede sin pensiones
por no contar con los requisitos de contribuciones previas.
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Por su parte, cuando el eje del
debate recae en la suficiencia de

las prestaciones para suavizar el
consumoy evitar la pobreza en la
vejez adquieren especial importancia
una serie de parametros que
intervienen en su determinacion.
Asi, aspectos tales como la tasa de
contribucion y la base de ingresos
sobre la cual se aplica la férmula de
calculo; la cobertura al cényuge o a
sus descendientes; las condiciones
de elegibilidad que norman el acceso
al beneficio como el nimero de
contribuciones previas y las edades
legales de retiro y los mecanismos de reajustes de sus valores en el tiempo, entre otras, adquieren un

rol central. Si bien los aspectos sefialados son los habituales cuando se trata de regimenes contributivos,
alguno de estos, como la determinacién del nivel y las condiciones de acceso (test de medios de vida),
cobran también importancia cuando se trata de las pensiones no contributivas.

La informacién de contexto recabada para los distintos casos nacionales ha sido un objetivo explicito
de iniciativas de reforma, en especial para Argentina, Chile y México. En efecto, en Argentina la
recuperacion del poder de compra de las pensiones en un contexto de alta inflacién se ha tornado un
asunto prioritario. En México, con base en las diversas medidas adoptadas se ha elevado el monto de la
pensién minima garantizada por el Estado y la Cuota Social y significativamente la tasa de cotizacién a
cargo del empleador. En Chile, ante la evidencia disponible que muestra las bajas tasas de reemplazo que
han comenzado a obtener los primeros pensionados del sistema de capitalizacion individual instaurado
en los inicios de los afios ochenta, y las proyecciones que auguran tasas ain menores para el futuro,

los diversos proyectos de reforma han apuntado a garantizar mejores pensiones para los actuales y
futuros beneficiarios. Dada esta duplicidad de objetivos, las propuestas efectuadas en afios pasados
(asi como en el nuevo proyecto de ley de 2022) no s6lo consideran el aumento significativo de la tasa de
contribucion, sino que también la creacién de un pilar contributivo con solidaridad intergeneracional e
intrageneracional, lo que constituiria una reforma estructural del sistema.

Finalmente, la preocupacién por asegurar la sostenibilidad financiera de mediano y largo plazo del
sistema de pensiones es un factor comun que esta presente, explicita e implicitamente, en todas

las iniciativas identificadas. En el caso de Costa Rica este objetivo ha sido explicito y la informacion
consultada muestra que ha sido la principal motivacién de reformas desde 2005 hasta la fecha y que
han elevado el flujo de financiamiento y disminuido las tasas de reemplazo de los regimenes especiales.
Del mismo modo, la reforma aprobada en Brasil en 2019 puso en el centro de la discusion la necesidad
de avanzar hacia un esquema sostenible financieramente en el mediano plazo y largo plazo, lo que ha
fundado las decisiones de aumentar las edades legales de retiro tanto en el esquema contributivo como
no contributivo, asi como la reduccién de las tasas de reemplazo para reducir las presiones fiscales. En
Republica Dominicana también se ha planteado este objetivo al proponer aumentos en las tasas de
cotizacion y de las edades de retiro junto con la reduccién de los costos de administracion.

En Uruguay, el reciente proyecto de Ley de reforma de la seguridad social se ha justificado explicitamente
para enfrentar un escenario de envejecimiento avanzado y una creciente presién sobre los recursos
fiscales, aunque sin recurrir a aumentos de las tasas de contribucion. Este contiene diversas medidas

que convergen con dicha finalidad: aumento de la edad de retiro (aunque con excepciones); gradualidad,
ya que establece que sera aplicada afios después de su aplicacion con un periodo de transicionyy,
finalmente, plantea la convergencia paramétrica de todos los regimenes en 20 afios, abordando asi los
costos derivados de un sistema fragmentado.
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En Argentina, el objetivo de asegurar la sostenibilidad financiera del sistema subyace en toda la discusion
sobre la materia, no obstante que aln no se han presentado iniciativas desde el ejecutivo. Se trata de

un tema complejo pues alude a cuestiones estructurales como la importancia del empleo no registrado,
el creciente uso del monotributo y el envejecimiento de la poblacién. Por ultimo, en Chile la decisién de
elevar las pensiones presentes y futuras esta respaldada con la creacién de un nuevo pilar contributivo
que se financiaria con el aumento de la tasa de cotizacién y sus beneficios definidos se complementarian
con los otorgados por el actual esquema de aportes definidos.

