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PRESENTACION

En esta edicién del Panorama Social de América Latina, la Comisién Econdmica para
Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL) responde a preguntas de los paises de la regién
sobre tres grandes temas: la desigualdad de ingresos de las personas y los hogares, la
evolucion de la pobreza y sus determinantes, y los efectos de los sistemas de pensiones
en la igualdad y su relacion con la dinédmica del mercado laboral. Es necesario resaltar
que su andlisis de la pobreza en la region se basa en una importante actualizacién de la
metodologia utilizada, que mejora la comparabilidad entre paises, insumo fundamental
para un andlisis agregado de su evolucién y sus factores determinantes. Este esfuerzo
se ha traducido en una nueva serie de datos regionales. Las nuevas series estadisticas
correspondientes a los datos nacionales las haré publicas la CEPAL en el primer semestre
de 2018, una vez concluidas las consultas con los respectivos paises.

Como en ediciones anteriores, en este documento se da continuidad al analisis
de las dimensiones de la desigualdad social, al mismo tiempo que se presenta un
nuevo estudio del contexto demogréfico y las desigualdades en el mercado de trabajo
y su relacién con la cobertura y la calidad de las prestaciones de los sistemas de
pensiones. La premisa es que los sistemas de pensiones son fundamentales para
el pleno ejercicio de los derechos de ciudadania y, en especial, para la garantia del
derecho a la seguridad vy la proteccion sociales. Dependiendo de su disefo y del nivel
de las prestaciones, esos sistemas contribuyen en menor o mayor medida a reducir
la pobreza y la desigualdad, y pueden ser un mecanismo solidario entre generaciones
y dentro de ellas, que permitiria hacer frente colectivamente a riesgos de magnitud y
ocurrencia inciertas, posibilitando un envejecimiento digno.

El andlisis del contexto demografico es fundamental para determinar la capacidad
de aporte de las cohortes en etapa activa y la demanda potencial de prestaciones de
las cohortes en etapa pasiva. Las transformaciones demogréficas suponen cambios
cuantitativos y cualitativos en la organizacién social que deben ser tenidos en cuenta
para planificar las politicas de proteccion y seguridad social. En la actualidad, la
disminucion de la relacion de dependencia demografica, que caracteriza el periodo del
bono demogréafico, es una oportunidad para realizar inversiones productivas y aumentar
la inversién social en salud, educacién y lucha contra la pobreza. El agotamiento de
este bono y el proceso de envejecimiento imponen desafios relevantes para los
sistemas de pensiones desde la dptica de su sostenibilidad financiera, su cobertura y
la suficiencia de sus prestaciones. El proceso de envejecimiento en la region se acelera
y su evolucién ha sido mucho mas rapida que en el mundo desarrollado. Por ello, los
paises cuentan con menos tiempo y menos margen de error para realizar los ajustes
necesarios, enfrentar las demandas de una poblacién que envejece y promover una
sociedad inclusiva para todas las edades.

En el capitulo I, se aborda la desigualdad de ingresos entre las personas y los
hogares sobre la base de una nueva serie de estimaciones y la interrelacion entre las
dinamicas del mercado laboral y la cobertura y las prestaciones de los sistemas de
pensiones. La desigualdad en la distribucién de los ingresos en la regién disminuyo en
la Ultima década y media, gracias al aumento del ingreso en los hogares de la parte baja
de la distribucion. Sin embargo, esta tendencia se ha enlentecido significativamente
en los Ultimos anos vy, de acuerdo con fuentes complementarias a las encuestas de
hogares, no ha disminuido e incluso puede haber aumentado la participacién de los
grupos mas ricos en el total de los ingresos.

En la segunda seccién de ese capitulo, se muestra la relacién positiva entre la
evolucion del mercado de trabajo y el incremento de la afiliaciéon o cotizacién a los
sistemas de pensiones entre 2002 y 2015, pese a las elevadas disparidades en esta
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cobertura, de acuerdo con los ejes de la desigualdad social. El acceso a pensiones por
parte de las personas mayores se habria incrementado en ese periodo, tendencia en
la que las pensiones no contributivas habrian desempenado un papel relevante. Sin
embargo, la cobertura de perceptores de pensiones dista de alcanzar la universalidad
y muestra desigualdades considerables. Por otra parte, pese al aumento del monto
promedio mensual de las pensiones, la desigualdad se manifiesta una vez mas en los
montos de las pensiones obtenidas: una proporciéon importante de los perceptores de
pensiones contributivas se encuentran bajo el umbral del salario minimo.

En el capitulo Il, se presentan las estimaciones regionales actualizadas de la CEPAL
sobre la pobreza y la pobreza extrema, que muestran, después de un periodo de 12 ahos
de caida entre 2002 y 2014, un incremento en 2015 y 2016. La redistribucion del
ingreso de los hogares ha sido importante para reforzar los procesos de reduccién
de la pobreza, particularmente durante los periodos de bajo crecimiento econémico.
Los ingresos laborales han coadyuvado a la salida de los hogares de la situacién de
pobreza, proceso en el que también han sido relevantes los sistemas de pensiones y
las transferencias asociadas a las politicas de reduccion de la pobreza.

La pobreza y la pobreza extrema afectan maés a los nifios, adolescentes y jévenes,
lo que implica grandes riesgos para el desarrollo de las personas y de la region. Destaca
también el aumento de la feminizacion de la pobreza en los tramos de poblacién joven
y adulta, al mismo tiempo que se mantiene elevada la pobreza en las areas rurales. El
andlisis de los ingresos laborales de las personas ocupadas de 15 anos y mas y de las
pensiones percibidas por las personas de 65 anos y mas permite llegar a conclusiones
sobre los niveles de suficiencia, por una parte, de los ingresos laborales como hecho
generador de futuras pensiones vy, por otra, de las pensiones como indicador de la
situacion de bienestar en que se encuentran los pasivos actuales y la que podrian
enfrentar las futuras generaciones.

En el capitulo I, junto con ofrecer un marco de analisis de los sistemas de pensiones
a partir de indicadores de cobertura, suficiencia de sus prestaciones y sostenibilidad
financiera, se presenta un panorama de las reformas de estos sistemas en la region.
Esta revisién incluye reformas estructurales que han dado lugar a nuevos sistemas de
pensiones en la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de) y Chile entre 2008 y 2017
Asimismo, se resefan los proyectos y las reformas de los sistemas de pensiones en
discusién o implementacién entre 2016 y 2010, focalizando la atencién en el Brasil, Chile
y El Salvador. Hay una tendencia hacia la mayor presencia del Estado, el desarrollo de
esquemas solidarios y la inclusién de la dimensién de género en la mayoria de los procesos
en curso, destacando el incremento de la cobertura contributiva y, especialmente, la
expansion de las pensiones no contributivas entre 2000 y 2015.

En el capitulo IV, se sostiene que el diseno de los sistemas de pensiones es fundamental
para garantizar la autonomia econémica de las mujeres en distintos momentos de su
vida. La divisién sexual del trabajo que asigna el trabajo no remunerado doméstico y de
cuidado a las mujeres redunda en que ellas participen menos en el mercado laboral y
de manera mas interrumpida que los hombres. En consecuencia, menos mujeres que
hombres alcanzan por derecho propio una pension o jubilacién. El riesgo de no contar
con una pension o de tener una pensién insuficiente para sostenerse se intensifica
debido a la segmentacion de los mercados laborales, la segregacion ocupacional de
género y la informalidad. La brecha salarial entre hombres y mujeres en la vida laboral
y las interrupciones en las cotizaciones de las mujeres se traducen en una brecha entre
los montos de las prestaciones que afecta considerablemente los ingresos con que
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ellas cuentan en la vejez. Ademas, la mayoria de las mujeres acceden principalmente
a sectores y puestos de trabajo con menores remuneraciones y protecciéon, como,
por ejemplo, el servicio doméstico. En el capitulo también se estudian las reformas
estructurales y paramétricas implementadas en los sistemas de pensiones entre la
década de 1980 v la actualidad, indagando en sus principales efectos desde la éptica
de la igualdad género. Se concluye que es necesaria una mayor solidaridad entre los
géneros, que incluya propuestas para el disefo de los sistemas de pensiones que
incorporen la perspectiva de género y cumplan con una cobertura universal, integral,
eficiente y sostenible.

En sintesis, en este documento se ilustran las desigualdades en el funcionamiento
de los sistemas de pensiones, que, en gran medida, se relacionan con la division
sexual del trabajo, las desigualdades estructurales en los mercados laborales y otras
dimensiones de la matriz de la desigualdad social. El logro de la igualdad, entendida
como la posibilidad de las personas de acceder sin discriminacion a una cobertura
adecuada en materia de pensiones, con prestaciones suficientes, esta aun distante. Por
ello, es necesario que los Estados latinoamericanos y caribefos consoliden sistemas
de pensiones de cobertura universal y con un fuerte componente de solidaridad para
la igualdad. Este objetivo es alcanzable mediante un pacto social para el desarrollo
sostenible y la igualdad con el que se deberia buscar: i) ampliar la cobertura; ii) mejorar
la solidaridad del componente contributivo mediante reglas para los cotizantes que
beneficien a los sectores con pensiones insuficientes (transferencias financiadas
con rentas generales o mediante solidaridad contributiva); iii) integrar los esquemas
contributivos y no contributivos (estos en una légica de derechos universales); iv) mantener
los incentivos a la contribucion, y v) garantizar la sostenibilidad financiera, junto con
transversalizar una perspectiva de igualdad de género en su formulacion.
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INTRODUCCION

Sistemas de pensiones en América Latina:
fundamentos normativos y desafios
demograficos en el horizonte de la igualdad

Ademas del analisis sobre pobreza y desigualdad de ingresos en la regién, la presente
edicion del Panorama Social de América Latina se concentra en las desigualdades en
el mercado de trabajo y su vinculo con el acceso a la proteccion social. Este examen
se enfoca, en particular, en los sistemas de pensiones. Se indaga en la cobertura y
suficiencia de sus prestaciones y en las desigualdades que el disefo y el funcionamiento
de estos sistemas pueden reproducir y amplificar o, por el contrario, reducir. En especial,
se evalla la capacidad de los sistemas de pensiones para contribuir al pleno ejercicio
del derecho a la seguridad social y a la proteccién social y, con ello, al avance hacia la
igualdad en América Latina. Se parte de la premisa de que los sistemas de pensiones
son fundamentales para el pleno ejercicio de los derechos de ciudadania en los paises,
pues proporcionan mecanismos de proteccion de los ingresos ante los riesgos de
vejez, invalidez y muerte. Por lo tanto, desempenan un papel esencial para cautelar
los niveles de bienestar de las personas precisamente cuando sus posibilidades para
generar ingresos propios disminuyen y, de ese modo, velar por su inclusién social.