3.4 Notas finales

Del andlisis de las iniciativas de reformas recientes a los sistemas de pensiones, muchas de ellas aun en
estado de propuestas, es posible obtener un conjunto de conclusiones principales entre las que destacan
aquellas referidas al contexto en el cual son formuladas, asi como en sus aspectos especificos.

En primer lugar, todas las iniciativas de reformas encuentran su fundamento ante desafios de cobertura,
suficiencia y sostenibilidad financiera de los sistemas de pensiones, aunque con distinto énfasis segun

el pais. No obstante, un rasgo comun en los paises de América Latina y el Caribe es el de la complejidad
asociada para encontrar soluciones efectivas en un contexto en el cual prevalecen condiciones
estructurales, como la alta dependencia del crecimiento econémico a los ciclos externos y una estructura
productiva que se expresa en alta informalidad en el empleo y diversas modalidades de empleo no
asalariado. Otros factores, como el envejecimiento de la poblacién y la mayor expectativa de vida,

dotan de prioridad y urgencia a las reformas, pero al mismo tiempo plantean la necesidad de operar
simultdaneamente en ambitos complementarios.

En segundo término, el periodo analizado estd marcado por los efectos de la pandemia de la COVID-19

y un incipiente e incierto proceso de recuperacion de las actividades econémicas. Si bien durante la

crisis quedo en evidencia el alto grado de desproteccion de amplios sectores de poblacion, también
contribuy6 a adoptar medidas que permitieron ampliar la cobertura y las prestaciones de beneficiarios
en la vejez. Pero al mismo tiempo, ha legado un conjunto de desequilibrios en materia fiscal, un repunte
sostenido de la inflacién y con ello la aplicacién de politicas de ajuste que comprometen severamente una
incipiente recuperacion post pandemia. Las urgencias del presente vuelven a condicionar la urgencia de
implementar reformas de largo plazo.

La evidencia analizada muestra que en
todos los paises considerados la reforma E La evidencia analizada
muestra que en todos los paises

a las pensiones ha ocupado un lugar
preponderante y que, en muchos casos,

se trata de iniciativas que complementan considerados la reforma a las
reformas previas o que persisten en el pensiones ha ocupado un Iugar
tiempo por no haber Iogradg los consensos prepondera nte y que, en muchos
necesarios en el pasado. El tipo de reforma S

propuesta, asi como el instrumental definido casos, se trata de iniciativas qule
para implementarla dependen del objetivo Complementan reformas previas
que se ha adoptado explicitamente, y ello 0 que persisten en el tiempo por

puede conllevar desde modificaciones haber | do |
paramétricas hasta cambios de la estructura NGO Naber 10grado 10s consensos

del sistema o una combinacién de ambas. En necesarios en el pasado.
este mismo ambito, destaca que pese a que
en muchos paises el sistema de pensiones

presenta una importante fragmentacion; es
decir, diversos regimenes que operan en paralelo y cuentan con sus propias reglas y cubren a grupos de
trabajadores especificos, salvo en el caso de Uruguay la unificacién o convergencia del sistema no se ha
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presentado como un objetivo a alcanzar. Ello se presenta como un tema pendiente de abordar pues la
existencia de excepciones condiciona la efectividad de las propias reformas.

Finalmente, un cuarto elemento que surge del analisis de las experiencias analizadas es el de la
importancia de no sélo desarrollar propuestas bien fundadas técnicamente, sino que también de la
capacidad para generar los consensos indispensables que se requieren para que sean aprobadas e
implementadas. En este sentido, la implementacion gradual de los cambios propuestos no sélo abre el
espacio para aunar voluntades de cambio a través del dialogo social, sino que también permite iniciar un
proceso de reformas que de otro modo puede seguir postergado pese a que se reconozca su importancia
y renovada urgencia.