Las prestaciones de los sistemas de pensiones contribuyen a reducir la pobreza
y la desigualdad y, segun el disefo que adopten, pueden constituir un mecanismo de
solidaridad fundamental entre las generaciones y dentro de ellas para hacer frente,
de manera colectiva, a riesgos de magnitud y ocurrencia inciertas. Es por eso que la
discusion sobre el diseno de los sistemas que ofrecen estas prestaciones, los recursos
necesarios para su sostenibilidad y expansiéon y sus efectos en materia de pobreza e
igualdad, incluida la igualdad de género, es tan vigente y relevante. Ello cobra especial
importancia en momentos en que se agudizan los desafios laborales, demogréaficos
y econdmicos en la region y en diversos paises se debate sobre probables nuevos
procesos de reforma de los sistemas. Como se muestra en esta edicidn, estas reformas
pueden tener efectos considerables y positivos en términos de reduccién de la pobreza
y aumento de la igualdad y el bienestar de las personas —avanzando en el camino de
fortalecimiento de sistemas publicos y solidarios— o, por el contrario, efectos regresivos
en contextos donde se afecten derechos ya alcanzados por la ciudadania y se restrinjan
las condiciones de acceso a las prestaciones.

En linea con el planteamiento histérico de la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), el examen de los sistemas de pensiones que se realiza en este
documento se basa en un enfoque de derechos, considerando los ejes estructurantes
de la desigualdad social en la regién. A continuacion se presenta el marco normativo
del analisis que se desarrolla en los capitulos siguientes como punto de partida para
su discusion.

A. Los sistemas de pensiones como base
de la ciudadania social

La seguridad social se define como la proteccién que una sociedad brinda a sus
miembros a través de medidas publicas para hacer frente a las privaciones econémicas
y sociales que podrian afectar los ingresos por causa de enfermedad, maternidad y
paternidad, accidentes de trabajo o enfermedad laboral, desempleo, invalidez, vejez
y muerte, asi como las asociadas con la asistencia médica y la ayuda a las familias
con hijos (OIT, 2001a). Los sistemas de pensiones forman parte de los sistemas de
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seguridad social y comprenden las prestaciones que buscan mitigar la reduccién de
los ingresos personales o familiares a raiz de las contingencias que se derivan de
la edad avanzada, la invalidez y la muerte (OIT, 2014)'. Los sistemas de pensiones
también forman parte medular de la proteccién social, entendida més ampliamente
como el conjunto de politicas orientadas a garantizar un nivel de bienestar suficiente
para sostener un nivel adecuado de vida para el desarrollo de las personas, facilitar
el acceso a los servicios sociales y fomentar el trabajo decente, y que incluyen los
componentes contributivo y no contributivo, la regulacion del mercado laboral vy los
sistemas de cuidado (Cecchini y Martinez, 2011)2. De esta forma, los sistemas de
pensiones tienen una importancia central en el ejercicio de la ciudadania, comprendida
en funcién de los derechos a los que se accede como miembro de una sociedad, y
en el desarrollo de los estados de bienestars.

Los objetivos de los sistemas de pensiones son: garantizar medios suficientes para
la vejez (aseguramiento), distribuir el consumo a lo largo del ciclo de vida y reducir la
pobreza y la desigualdad. También pueden contribuir a otros objetivos vinculados con
el desarrollo econémico (Barr y Diamond, 2008) y la sostenibilidad fiscal de los paises.
Mediante diversos instrumentos y disenos se busca alcanzar de diferente manera
estos objetivos. Los sistemas disponen, por una parte, de esquemas contributivos,
financiados con aportes de los trabajadores y, con frecuencia, de los empleadores y
del Estado®. Estos se combinan con seguros sociales publicos y obligatorios u otros
esquemas privados, incluidos los voluntarios y ocupacionales®. Por otra parte, los
sistemas incluyen prestaciones no contributivas, de cargo fiscal y provistas de manera
universal o focalizada, que complementan las pensiones contributivas u otorgan una
pensién de vejez o invalidez a quienes estan excluidos de los sistemas (OIT, 2014). En
la gran mayoria de los paises de la regiéon, ambos esquemas conviven de manera mas
0 menos integrada.

El diseno del componente contributivo de los sistemas de pensiones puede variar
en funcién de una serie de caracteristicas y opciones. Por una parte, se distingue entre
esquemas de beneficio definido y esquemas de contribucion definida. En el primer
caso, las prestaciones se calculan sobre la base de una tasa de reemplazo fija en
funcién de los anos de contribucién, el nivel salarial y la edad al momento del retiro.
En el segundo caso, no existe un compromiso explicito sobre la tasa de reemplazo
de las pensiones que se habran de recibir y el pardmetro que se mantiene estable

! Laterminologia asociada a los sistemas de pensiones y sus prestaciones varfa de un pais a otro. En general, en la literatura se
habla de sistemas de pensiones para aludir al conjunto de prestaciones econémicas asociadas a los riesgos de vejez, invalidez
y muerte. Sin embargo, en algunos paises el término pensiones se refiere de manera especifica a las prestaciones financiadas
por el Estado con cargo a las rentas generales para la poblacion en situacion de pobreza o vulnerabilidad o bien a las pensiones
de viudez o sobrevivencia, mientras que las jubilaciones atafien a las que se financian total o parcialmente por medio de las
contribuciones realizadas por los propios trabajadores y trabajadoras vy, con frecuencia, con aportes de los empleadores y el
Estado. Los sistemas previsionales o de prevision social aluden a las funciones cumplidas por las instituciones que brindan
proteccién a las personas ante diversas contingencias que les impiden generar ingresos o al conjunto de los seguros sociales
(Cifuentes, Arellano y Walker, 2013) que cubren, ademas de los riesgos cubiertos por los sistemas de pensiones, riesgos
como la enfermedad, el desempleo y otros relacionados con la salud, entre otros. En la préctica, seguridad social y previsién
social tienden a utilizarse como sinénimos, aunque la seguridad social es mas amplia, pues incluye programas, subsidios y
transferencias no contributivas.

2 Las politicas de proteccion social cubren, de esta forma, los riesgos que enfrenta toda la poblacién, incluidos los riesgos cubiertos
por los sistemas de pensiones y los originados en otros problemas estructurales, como la pobreza y la desigualdad (Cecchini
y otros, 2015). Desde esta perspectiva mas amplia, la seguridad social esta incluida en la proteccion social, que abarca los
sistemas obligatorios y no obligatorios (OIT, 2001h).

3 Laintroduccion de los seguros sociales frente a los riesgos que derivan de la vejez, la invalidez y la muerte data de fines del
siglo XIX (1883 a 1889) en la Alemania de Otto von Bismarck (Mesa-Lago, 2008) y se encuentra en la médula del desarrollo de
los estados de bienestar.

4 Las prestaciones de estos regimenes incluyen las de derecho propio u originario —que se otorgan a quien realiz6 los aportes
(pensiones de vejez o invalidez)— y las de derecho derivado, en el caso de las pensiones de sobrevivencia.

5 Las pensiones ocupacionales son aquellas a las que se accede mediante un empleo o una relacién profesional entre el beneficiario
y quien define el plan. Estas pueden ser establecidas por un empleador o un colectivo, como en el caso de las asociaciones
industriales o las asociaciones profesionales (OCDE, 2005).
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(aunque también se puede modificar) es la tasa de contribucion (Barr y Diamond, 2008;
CEPAL, 2006; Filgueira y Manzi, 2017). Por otra parte, segun el régimen financiero
aplicado, se distingue entre esquemas de reparto®, basados en un contrato entre
generaciones en el que las contribuciones presentes de los trabajadores activos financian
las pensiones de las jubiladas y los jubilados, y esquemas de capitalizacion individual,
basados en activos acumulados en cuentas individuales de ahorro en las que los fondos
se invierten y devengan intereses que se acumulan’. Asimismo, la administracion de
los sistemas puede ser publica, privada o multiple (Mesa Lago, 2008; Uthoff, 2017).
Las combinaciones entre estos elementos dan origen a distintos tipos de sistemas.
En términos generales, se distingue entre los sistemas publicos, caracterizados por
cotizaciones y prestaciones definidas por ley, financiamiento por reparto (o capitalizacion
parcial colectiva) y administracion publica, y los sistemas privados, caracterizados por
contribuciones definidas por ley, beneficios no definidos, financiamiento mediante
capitalizacién individual y administracién privada o multiple (Mesa-Lago, 2008). En los
paises se observan con frecuencia la combinacion y la coexistencia de distintas opciones
(Filgueira y Manzi, 2017; OCDE, 2016) y la implementacién de sistemas mixtos que
incluyen un pilar de reparto y uno de capitalizacién individual (véanse los modelos de
sistemas de pensiones implementados en América Latina en el capitulo Il1).