4. Desafios futuros

El objetivo central de este Panorama ha sido realizar una nueva revision del estado de situacién de los
sistemas de proteccion social en la regidon poniendo el acento sobre las consecuencias de la pandemia,

la respuesta de los gobiernos, la recuperacion del mercado de trabajo y la cobertura de la proteccién
social. Se trat6 de indagar sobre los cambios ocurridos en el desempefio de los sistemas de proteccién
social a partir de las tendencias de la cobertura contributiva, la seguridad econédmica para las personas
mayores considerando los ingresos laborales y pensionales tanto contributivos como no contributivos, asi
como también las prestaciones de salud de las personas mayores que, por lo general, enfrentan gastos
crecientes que merman la suficiencia de sus ingresos. En ediciones futuras del Panorama de la Proteccién
Social se abordaran otras dimensiones y componentes de la proteccién social, como pueden ser, por
ejemplo, la proteccién ante la desocupacidn, las trasferencias monetarias y asignaciones familiares para
nifios, nifias y adolescentes.

La evolucion previa a la pandemia ya arrojaba serias restricciones sobre la consolidacion de los logros que
habia mostrado la proteccidn social en los primeros afios del presente siglo, de manera tal que los nuevos
desafios deben ser comprendidos como una readaptacién de los anteriores, luego del fuerte impacto que
la pandemia por COVID-19 tuvo sobre los paises de América Latina y el Caribe.

Es claro que la situacion de la proteccion social responde a las especiales caracteristicas de cada pais y
subregion, asi como al nivel de desarrollo y evolucion de los sistemas y programas de seguridad social y
las diferencias en el ambito de aplicacidn de las legislaciones y a los niveles de cobertura. No obstante,
también es cierto que numerosos desafios presentan un patrén similar o comun en casi todas las
latitudes de la region.

El futuro es incierto no solo por las dudas sobre la modalidad y velocidad con que cada pais va dejando
atras la pandemia sino también por los nuevos factores criticos que afectan la situacién global. Son
tiempos de elevada incertidumbre sobre el futuro econémico, con mayores restricciones fiscales
producto del mayor gasto social en tiempos de pandemia, el aumento de las presiones inflacionarias y el
incremento del financiamiento.

Tomando como puntos de partida la situacidn del entorno macro fiscal y del mercado laboral presentadas
en este Panorama; la abundante informacién volcada en el mismo, y las diferentes consideraciones

que derivaron en los importantes hallazgos que cierran su segundo capitulo, es posible definir diez
importantes desafios que deben enfrentar los gobiernos de la region si quieren consolidar sistemas de
proteccidn para la poblacién mayor que alcancen cobertura universal, suficiente y sostenible.

En primer lugar, deben considerarse tres requisitos indispensables para cualquier programa que intente
mejorar la proteccidn social de los diferentes grupos poblacionales (y también otras politicas publicas
necesarias). Se trata de los desafios relativos a la recuperacién del crecimiento econémico, el aumento
del empleo formal y la consolidacion del espacio fiscal.
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Precisamente, el Ultimo avance importante en la cobertura y suficiencia de la proteccion social se produjo
en la primera década del presente siglo, durante una coyuntura que, favorecida por los altos precios de
las commodities, permitid a los paises de la regién alcanzar logros inimaginables poco tiempo antes.
Fueron afios caracterizados por muy altas tasas de crecimiento econémico y del empleo. Bajo esa
situacién del entorno macroeconémico, no solo se lograron aumentos significativos en la cobertura
contributiva sino también el espacio fiscal necesario para la incorporacién a la proteccion social de
sectores antes excluidos.