Respecto del marco normativo de los sistemas de pensiones, en diversos instrumentos
internacionales se define a la seguridad social como un derecho humano (OIT, 2001a)
y se incorpora a las pensiones en esta definicién. En el articulo 22 de la Declaracion
Universal de Derechos Humanos (Naciones Unidas, 1948) se consagra el derecho a la
seguridad social y sus prestaciones para todas las personas. El articulo 25.1 establece
la universalidad del derecho a un nivel de vida adecuado y explicita que toda persona
tiene “[...] derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez,
vejez y otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias
independientes de su voluntad” A su vez, en el articulo 9 del Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (Naciones Unidas, 1966) se reafirma el
compromiso de los Estados Partes con el derecho de toda persona a la seguridad
social, incluido el seguro social. En esta misma linea, en el articulo 11 se consagra el
derecho a un nivel de vida adecuado para todas las personas y sus familias. Ambos
instrumentos sientan las bases mas amplias del derecho a la seguridad social y a la
proteccion social y para el desarrollo de sus prestacioness.

En la Observacion General num. 19 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales se llama la atencién sobre la necesidad de establecer prestaciones de
seguridad social hasta el maximo de los recursos disponibles, que tengan un nivel
suficiente en importe y duracién. Los Estados deben revisar periédicamente sus
prestaciones y asegurar una relacion razonable entre ingresos, cotizaciones y monto

6 Entre los esquemas de reparto, existen los de capitalizacién parcial colectiva, en los que se acumulan reservas para futuras
contingencias y cuya prima puede fijarse desde el inicio con una tasa de aporte constante (prima media general) o escalonada,
que supone periodos de equilibrio de 10 a 15 afios para el posterior reajuste de la prima (véase Uthoff, 2017). Por otra parte,
los esquemas de reparto de cuentas individuales y capitalizacién nocional o sistemas de cuentas nocionales son aquellos
financiados bajo un esquema de reparto pero en los cuales los aportes de los trabajadores se registran en cuentas individuales
para que los beneficios reflejen las contribuciones realizadas, que se actualizan de acuerdo con una tasa de interés definida por
el gobierno, y las pensiones se calculan segtn la esperanza de vida a la fecha de jubilacion (CEPAL, 2006; Barry Diamond, 2008).
Estos sistemas se estan implementando actualmente en China, ltalia, Polonia y Suecia (Filgueira y Manzi, 2017).

7 Como se indica en el capitulo Ill, en algunos paises se han incorporado o se busca incorporar mecanismos que operan con la
l6gica del reparto en sistemas donde ha primado la capitalizacion individual, como el caso de la cuenta de garantia solidaria
en El Salvador (que sera gestionada por las administradoras de fondos de pensiones) y el fondo de ahorro colectivo que se
propone en Chile (administrado por el Estado).

8 Este mandato esté plasmado también en otros instrumentos de alcance universal para grupos especificos. En la Convencion
sobre los Derechos del Nifio se indica que los Estados Partes reconocerén a todos los nifios el derecho a beneficiarse de la
seguridad social, incluso del seguro social (articulo 26). Como se sefiala en el capitulo IV, la Convencidn sobre la Eliminacion
de Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer obliga a los Estados Partes a adoptar todas las medidas apropiadas
para eliminar la discriminacion contra la mujer y asegurarle el derecho a la seguridad social (articulo 11.1e)), haciendo explicita
esta indicacion con respecto a las zonas rurales (articulo 14.2).
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percibido por la prestacion pertinente (Naciones Unidas, 2008)°. En esta Observacion
también se subraya la necesidad de prestar especial atenciéon a las personas y los
grupos gue tradicionalmente experimentan mayores dificultades para el goce de este
derecho y se reconocen las desigualdades en su ejercicio.

De especial relevancia para el diseno de los sistemas de pensiones son el
Convenio sobre la Seguridad Social (Norma Minima), 1952 (nam. 102) (OIT, 1952),
el Convenio sobre las Prestaciones de Invalidez, Vejez y Sobrevivientes, 1967
(num. 128) (OIT, 1967a) y la Recomendacién sobre las prestaciones de invalidez,
vejez y sobrevivientes (num. 131) (OIT, 1967b) de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT). Estos instrumentos establecen la norma minima sobre la proteccion
gue debe otorgarse a las personas en materia de seguridad social, incluidas las
prestaciones de vejez, invalidez y sobrevivencia. Los Convenios nim. 102 y nuim.
128 de la OIT definen la provision de seguridad de ingresos a las personas que
han alcanzado la edad prescrita mediante un pago periédico y sobre la base del
cumplimiento de determinadas condiciones: un periodo minimo de cotizacién, de
empleo o de residencia en el pais'®. Estas prestaciones pueden incluir pensiones
contributivas o no contributivas en un nivel minimo garantizado o como proporcion
de los salarios promedio (OIT, 2014). De acuerdo con el Convenio num. 102, las
prestaciones de invalidez cubren la contingencia derivada de “[...] la ineptitud para
ejercer una actividad profesional, en un grado prescrito, cuando sea probable que
esta ineptitud serd permanente o cuando la misma subsista después de cesar
las prestaciones monetarias de enfermedad” (articulo 54)". Estas se garantizan
a quienes cumplan con determinados requisitos, relativos a las cotizaciones, al
tiempo de permanencia en el empleo o de residencia en el pais. Por Ultimo, como
se indica en este Convenio, las prestaciones de sobrevivientes aluden a la pérdida
de medios de existencia que sufren cényuges, hijos e hijas que sobreviven a la
muerte de quien es considerado el sostén de la familia (articulo 60) y su garantia esta
sujeta a reglas prescritas que también incluyen un tiempo minimo de cotizaciones,
de empleo o de residencia. De acuerdo con el Convenio nim. 102, todas estas
prestaciones deben ser suficientes para asegurar a la familia condiciones de vida
sanas y convenientes (articulo 67c) y su monto debera revisarse para reflejar las
variaciones del costo de vida (articulo 66.8).

A estas normas se sumé mas recientemente la Recomendacién sobre los pisos
de proteccion social, 2012 (num. 202) (OIT, 2012), que establece la necesidad de
proporcionar seguridad basica del ingreso a todas las personas en edad activa que no
puedan obtener ingresos suficientes en caso de invalidez, enfermedad, desempleo y
maternidad y personas de edad, al menos en un nivel minimo definido a escala nacional
(articulo B). En linea con el espiritu universal e igualitario de la Recomendacion num. 202,
la meta 1.3 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible también hace un llamamiento a
la implementacién en los paises de “[...] sistemas y medidas apropiadas de proteccion
social para todos, incluidos niveles minimos, y, para 2030, lograr una amplia cobertura
de los pobres y los vulnerables”

A nivel regional, las prestaciones que forman parte de los sistemas de pensiones
también estan amparadas en instrumentos como el Protocolo Adicional a la Convencién

9 Enla Observacion también se indica que todas las personas deben estar cubiertas por el sistema de seguridad social, que las
condiciones para acogerse a sus prestaciones deben ser razonables, proporcionadas y transparentes, que los costos de sus
cotizaciones deben ser asequibles, que sus beneficiarios deben poder participar en su administracion y tener informacion sobre
su funcionamiento, a la vez que debe garantizarse el acceso fisico a los servicios de seguridad social (Naciones Unidas, 2008).

10" Enlos Convenios se indica que la edad prescrita no debera exceder los 65 afios, aun cuando |a autoridad competente puede fijar
una edad superior, en funcién de la capacidad de trabajo de las personas de edad avanzada en cada pais (véase el articulo 26.2
del Convenio ndm. 102).

" Conforme la Recomendacion niim. 131, también se deberfa establecer una prestacion para los casos de invalidez parcial.
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Americana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales “Protocolo de San Salvador” (OEA, 1988) y, mas recientemente, la
Convencién Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las
Personas Mayores (OEA, 2015).

En América Latina, la garantia constitucional del acceso a pensiones como parte
del derecho a la seguridad social es dispar. Mientras en algunos paises se reconoce
explicitamente el derecho a las prestaciones de vejez, invalidez y sobrevivencia, conforme
los principios de igualdad, universalidad y solidaridad, y se indica la responsabilidad
del Estado en su provision o regulacion'?, en otros casos se hace hincapié en las
caracteristicas de su institucionalidad o en las condiciones para la entrega de estas
prestaciones. Destaca la concepcion plasmada en la Constituciéon Federal del Brasil
de 1988, en la cual la cobertura de los eventos de invalidez, muerte y edad avanzada
forma parte de la prevision social y se consagra como uno de los derechos sociales
reconocidos (articulo 6). En dicha Constitucidon también se alude a la asistencia social
como parte de los derechos cubiertos por las acciones en materia de seguridad social
(articulo 194). En esa carta magna se establece que toda la sociedad concurre en el
financiamiento de la seguridad social y se subraya el papel central del Estado —por
medio de los recursos fiscales— junto a las contribuciones de los empleadores y los
trabajadores’s. Asimismo, se establece un presupuesto especifico para la seguridad
social, que asegura los recursos para garantizar el derecho, y se indica que ninguna
de sus prestaciones deberé ser inferior al salario minimo™. Este mandato también se
incluye en la Constitucion Politica de Colombia (articulo 48)1° y la Constitucién Politica
de la Republica Bolivariana de Venezuela'®. En el Brasil, la cobertura de la seguridad
social también se garantiza para las trabajadoras y los trabajadores rurales. Por otra
parte, solo en las constituciones del Ecuador y la Republica Bolivariana de Venezuela
se reconoce el trabajo doméstico y de cuidado no remunerado en la seguridad social.

En sintesis, las normas internacionales, regionales y nacionales sobre pensiones
constituyen un piso normativo minimo para analizar y proponer aspectos vinculados Lats normasl
al funcionamiento de estos sistemas en los paises de la regién, en el marco de los riernacionaies,
. ., . regionales y nacionales
derechos a la seguridad y a la proteccioén social y desde un enfoque de derechos humanos. sobre pensiones
En estos instrumentos se destacan la ngturaleza progre_sivg de las prestaciones Y la- constituyen un piso
relevancia cada vez mayor de los mecanismos no contributivos para avanzar hacia la normativo minimo para
universalizacion de la cobertura. Asi, los sistemas de pensiones conforman un dmbito  analizary proponer
esencial de la ciudadania y se consagra el papel inalienable del Estado en el resguardo aSDeCﬁOS Vlﬂ?UladOS
de su garantia. Estos deben concebirse como componentes fundamentales de todo @l funcionamiento Eje
proyecto de desarrollo y, en particular, de uno centrado en la igualdad como horizonte estos sistemas en los
. ) . . . paises de la region,
estratégico del desarrollo sostenible. Por el contrario, la ausencia o debilidad de estos en el marco de los
. . . . C
sistemas agt{dlga la pobreza y la vulnerabilidad de las personas y debe analizarse como o cchos 4 12 sequridad
fuente de multiples desigualdades, como se destaca en este documento. y a la proteccion social

y desde un enfoque de
derechos humanos.

12 Por ejemplo, el articulo 45 IV de la Constitucién Politica del Estado Plurinacional de Bolivia de 2009 establece que “El Estado
garantiza el derecho a la jubilacidn, con carécter universal, solidario y equitativo”.

Elarticulo 195 de la Constitucion de 1988 indica asimismo que las loterias y las importaciones de bienes y servicios del exterior
son también fuentes de financiamiento de la seguridad social.

De acuerdo con el articulo 201 (punto 2), ninguna percepcion que sustituya al salario de cotizacion o al rendimiento de trabajo
tendrd valor mensual inferior al salario minimo. Ello también se aplica a la garantia de un salario minimo mensual a personas
con discapacidad y personas mayores que no tengan medios para mantenerse como parte de la asistencia social (articulo 203).
En 2005, se incorpord al articulo 48 de la Constitucion Politica de Colombia la indicacién de que ninguna pension podra ser
inferior al salario minimo legal mensual vigente, salvo en aquellos casos establecidos por ley en los que se concedan beneficios
econémicos inferiores a personas de escasos recursos que no cumplan con las condiciones para acceder a una pension.

En el articulo 80 se expresa que las pensiones y jubilaciones otorgadas mediante el sistema de seguridad social no podran ser
inferiores al salario minimo urbano.
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Grafico 1
Ameérica Latinay el Caribe: poblacion por grandes grupos de edad, 1950-2100
(En millones de personas)

500
450 4
400 4
350 4
300
250 -
200 -
150 4

100 4

50 4

0

nam.mx Libro completo en:

jidicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/y2apfgbs

Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)

B. El contexto demografico en el debate
sobre los sistemas de pensiones

Diferentes elementos contextuales inciden en la capacidad de los sistemas de pensiones
para operar con arreglo a un enfoque de derechos y cumplir con sus objetivos, incluidos
aspectos vinculados con la capacidad contributiva de las personas a lo largo de su vida
activa, las condiciones del mercado laboral, las reglas de operacién segun los diversos
disenos de los sistemas vy las diferentes capacidades fiscales de los paises. En particular,
el contexto demografico en el que operan los sistemas es fundamental para determinar la
capacidad de aporte de las cohortes en etapa activa y la demanda potencial de prestaciones
por parte de aquellas en etapa pasiva. A continuacion se presentan los principales hitos
y desafios derivados de este contexto para los sistemas de pensiones en la regién.

1. Elproceso de envejecimiento de la poblacion
en la region sobre la base de estimaciones
y proyecciones actualizadas para 2017

Las transformaciones demograficas suponen cambios cuantitativos y cualitativos en
la organizacién social y es importante tenerlas en cuenta para la planificacion de las
politicas de proteccion y seguridad social (CEPAL, 2016a). En particular, la transicién
demografica aumenta las interrogantes sobre la situacién actual de la ecuacién
Estado-mercado-familia e incrementa la demanda de respuestas publicas contundentes
para hacer frente a antiguas y nuevas necesidades que surgen de los cambios en la
distribucion por edades de la poblacion (CEPAL, 2011a).

El envejecimiento sostenido de la poblacion se refleja en el aumento del porcentaje
de personas mayores vy la disminucion del porcentaje de nifos. A nivel regional, se
estima que el nimero de personas de 60 ahos 0 méas superara por primera vez el de
ninos, ninas y adolescentes menores de 15 anos cerca de 2036 y seguira creciendo
hasta 2080 (Naciones Unidas, 2017) (véase el grafico 1). La regién pasé de una
estructura de poblacion joven en 1950 a una poblacién en proceso de envejecimiento
en la actualidad, una tendencia que continuara acentuandose en las proximas décadas.
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, “World Population Prospects: The 2017 Revision”, 2017 [en linea]

https://esa.un.org/unpd/wpp/.
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La reduccion de la poblacién infantil disminuye en cierta medida las demandas de
educacion, cuidados y servicios de salud materno-infantil en algunos paises de la region,
debido a gue existe un amplio contingente de poblacidn en edades potencialmente activas
(15 a 59 anos), mientras que la poblacién mayor (equivalente a 76 millones de personas
en 2017) constituye aln un segmento relativamente moderado dentro del conjunto de la
poblacién. En 2060 esta cifra se habra triplicado vy al final del siglo XXI llegara a 266 millones
de personas. En este marco, el Estado debe desempefar un papel protagénico y activo
para prevenir los efectos del rapido envejecimiento de la poblacién en los sistemas de
proteccion social y, en particular, en los sistemas de pensiones.

Desde 1970 se observa una disminucion de la proporcién de ninos, ninas y adolescentes
menores de 15 anos en el total de la poblacioén, al pasar del 40% en 1950 a aproximadamente
el 25% en 2017. Se prevé que ese grupo representara el 19% en 2040 y menos del 15%
en 2100. En cifras absolutas, el grupo de menores de 15 anos alcanzé su nivel maximo en
2000 (169 millones) y desde entonces empezd a decrecer. A su vez, las variaciones del
peso relativo de la poblaciéon de 15 a 59 anos cobran gran relevancia, pues teéricamente
este grupo corresponde a la poblacion en edad activa. En 1950, este grupo poblacional
representaba alrededor del 54% de la poblacién de la regién, porcentaje que aumenté en
forma sostenida hasta alcanzar un valor méximo del 63% en 2017 para luego empezar a
decaer paulatinamente’’. Se estima que en 2040 las personas de 15 a 59 afos representaran
el 60% de la poblacion de la region y que en 2100 ese porcentaje se reducira al 49%. En
términos absolutos, el grupo de jévenes y adultos en edad activa llegaria a su valor méximo
en 2040 (457 millones de personas) y comenzaria a disminuir a partir de entonces. En
consecuencia, el grupo de personas de 60 anos y mas cobra un mayor peso relativo, al
pasar de apenas el 5,6% de la poblacién regional en 1950 al 12% en 2017 Se calcula que
esta proporcion llegara al 21% en 2040y a casi el 37% de la poblacién en 2100, alcanzando
un valor maximo —en ndmeros absolutos— de 269 millones de personas en 2090.

Se estima que, entre 2015y 2040, el grupo de personas de 60 0 méas anos en América
Latina y el Caribe crecera casi 87 millones de personas vy la poblaciéon de 20 a 59 anos
casi 63 millones de personas. Por el contrario, la poblacién menor de 20 anos sufrird una
reduccién de 26 millones de personas en 2040 con respecto a 2015 (véase el grafico 2). En
términos relativos, las personas de edad registrarian tasas de crecimiento muy elevadas.
Se prevé que la poblacién de personas de 60 anos 0 mas en América Latina y el Caribe
aumentara a razéon del 3,4% anual en el periodo 2015-2040, mucho mas rapido que la
poblacién de 20 a 59 anos, que creceria un 0,5% al ano, y que la poblacién de menores
de 20 anos, que disminuiria un 0,5% al ano.
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, “World Population
Prospects: The 2017 Revision”, 2017 [en linea] https://esa.un.org/unpd/wpp/.