Pasando a los desafios especificos de la proteccién social de la poblacién mayor debe comenzarse por la
reafirmacién del requisito que histéricamente ha permitido el desarrollo de los sistemas contributivos.
En efecto, la consolidacién de regimenes contributivos que aseguren prestaciones suficientes y
sostenibles en el tiempo constituye un desafio permanente y a la vez requisito fundamental para liberar
recursos de rentas generales para la poblaciéon que no
alcanza a cumplir con los requisitos legales para acceder
a pensiones contributivas. A su vez, la suficiencia y
sostenibilidad de estos esquemas tradicionales requiere
de niveles adecuados de contribuciones sociales. Solo

E La consolidacion de
regimenes contributivos

la realizacion de estudios actuariales y de proyeccion que aseguren prestaciones
de responsabilidades fiscales periédicos y exhaustivos suficientes y sostenibles

en el tiempo constituye un
desafio permanentey a la
vez requisito fundamental

permitiran la adecuacion mencionada.

Teniendo en cuenta la importante y persistente
informalidad en los mercados laborales resulta imposible
confiar en lograr la proteccién social de la poblacién,
y en particular de la poblacién mayor, exclusivamente para liberar recursos de
mediante regimenes contributivos. En consecuencia, rentas genera|eS para E
siguiendo las lineas de reforma que muchos de los paises N
de la regidon emprendieron hace algunos afos se requiere poblacpn que no alcapz_a
afianzar los regimenes no contributivos financiados d cumphr con los requisitos
con recursos de rentas generales. Este desafio, |ega|e5 para acceder a
catrechanmente con a necesidad e amplar €l sopacio. pensiones contributivas.
pliar el espacio
fiscal para las reformas, mencionado mas arriba.

Como se presento aqui, la salida de la crisis por el

COVID-19 no esta siendo sencilla y se ha tornado mas

compleja debido a la aparicidon de nuevos elementos criticos, entre los que se destaca el aumento en

las tasas de inflacion a nivel regional y global. Ello implica la vuelta de un desafio ya conocido en la
region: la necesidad de establecer mecanismos de actualizacién de las prestaciones en respuesta a
la inflacién.

Los objetivos aqui enunciados son alin mas complejos, toda vez que se requiere, asimismo, atender la
situacién de aquellos trabajadores que, como consecuencia de historias laborales atipicas (aunque muy
usuales en la regién) no logran cumplir con la totalidad de los requisitos de los regimenes contributivos.
En estos casos, el desafio consiste en incorporar mecanismos de financiamiento solidarios que, tanto
hacia el interior de los regimenes contributivos como hacia afuera de los mismos, con la asistencia
de recursos de rentas generales, permitan atender el desarrollo de regimenes “semicontributivos”
que incorporen la posibilidad de prestaciones proporcionales.

Precisamente, se trata de consolidar sistemas que, de la combinacion de las coberturas contributiva,
semi contributiva y no contributiva, logren alcanzar la cobertura universal. Solo podrian quedar
afuera de estas coberturas los sectores de la poblacién mayor que cuenten con recursos propios que no
demanden otras fuentes de ingresos, aunque atendiendo a las realidades de cada pais en términos del
desarrollo histérico de sus sistemas de seguridad social.
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Un componente central y creciente en la canasta de consumo de la poblacién mayor es el relativo a la
cobertura de riesgos de la salud. En este panorama se han revisado los avances en varios paises de la
regién con relacion a la misma, pero resta ain mucho por hacer en muchos paises para asegurar la
proteccion de riesgos de la salud para la poblacién mayor, con independencia de su situacion de
ingresos. Los avances tecnolégicos y cambios demograficos indican que éste es un desafio que ocupara
un lugar de creciente importancia en las agendas de los gobiernos en los préoximos afios.