7 El periodo en que aumenta la proporcion de personas en edades potencialmente activas se conoce con el nombre de bono demogréfico.
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2. Heterogeneidad de los paises segun el indice
de envejecimiento de la poblacion

En la regién se observan diferencias importantes entre paises segun su etapa en el
proceso de transicion demografica. En el cuadro 1 se presenta la evolucién hasta el
final del siglo del indice de envejecimiento de los paises de la regién, ordenados de
acuerdo con su valor estimado para 201718,

Cuadro 1

América Latina y el Caribe (paises, territorios y departamentos de ultramar seleccionados):
evolucion del indice de envejecimiento, 2017-2100

(Personas de 60 arios y mas cada 100 personas menores de 15 aros)

2017 2030 2050 2070 2090 2100
Martinica 145 228 243 255 283 293
Guadalupe 127 203 215 249 292 296
Islas Virgenes de los Estados Unidos 126 181 198 259 345 374
Cuba 125 207 282 281 286 290
Curagao 122 163 179 205 236 247
Puerto Rico 114 172 271 348 352 340
Barbados 110 156 181 194 212 220
Aruba 110 167 174 203 227 232
Uruguay 93 115 166 217 250 260
Chile 79 127 203 255 276 281
Trinidad y Tabago 73 117 175 195 206 212
Santa Lucfa 73 130 251 336 335 323
Bahamas 66 109 174 212 234 242
Costa Rica 63 114 206 276 295 298
Argentina 62 78 123 172 214 231
Jamaica 60 90 186 288 356 380
Brasil 58 104 201 272 291 292
Colombia 50 95 175 240 265 269
San Vicente y las Granadinas 49 93 158 227 274 289
Antigua y Barbuda 45 91 141 187 224 236
El Salvador 42 63 125 223 289 304
Panama 41 67 117 169 220 241
Granada 40 63 143 227 282 305
Suriname 39 66 106 153 195 211
Perd 38 63 123 190 244 262
México 38 66 146 226 275 285
Ecuador 37 59 1M 176 233 255
Venezuela (Reptblica Bolivariana de) 36 63 114 174 225 242
Republica Dominicana 35 58 109 177 239 260
Paraguay 32 47 90 149 196 216
Bolivia (Estado Plurinacional de) 30 4 76 129 181 205
Guyana 30 48 73 129 170 187
Nicaragua 29 54 134 231 289 302
Guayana Francesa 25 44 68 102 145 169
Haiti 22 33 67 113 151 167
Honduras 22 39 96 177 233 250
Belice 20 88 72 127 172 190
Guatemala 20 29 68 136 199 224
Total region 47 719 149 216 255 266

Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, “World Population Prospects: The 2017 Revision”, 2017 [en linea]
https://esa.un.org/unpd/wpp/.

18 Elindice de envejecimiento expresa la relacion entre la cantidad de personas mayores y la cantidad de nifios, nifias y jovenes. Se
calcula como el cociente entre las personas de 60 afios y mas con respecto a las personas menores de 15 afios, multiplicado por 100.
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El primer grupo de paises, donde el proceso de envejecimiento esta mas avanzado
en la actualidad (indice superior a 90), esta encabezado por Martinica e incluye también
a Guadalupe, las Islas Virgenes de los Estados Unidos, Cuba, Curacao, Puerto Rico,
Barbados, Aruba y el Uruguay. Todos ellos, excepto el Ultimo, se encuentran en el
Caribe. Se desataca el caso de Cuba que, a partir de 2040, sera el pais mas envejecido
de la regién, con un indice de envejecimiento superior a 240. A partir de 2070 Cuba
sera superada por Jamaica (que no estéd en este grupo), donde se prevé que el indice
de envejecimiento llegara a 380 a finales de siglo.

En el segundo grupo, que incluye a los paises con un indice de envejecimiento
entre 50y 90 en 2017 se encuentran Chile, Trinidad y Tabago, Santa Lucia, las Bahamas,
Costa Rica, la Argentina, Jamaica y el Brasil. Es importante destacar que la mayoria de
estos paises sufrird un acelerado proceso de envejecimiento en los préximos anos. En
todos ellos, a excepcion de Jamaica y la Argentina, el indice de envejecimiento sera
mayor de 100 en 2030.

El tercer grupo de paises, donde el envejecimiento es mas moderado (indice de
envejecimiento entre 35 y 50 en 2017), estd integrado por Colombia, San Vicente y
las Granadinas, Antigua y Barbuda, El Salvador, Panamé, Granada, Suriname, el Peru,
México, el Ecuador y la Republica Bolivariana de Venezuela. En 2030, Colombia, San
Vicente y las Granadinas y Antigua y Barbuda tendran indices de envejecimiento
mayores de 90, mientras que en 2050 estos alcanzaran valores superiores a 100 en
todos los pafses del grupo.

El cuarto grupo de paises, en los que el proceso de envejecimiento es aln incipiente
(indice inferior a 35 en 2017), esta integrado por la Republica Dominicana, el Paraguay,
el Estado Plurinacional de Bolivia, Guyana, Nicaragua, la Guayana Francesa, Haiti,
Honduras, Belice y Guatemala. En este grupo es importante destacar la velocidad
del envejecimiento en Nicaragua y la Republica Dominicana, que en 2050 superaran
un indice de envejecimiento de 100. En 2070 todos los paises del grupo tendran un
indice superior a 100, mientras que en el caso de Nicaragua este serd mayor de 200.

3. Evolucién del proceso de envejecimiento en la
regidon con respecto a los paises desarrollados

La evolucion del proceso de envejecimiento en América Latina y el Caribe ha sido
mucho mas répida que en el mundo desarrollado (Huenchuan, 2013a). Esto significa del proceso de

gue los Gobiernos de la regidon cuentan con menos tiempo, y por tanto menos margen eﬁvejecir;%iemté on

de error, para realizar los ajustes necesarios para hacer frente a las demandas de una s sricq [ atinay el
poblacién que envejece y promover una sociedad equitativa e inclusiva para todas  Caribe ha sido mucho
las edades. En los paises europeos, el proceso de transiciéon demogréfica se produjo  mas rapida que en el
con anterioridad y el transito de altos a bajos niveles de mortalidad y fecundidad fue =~ mundo desarrollado
mucho mas lento que en los paises latinoamericanos y caribefos, de manera que el
envejecimiento de la poblacion fue mas paulatino’™. A mediados del siglo XX, alrededor
del 12% de la poblacion europea era mayor de 60 anos, méas del doble que en América
Latina y el Caribe, donde la poblacién mayor representaba el 5,6%. A partir de 1950,
el descenso de la fecundidad comenzé a ser evidente en América Latina y el Caribe y
se tradujo en el gradual angostamiento de la base de la piramide de edades. En 2017,
la proporcion de personas mayores en Europa llegaba casi al 25% de la poblacién,
porcentaje 2,1 veces mayor que en Ameérica Latina y el Caribe. En 2040 esta razon
disminuiriaa 1,5 (el 32,4% vy el 21,4%, respectivamente). En 2050, se prevé que las

La evolucion

19 Por gjemplo, mientras la duplicacién de la proporcién de personas de 65 afios y més (del 7% al 14%) tomo varias décadas en los
paises europeos, e incluso 115 afios en Francia, en paises de América Latina y el Caribe como Bolivia (Estado Plurinacional de), el
Brasil, Chile y Colombia, este cambio se dara en apenas dos décadas.
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personas mayores de América Latina y el Caribe representaran el 26% de la poblacién.
Esto significa que, a mediados de este siglo, la region podria llegar al mismo estadio del
proceso de envejecimiento que se observa en los paises desarrollados en la actualidad.

El proceso de envejecimiento poblacional presenta caracteristicas particulares entre
las personas indigenas o afrodescendientes. En el caso de los pueblos indigenas, las
fuentes de datos disponibles —que han sido poco explotadas para analizar la situaciéon
de las personas mayores— brindan evidencias de la desigualdad social, considerando los
ciclos de vida. Por ejemplo, al tener en cuenta que los factores estructurales de pobreza
material y exclusién que afectan a los pueblos indigenas tienden a incrementar el riesgo
o dano acumulado en salud, al que se suma su mayor exposicién a la degradacion del
medio ambiente y al alto impacto de grandes proyectos de desarrollo, es probable que
las personas mayores indigenas vivan situaciones mas desventajosas con respecto a
su bienestar en comparacién con sus pares no indigenas (CEPAL, 2016a). Si bien se
dispone de pocos datos sobre las poblaciones afrodescendientes, la prevalencia de
enfermedades cronicas (como diabetes e hipertension) entre las personas mayores es
mayor que entre las personas no afrodescendientes y determina condiciones de vida
mas desfavorables. También es importante destacar que las cifras relativas de personas
mayores a nivel nacional ocultan diferencias territoriales dentro de los paises, incluidas
las diferencias entre areas urbanas y rurales. Esto se debe en gran medida a la notable
desigualdad en materia de transicién demogréfica entre dreas urbanas y rurales, que se
ha traducido en un envejecimiento particularmente acentuado en las primeras, el que
muchas veces es compensado por la tendencia de los jovenes a migrar del campo a la
ciudad (CEPAL, 2012). Asimismo, debido al alto nivel de informalidad laboral entre las
poblaciones indigenas, afrodescendientes y rurales, es necesario tener una consideracion
especial por las desigualdades que afectan a estas poblaciones en el disefo de los
sistemas de pensiones, sobre todo aquellos ligados a pensiones contributivas.

4. Envejecimiento dentro del grupo de
las personas mayores

Los avances médicos y sanitarios permiten disfrutar de indices de esperanza de vida
impensables hace algunas décadas (CEPAL, 2011b). En los Ultimos 65 anos, el promedio
de vida de los habitantes de la regién aumenté 24,4 anos. La poblacion de América
Latina y el Caribe pasé de una esperanza de vida al nacer de 51,3 afos en el periodo
1950-1955 a 75,7 anos para ambos sexos en el quinquenio 2015-2020. Aunque este
incremento en la esperanza de vida se explica principalmente por la reducciéon de la
mortalidad en la ninez, también se debe a un aumento de la longevidad. Por ejemplo,
la esperanza de vida a los 60 afios en América Latina y el Caribe se ha incrementado
7.1 anos entre los periodos 1950-1955 y 2015-2020. En la actualidad, la esperanza de vida
media a los 60 anos se aproxima a la observada en los paises desarrollados (20,6 anos
en el caso de los hombres y 23,9 afnos en el de las mujeres, segun estimaciones para
2015-2020).

Como consecuencia de la abrupta reducciéon de la fecundidad y la extendida
longevidad en la regién, las tasas de crecimiento —observadas y proyectadas— del
grupo de personas mayores de 80 anos son superiores a las de cualquier otro grupo de
edad entre 1950 y 2100 (véase el grafico 3). Este grupo, cuya tasa de crecimiento anual
es del 4% en la actualidad, es el Unico que experimentaria un crecimiento positivo hasta
finales del siglo XXI. Si la supervivencia de las personas mayores aumentara mas de lo
previsto en las proyecciones actuales, el crecimiento de este grupo podria ser todavia
mas acentuado. En consecuencia, el peso relativo del grupo de 80 anos y mas entre las
personas mayores seguird aumentando y se traducira en un envejecimiento interno de
la poblacion mayor. En términos relativos, el porcentaje de la poblacion de 80 anos y mas
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con respecto al total ha aumentado en forma considerable. Mientras que en 1950 las
personas de edad muy avanzada representaban solamente el 0,4% de la poblacién de
Ameérica Latina y el Caribe, en 2017 este grupo se habia cuadruplicado con creces hasta
alcanzar el 1,8%. Se estima que esta proporcién continuara aumentando rapidamente y
llegara al 5,6 % a mediados del siglo XXI. En 2075, mas de 1 de cada 10 personas tendria
mas de 80 anos, superando incluso a la poblacién de menores de 15 anos.

Grafico 3

Ameérica Latina y el Caribe: tasa de crecimiento medio anual de la poblacion
por grupos de edad, 1950-2090

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, “World Population Prospects: The 2017 Revision”, 2017 [en linea]

https://esa.un.org/unpd/wpp/.

El estudio de las condiciones de vida y el gjercicio de los derechos del grupo de
personas de edad muy mayor ha cobrado y cobrara aun mas relevancia en la region,
debido, entre otros factores, a las condiciones de particular vulnerabilidad de los adultos
en este tramo de edad. Se prevé un aumento significativo del nUmero de personas
de edad dependientes o con mayores dificultades para participar en las actividades
economicas e integrarse socialmente (Chackiel, 2000), pues el riesgo de tener alguna
discapacidad y de caer en dependencia funcional se incrementa notablemente después
de los 80 anos, sobre todo en ausencia de una red social de apoyo (Abellan Garcia y
otros, 2007).

En definitiva, el crecimiento de la poblaciéon de 80 anos y mas generara desafios
econdmicos y sociales de gran envergadura en la mayoria de los paises, ya que se
incrementaran las demandas de pensiones, los costos de atencion de salud y las
necesidades de cuidado a largo plazo y de arreglos residenciales especiales para este
segmento de la poblacién de edad avanzada.

En América Latina y el Caribe las mujeres son las principales responsables de
cubrir las necesidades de cuidado de los adultos muy mayores. Ademas, a menudo
son las personas mayores (de 60 afos y mas) quienes, en calidad de hijos e hijas,
proporcionan a las personas de edad muy avanzada (de 80 afos o méas) no solo ayuda
monetaria y manutencién, sino también cuidados y dedicacion. En consecuencia, Si
los Estados no brindan prestaciones y servicios publicos adecuados, las familias, y en
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particular las mujeres, tendran que responder de forma individual a estas exigencias,
muchas veces a expensas de su participacion en el mercado laboral, su bienestar y su
realizacion personal (Huenchuan, 2013).

Ante esto, las estrategias para enfrentar las consecuencias del envejecimiento
de la poblacién deberan tener en cuenta las demandas y las nuevas necesidades de
otros grupos sociales. Por ello, se deberia dar prioridad a la consolidacién de politicas
o sistemas integrados de cuidado en los paises, la universalizacion del acceso
garantizado a los servicios de salud y, fundamentalmente, al desarrollo de politicas
especificas para garantizar el acceso universal a la proteccién social de las personas
mayores, considerando el rediseno de los sistemas de pensiones para permitir el
acceso de este grupo etario a la seguridad econémica. En el marco de estas politicas,
es necesario desarrollar mecanismos para fortalecer la sostenibilidad financiera de los
sistemas de pensiones mediante politicas fiscales que tengan en cuenta los efectos
del envejecimiento poblacional.

5. Feminizacion de la poblacién adulta mayor
conforme avanza el proceso de
envejecimiento poblacional

En América Latina y el Caribe, la sobremortalidad masculina, gue supone una mayor
esperanza de vida de las mujeres, aumenté de entre tres y cuatro anos entre 1950 y
1955 a mas de siete anos en la actualidad. Esta tendencia se traduce en la feminizacion
del proceso de envejecimiento poblacional. Como puede observarse en el gréafico 4,
las diferencias en la mortalidad por sexo redundan en una mayor presencia de mujeres
en los grupos de edades avanzadas.

Grafico 4
Ameérica Latinay el Caribe: personas de 60 anos y mas por sexo y edad, 1950-2090
(En millones de personas)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, “World Population Prospects: The 2017 Revision”, 2017 [en linea]
https://esa.un.org/unpd/wpp/.
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La menor participacién econdmica de las mujeres debido a la desigual distribucion
sexual del trabajo constituye una barrera a su autonomia econémica y es una de las
causas de su mayor vulnerabilidad en las edades avanzadas. Como se indica el capitulo IV,
a pesar de los avances gue se han hecho al respecto en América Latina, todavia subsiste
la discriminacion en el mercado laboral, pues a trabajo de igual valor no se recibe igual
remuneracion; la presencia de las mujeres en el trabajo informal suele ser mayor con
respecto a los hombres; las mujeres realizan la mayor parte del trabajo doméstico y de
cuidado no remunerado; presentan mayores lagunas previsionales debido a los periodos
de maternidad o de trabajo de cuidado no remunerado (Aguirre y Scuro, 2010) y se ven mas
excluidas que los hombres de los sistemas de pensiones y pueden depender en mayor
grado de pensiones de viudez y no contributivas. Asimismo, el envejecimiento diferencial
femenino se caracteriza por mayores niveles de viudez que en el caso de los hombres, en
parte por el mayor nimero de uniones conyugales de mujeres con hombres de més edad
que ellas?%. Al mismo tiempo, esto aumenta sus afos de viudez. No sorprende, entonces,
la mayor incidencia de mujeres mayores sin ingresos propios que hombres mayores en
esta situacion.

Las mayores tasas de viudez femenina, sumadas a la menor participacién econémica
de las mujeres vy, por ende, a la menor cobertura de la proteccién social contributiva,
redundan en que muchas mujeres mayores, que viven en promedio mas anos que los
hombres, se encuentren cerca o por debajo de la linea de pobreza y formen un grupo
de alta vulnerabilidad que es necesario considerar con especial atencion en el diseno
de las politicas publicas y los sistemas de pensiones.

6. Larelacion de dependencia demografica
y sus desafios para los sistemas de pensiones

En la actualidad se observa una disminucion de la relaciéon de dependencia demografica
en la region, que caracteriza el periodo del bono demografico?'. Esto representa una =1 Promedio,
oportunidad para la generacion de inversiones productivas, el aumento de la inversién f@refm%izgjem

social en la lucha contra la pobreza, la inversién en la infancia y la juventud para mejorar A%pe"ricalLat;mé yel

su acceso a la educacion, el empleo y los servicios de salud y puede ayudar, ademas, Caribe alcanzara su

a anticipar reformas necesarias frente al aumento de la poblacién adulta mayor  slor minimo alrededor
(CEPAL, 2008). En promedio, la relacion de dependencia en América Latinay el Caribe  de 2020, con un valor
alcanzara su valor minimo alrededor de 2020, con un valor de 58 personas en edades  de 58 personas en
potencialmente “dependientes” (0 a14 afios y 60 afios y mas) por cada 100 personas ~ €dades potencialmente

en edades potencialmente activas (15 a 59 afios) (véase el grafico 5). ‘dependientes”
(0 214 anosy 60 anos

La relacion de dependencia total tiene dos componentes: la carga proveniente vy mas) por cada 100
de los menores de 15 anos (dependencia infanto-juvenil) y la carga de los mayores de  personas en edades
60 afos (dependencia en edades avanzadas). Como puede observarse en el grafico 5, la ~ Polencialmente activas
disminucioén de la relacion de dependencia obedece principalmente a la marcada reduccién (15 a 59 anos).
de la relacién de dependencia de los menores de 15 anos y, por el contrario, el aumento
posterior se debe al acelerado aumento de la carga de los mayores de 60 anos. De esta
forma resulta evidente que un mismo valor de la relacién de dependencia demogréfica
antes o después del punto minimo corresponderia a dos escenarios con protagonistas
muy diferentes. Los valores anteriores al punto minimo indican que las demandas estan
ancladas en la poblacién joven, mientras que aquellos posteriores indican la situacién
contraria (demandas ancladas en la poblaciéon mayor). En 2040, la dependencia de edades
avanzadas superara por primera vez la dependencia de edades infanto-juveniles.

20 Segun datos de los censos de poblacién de la ronda de 2010 de la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, el
Uruguay, Panama, Costa Rica y Honduras, procesados en el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE). El
porcentaje de viudas duplica y en algunos casos triplica el porcentaje de viudos después de los 60 afios.

21 Relacion de dependencia demogréfica = ((poblacion de 0 a14 afios de edad + poblacion de 60 afios y mas) / (poblacion de
15 a 59 afos))*100
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Grafico 5

America Latinay el Caribe: relacion de dependencia total de la poblacion de 0 a 14 anos
y de 60 anos y mas, 1950-2100
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, “World Population Prospects: The 2017 Revision”, 2017 [en linea]
https://esa.un.org/unpd/wpp/.

Nota: Relacién de dependencia = ((poblacién de 0 a 14 afios + poblacion de 60 afios y més)/poblacién de 15 a 59 afios)*100.
Relacion de dependencia de menores de 15 afios = ((poblacién de 0 a 14 afios)/poblacién de 15 a 59 afios)*100.
Relacion de dependencia de mayores de 60 afios = ((poblacion de 60 afios y més)/poblacion de 15 a 59 afios)*100.