Por ultimo, no se trata solo de pensar y disefiar las mejores politicas para atender estos desafios.
Partiendo de situaciones que, en la mayoria de los casos, revisten una gran complejidad, dificilmente
puedan ser enfrentadas con una sola politica o grupos de iniciativas de efecto inmediato. Lo mas
probable es que sea necesario encarar un sendero de cambios. La busqueda de las mejores soluciones
sera, en cada caso, un proceso complejo que requerira la evaluacién de los costos y beneficios de cada
alternativa y su implementacién demandara consensos que permitan consolidar (y aiin mejorar) las
politicas a lo largo de un proceso que pueda involucrar un sendero de cambios. En ese sentido, se hace
indispensable que las politicas de reforma respondan al desafio de cuidar los efectos generados
durante las transiciones entre politicas.
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ANEXO 1. Nota metodolégica de encuestas utilizadas

En el Cuadro A.1 se presenta informacién detallada de las encuestas utilizadas en esta seccion que fueron
procesadas por SIALC/OIT. Adicionalmente, cabe destacar que producto de la pandemia el 2020 se hizo
dificil para los paises continuar con la sistematizacién de encuestas, razén por la cual en algunos casos se
suspendio la encuesta o se realizd via telefénica. Por ejemplo, en Colombia no se tiene informacion para

el segundo trimestre del 2020. En Ecuador no se realizd encuesta en primer trimestre del 2020, mientras
que el segundo corresponde a la encuesta telefénica realizada entre mayo-junio. En Guatemala no se tiene
informacion disponible del 2020y el en 2021 corresponde sdlo a septiembre. En Honduras no se dispone
de informacién del 2020 y 2021. En México, el segundo trimestre corresponde a encuesta telefénica (ETOE),
mientras que el tercer y cuarto trimestre corresponde a la Nueva Edicién (ENOEN). En Panama se realizd
en encuesta telefénica durante el 2020 (EMLT) que no es estrictamente comparable con el resto de la serie,
pero permite una aproximacion a los indicadores tradicionales. En Peru entre marzo y septiembre del 2020
se realizé la encuesta via telefénica, al igual que en Uruguay desde marzo del mismo afio.

» Cuadro A.1. Resumen de informacién de encuestas utilizadas

Argentina Encuesta Permanente de Hogares Continua 2012-2021 (promedio I-IV trimestre)
Bolivia Encuesta de Hogares 2012-2021 (promedio I-IV trimestre)
Brasil Pesquisa Nacional Por Amostra De Domicilios Continua  2012-2021 (promedio I-IV trimestre)
Encuesta Nacional de Empleo 2012-2021 (promedio I-IV trimestre)
Chile
Encuesta Suplementaria de Ingresos 2012-2021 (IV trimestre)
Colombia Gran Encuesta Integrada de Hogares Continua 2012-2021 (promedio enero-diciembre)
Encuesta Continua de Empleo 2012-2021 (promedio I-IV trimestre)
Costa Rica
Encuesta Nacional de Hogares 2012-2021 (julio de cada afio)
2012-2013 (I y IV Trimestre)
Ecuador Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo
2014-2021 (promedio I-IV trimestre)
El Salvador Encuesta de Hogares de Propdsitos Mdltiples 2012-2021 (promedio enero-diciembre)
2012 (Jun-Jul), 2013-2015 (Abr-May, Oct-Nov), 2016
Guatemala Encuesta Nacional de Empleo e Ingresos- (Feb-Mar, Ago-Sep), 2017 (Feb-Mar, Nov-Dic), 2018
(Jun-Jul, Nov-Dic), 2019 (May, Nov-Dic), 2021 (Sept)
Encuesta Permanente de Hogares de Propésitos 2012 - 2013 (mayo), 2014 - 2017 (junio), 2018-2019
Honduras s o
Multiples (julio)
2012-2019 (promedio I-IV trimestre), 2020 (ENOE
México Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo I trimestre, ETOE II trimestre, ENOEN III y IV
trimestre), 2021 (ENOEN III y IV trimestre)
Panama Encuesta del Mercado Laboral 2012 - 2019 (agosto), 2020 (EMLT), 2021 (octubre)
Paraguay Encuesta Permanente de Hogares 2012 - 2019 (octubre-diciembre)
Peru Encuesta Nacional de Hogares 2012 - 2021 (enero-diciembre)
P Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo 2012-2014 (promedio anual)
Republica

Dominicana

Uruguay

Encuesta Nacional Continua de Fuerza de Trabajo

Encuesta Continua de Hogares

2015 - 2021 (I-IV trimestre)

2012 - 2021 (enero-diciembre)
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