El cambio demografico ocurre en un contexto regional caracterizado por una
persistente desigualdad (CEPAL, 2016a), que se expresa en la no realizacion de los
derechos humanos en diferentes dimensiones. El contexto demogréafico en el que se
enmarcan las decisiones de politicas publicas indica que la regién podria beneficiarse
actualmente, y por cierto periodo de tiempo, de las ventajas potenciales del bono
demogréfico. Esta es una gran oportunidad para avanzar en el campo de la igualdad.
Al mismo tiempo, ya se avizora la siguiente etapa, de desafio demogréafico, en la que
el envejecimiento provocara presiones fiscales.

7. Ajustes en pos de la igualdad para todas las edades

La ralentizacion del aumento del nimero de nifos, nifas y adolescentes, acompanada
de un incremento constante en el nimero de personas de edad avanzada, incide
directamente en la equidad y la solidaridad intergeneracionales e intrageneracionales,
gue son los fundamentos de la sociedad (Naciones Unidas, 2010). Asi, los paises no solo
deberian disenar estrategias especificas para enfrentar los desafios del envejecimiento
de la poblacién, sino también tener en cuenta antiguas demandas y nuevas necesidades
de otros grupos sociales.

Las soluciones “estrictamente demograficas” para retrasar el envejecimiento de la
poblacién no son viables, tanto porgue no condicen con el enfoque de derechos (en el
caso de las politicas pronatalistas) como porque sus efectos no son sostenibles en el
mediano y largo plazo. La clave esta en la planificacién de largo plazo y el desarrollo de
politicas publicas que interpreten los procesos demograficos, adoptando una perspectiva
de largo plazo, a diferencia de la que habitualmente prima en las administraciones
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de gobierno, debido al poco tiempo de que disponen para lograr resultados en sus
gestiones. El envejecimiento de la poblacion requiere atencion especial, tanto por
sus consecuencias para la sociedad en su conjunto (envejecimiento poblacional),
como para las personas (envejecimiento individual). La regién cuenta con un tiempo
limitado para implementar ajustes en pos de una sociedad igualitaria e inclusiva para
la poblacién de todas las edades. Dadas las crecientes necesidades de cuidado de las
personas mayores, la reducciéon de las cuidadoras no remuneradas como resultado de
la integracién cada vez mayor de las mujeres en el mercado laboral y la mantencién
de una desigual distribucién sexual del trabajo de cuidado en el hogar (CEPAL, 2011c¢),
estos ajustes suponen la redefinicion del papel del Estado, el sector privado y la familia.
Los responsables de las politicas publicas de los paises deben tener en cuenta las
caracteristicas desiguales del envejecimiento poblacional, incluidas su mayor feminizacién
y las condiciones mas desfavorables para mujeres, indigenas y afrodescendientes.

En particular, las tendencias expuestas plantean una serie de desafios para los
sistemas de pensiones. La sostenibilidad financiera de los sistemas de pensiones
contributivos se vera afectada por los cambios demograficos y la disminucién en la
relacion entre cotizantes y beneficiarios, en especial en los sistemas publicos de reparto.
Al crecer la proporcion de personas mayores, aumentara la presiéon sobre los recursos
de los sistemas de reparto. Asi, la prolongacién de la vida requiere de evaluaciones
actuariales que guien cambios paramétricos (Uthoff, 2017) y activen politicas fiscales
con el objetivo de proteger a los asegurados. En el sistema de capitalizacion individual,
la prolongacion de la vida supone pensiones inferiores y el ajuste es automatico. La
solucién puede ser individual (ahorrar mas), colectiva (ahorro colectivo), por medio de
aportes fiscales o una combinacion de todas las anteriores. Asimismo, las altas tasas
de informalidad que caracterizan al mercado laboral latinoamericano comprometen la
financiacion de los sistemas e incrementan la presion sobre las arcas fiscales, que de
todas formas resultaran afectadas ante el aumento de una poblacion envejecida, que
a menudo carece de recursos adecuados para hacer frente a sus necesidades cada
vez mayores de cuidados, servicios de salud y pensiones y que requiere de crecientes
aportes no contributivos. Asi, ademas de desarrollar politicas, intervenciones y medidas
gue promuevan la formalizacion de las empresas y del empleo, con el objetivo de
aumentar la base contributiva de los sistemas de pensiones, sera necesario evaluar
ese conjunto de cambios para redefinir los paradigmas de los sistemas de pensiones
y asegurar el derecho al acceso a la seguridad social consagrado en los diversos
instrumentos resefados en la primera seccién, incluida la Convencion Interamericana
sobre la Proteccién de los Derechos Humanos de las Personas Mayores.

Una de las mejores maneras de adoptar esta perspectiva de largo aliento es que los
gobiernos desarrollen instrumentos para examinar el impacto fiscal y econémico de los
cambios en la poblacion, procurando, al mismo tiempo, maximizar las prestaciones que
puedan otorgarse para garantizar el ejercicio de los derechos de la ciudadania, prever los
Mmayores recursos que se necesitaran, incrementar las fuentes de financiamiento ante
las crecientes demandas y mantener los criterios de responsabilidad fiscal y econémica.
Si bien muchos gobiernos formulan periédicamente prondsticos sobre la sostenibilidad
de sus sistemas publicos de pensiones, rara vez incluyen evaluaciones de su incidencia
en el caracter redistributivo del sistema vy, por lo tanto, de sus repercusiones en la
desigualdad. Es importante comprender los desafios del envejecimiento desde una
perspectiva mas amplia, que tenga en cuenta su impacto en las personas, las familias,
el sector privado y el Estado. De lo contrario, se corre el riesgo de que el enfoque
limitado exclusivamente a la sostenibilidad de los programas de gobierno se traduzca
en politicas que propondran “resolver” los desafios del envejecimiento mediante el
traslado de la carga de los gobiernos a las personas y las familias (CELADE, 2014).
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C. Consolidar sistemas de pensiones universales
y solidarios para la igualdad

Frente al escenario demogréafico descrito, y considerando también el conjunto de
problemas laborales y fiscales que afrontan los sistemas de pensiones y se abordan
en esta edicion (véanse los capitulos |y lIl), ;pueden los Estados avanzar hacia la meta
planteada en su marco normativo de universalizar su cobertura y aspirar a la igualdad?
De ser asi, ;con qué herramientas lo harfan?

Como se indicé en la primera seccion, la igualdad —entendida como la posibilidad
de las ciudadanas y los ciudadanos de acceder, sin discriminacién, a una cobertura
adecuada en materia de pensiones, con prestaciones suficientes— esta planteada en
los instrumentos internacionales y sus objetivos. Sin embargo, a la luz de las multiples
desigualdades observadas en el acceso a las pensiones en la region, que en gran medida
se relacionan con la division sexual del trabajo y las desigualdades estructurales que
caracterizan los mercados laborales latinoamericanos (véanse los capitulos |, Il y 1V),
la igualdad todavia constituye un objetivo distante. Otros problemas a los que se debe
hacer frente para lograr la igualdad se vinculan con el contexto demogréafico descrito,
con un mercado laboral caracterizado por altos déficits de empleo productivo y trabajo
decente y escasa capacidad para garantizar el pleno empleo a lo largo de la vida laboral
de las personas y su acceso a la proteccién social y con los propios disenos de los
sistemas de pensiones. Estos Ultimos pueden plantear dificultades importantes para
el logro de la igualdad, que incluyen, en el caso de los sistemas de reparto, desafios de
sostenibilidad financiera y riesgos de exclusion debidos a los requisitos de contribucién.
En el caso de los sistemas de capitalizaciéon individual, los retos se vinculan con la
erosion del principio de solidaridad, pues al buscar la equivalencia entre contribuciones
y beneficios estos sistemas reproducen las desigualdades del mercado de trabajo,
sin incorporar mecanismos para redistribuir riesgos y aportes entre generaciones,
personas con distintas capacidades contributivas y entre hombres y mujeres. A ello se
suman nuevos desafios, relacionados con los requerimientos de proteccién social de la
poblacion, en virtud de las transformaciones que tendran lugar en el mundo del trabajo
ante la profundizacion de los cambios tecnolégicos, las nuevas modalidades de empleo
y contratacién més flexibles (y con frecuencia méas desprotegidas) y la necesidad de
transitar hacia una economia sostenible desde el punto de vista ambiental (CEPAL, 2017).

En este contexto, América Latina sigue caracterizandose por la limitada y segmentada
cobertura de los sistemas de pensiones, la escasez y la desigualdad de las prestaciones
—especialmente desde una perspectiva de género— y por preocupaciones vinculadas
con su sostenibilidad (CEPAL, 2006 y 2013). Estos elementos contribuyen de manera
relevante a la persistencia de la pobreza en la vejez y a la desigualdad en el acceso
a la proteccién social (véanse los capitulos | y Il). La atencién a estos temas, en el
marco de una evaluacién béasica de los sistemas de pensiones, ha impulsado e impulsa
actualmente procesos de reforma sustantivos en la regién (véanse los capitulos |11y V).

La CEPAL ha planteado histéricamente que las medidas que han de tomarse deben
considerar los principios de universalidad, solidaridad y eficiencia (CEPAL, 2000y 2006),
que a su vez se empalman con los principios convencionales de la seguridad social
que derivan del marco normativo internacional y que ademas incluyen los principios
de didlogo social; trato uniforme; equidad de género; suficiencia de las prestaciones;
participacion social en la gestion; rol del Estado y supervision; y sostenibilidad financiera
(Mesa-Lago y Bertranou, 2015). La universalidad apunta a la garantia de proteccién y
titularidad de derechos que las reformas deberian resguardar, pues la seguridad vy la
proteccion social constituyen un derecho de ciudadania y deben brindar cobertura frente
a las diversas contingencias. La solidaridad asienta la l6gica de que cada cual contribuye
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en funcién de su capacidad y recibe prestaciones de acuerdo con sus necesidades.
Este es un pilar fundamental para la igualdad, la universalidad del aseguramiento y la
eficiencia en la asignacion de los recursos, el financiamiento y la provisién (Sojo, 2017)
y la prevencién de exclusiones que pueden afectar con mayor intensidad a las mujeres,
a los grupos mas vulnerables y a aquellos que experimentan multiples desigualdades
y exclusiones. La solidaridad puede transversalizarse en los componentes contributivo
y no contributivo de los sistemas y puede expresarse entre generaciones, dentro de
ellas y entre hombres y mujeres. La eficiencia supone lograr los mejores resultados
posibles de cobertura y calidad con recursos limitados (CEPAL, 2000).

Con estos principios como marco, y considerando el papel que desempena la
proteccién social universal en las estrategias y politicas nacionales para el logro de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (CEPAL, 2016b) y, especialmente, en su
proposito central de erradicar la pobreza en todas sus formas y en todos los lugares
sin que nadie se quede atras, la preocupacion por la igualdad en los sistemas de
pensiones supone recobrar y fortalecer la solidaridad alli donde esta ha disminuido o se
ha excluido como principio articulador. En la practica, como se indica en el capitulo lll,
las reformas de los sistemas de pensiones en la region deberian tender a: i) ampliar
la cobertura; ii) mejorar la solidaridad del componente contributivo mediante reglas
solidarias para los cotizantes con el objeto de beneficiar a los sectores de pensiones
insuficientes (transferencias financiadas con rentas generales o mediante solidaridad
contributiva); iii) integrar los esquemas contributivos y no contributivos (estos Ultimos,
bajo la légica de derechos universales); iv) mantener los incentivos a la contribucién, y
v) garantizar la sostenibilidad financiera. En particular, se requieren medidas explicitas
que aborden las desigualdades de género, promoviendo la solidaridad entre hombres
y mujeres y erradicando medidas abiertamente discriminatorias como las tablas de
mortalidad diferenciadas segun el sexo. Asimismo, las desigualdades de tipo étnico y
racial y las que se generan entre dreas urbanas y rurales deben considerarse en toda su
especificidad e incorporarse a mecanismos que explicitamente busquen su erradicacion.

Como se muestra en los capitulos lll y IV, la mayoria de las reformas recientes y en
curso en la regién apunta en la direccion propuesta y presenta una tendencia a fortalecer
los mecanismos solidarios en los esquemas contributivos y no contributivos, incorporar
medidas con perspectiva de género y potenciar la participacion del Estado o de la
administracion y el financiamiento publico en los sistemas de pensiones. Sin embargo,
las tareas pendientes son todavia de gran magnitud. Entre los esfuerzos que se han de
promover, junto a la preocupacién por la suficiencia de las pensiones y la extension de
la cobertura por las vias contributiva y no contributiva, destaca la implementacion de
medidas para incluir a trabajadores con capacidad de ahorro que estan fuera del sistema
(como los trabajadores por cuenta propia) (CEPAL, 2006 y 2016¢; Gontero y Weller, 2017),
entre ellas la contribucion obligatoria, los microseguros y el monotributo?2.

En suma, en esta edicion del Panorama Social de América Latina se plantea que
la posibilidad de los Estados latinoamericanos y caribefos de consolidar sistemas de
pensiones de cobertura universal y con un fuerte componente de solidaridad para la
igualdad no deberia considerarse una quimera, sino un objetivo posible y necesario en el
marco de un pacto social para el desarrollo sostenible y la igualdad, y progresivo en su
alcance. Para ello es menester considerar que su disefo y sus reformas no son neutrales
frente al objetivo de la igualdad sino que, por el contrario, pueden reducir o profundizar
las diversas dimensiones de la desigualdad existente. De igual forma, urge atender los
indicadores que reflejan el avance en la suficiencia de las prestaciones ofrecidas para
resguardar la posibilidad de contar con ingresos adecuados frente a contingencias,
recordando en todo momento que los sistemas de pensiones forman parte medular
de los sistemas de seguridad y proteccion social y remiten a estos derechos.

22 \/gase una revisién de estos mecanismos en OIT (2001b) y, para el caso de los pafses de América Latina, CEPAL (2016¢) y Gontero
y Weller (2017).
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El mas decisivo de los ambitos de la sociedad donde se producen, exacerban o
mitigan las desigualdades es el mundo del trabajo, que conforma un eslabén critico
para la inclusion social. Alli se generan la mayor parte del ingreso de los hogares en
América Latina y el Caribe y, al mismo tiempo, las desigualdades inherentes a su
distribucion’. El trabajo es la llave maestra para la igualdad y uno de los pilares de
la ampliacién de la ciudadania (CEPAL, 2010, 2012, 2014). Es, asimismo, uno de los
principales @mbitos de intervencion para superar las desigualdades estructurales que
caracterizan a la region. La persistente desigualdad en la distribucién del ingreso, en
las posibilidades y formas de insercién laboral y en la calidad del empleo, sumada a
la prevalencia de la informalidad vy la desproteccion social de amplios contingentes
de trabajadores y trabajadoras y a las marcadas brechas de género, étnicas vy
raciales, reflejan en gran medida una estructura productiva muy heterogénea y poco
diversificada (CEPAL, 2016a).

Las desigualdades en la insercién laboral inciden en distintas etapas del ciclo
de vida. La insercién prematura y desprotegida en el mundo del trabajo condiciona
negativamente la trayectoria educacional y laboral de las personas. La calidad de la
insercién laboral de jovenes y adultos es fundamental para su bienestar y participacion
productiva en la sociedad y para el ejercicio de sus derechos. A su vez, el término
de la vida laboral expone en toda su magnitud los efectos de trayectorias marcadas
por déficits de trabajo decente en diversas dimensiones. En sus formas extremas,
estos se traducen en la exclusion del sistema de pensiones o en el acceso a
prestaciones insuficientes.

En este capitulo del Panorama Social de América Latina se abordan dos dmbitos
estrechamente vinculados. Por una parte, se presenta el tradicional analisis de la evolucion
de la desigualdad de ingresos entre las personas y los hogares, que representa una de
las dimensiones constitutivas de la matriz de la desigualdad social en América Latina
(CEPAL, 2016b), sobre la base de una nueva serie de estimaciones para los paises de
la region?. Por otra parte, se exponen algunas de las dimensiones de las desigualdades
en el mercado del trabajo y sus efectos en el funcionamiento de los sistemas de
pensiones, en particular en su cobertura y suficiencia. Asimismo, se hace hincapié
en el papel del diseno de los sistemas de pensiones en la posibilidad de intervenir en
las desigualdades originadas en el mercado del trabajo y de activar circulos virtuosos
de proteccién social que deriven en la ampliacion de la cobertura, la suficiencia de las
prestaciones y la sostenibilidad financiera de los sistemas.

' Alrededor de 2013, los ingresos laborales correspondian al 80% de los ingresos de los hogares, al 74% de los ingresos de los
hogares en situacion de pobreza y al 64% de los ingresos de los hogares en situacion de extrema pobreza (CEPAL, 2016a).

2 |adesigualdad en la distribucion de los ingresos de las personas y de los hogares es solo una de las expresiones de la desigualdad
socioeconémica. En la edicion del Panorama Social de América Latina, 2016 (CEPAL, 2017a) se abordaron en profundidad la
distribucion funcional del ingreso y la desigualdad en la distribucién de la propiedad de activos fisicos y financieros, que ofrecen
una perspectiva complementaria y enriquecedora de este anélisis.
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A. Tendencias recientes de la desigualdad
delingresos

En América Latina la desigualdad de la distribucion del ingreso se ha reducido
desde principios de la década de 2000, gracias a un aumento mas rapido de los
ingresos en los quintiles mas bajos que en el resto de la poblacion. No obstante,
el ritmo de reduccion de la desigualdad se ha desacelerado, por lo que los
niveles registrados en 2016 son muy similares a los de 2014. Elestancamiento de
los procesos desconcentradores, sumado a datos complementarios que indican
que la desigualdad de ingresos entre personas y hogares es mayor y mas rigida
que la que se mide habitualmente, constituyen un llamado urgente a fomentar
politicas redistributivas que aseguren una mayor igualdad en ese ambito.

La desigualdad es uno de los rasgos sobresalientes de las sociedades latinoamericanas
y Su superacion es un desafio clave para el desarrollo sostenible (CEPAL, 2017a). Los
indices de desigualdad de ingresos de los paises de la regién se encuentran entre los
mas altos del mundo, incluso cuando las cifras se corrigen por las diferencias entre las
mediciones basadas en el ingreso y el consumo (Alvaredo y Gasparini, 2015).

Una de las expresiones mas evidentes de la desigualdad de ingresos es la elevada
brecha entre las personas que se encuentran en los extremos de la distribucién. De
acuerdo con la informacion mas reciente basada en encuestas de hogares (que en la
mayoria de los paises analizados corresponde a 2016), el ingreso captado por el quintil
mas rico (quintil V) representa alrededor del 45% del ingreso de los hogares, mientras

Graficol1 ) que el ingreso promedio del quintil de menores recursos (quintil ) es de apenas un
ég:ﬁg:;gég?\“jn(ﬁ E%'feesc); 6% de los ingresos totales*. Las brechas de ingreso se presentan incluso dentro del
quinto quintil, ya que el décimo decil —cuya participacion en el ingreso total promedia

total, por quintiles . ) . .
de ingreso, alrededor un 30%— percibe el doble del ingreso que el noveno decil. Cabe destacar, ademés, que

de 20162 el ingreso del 10% mas rico de la poblacién equivale aproximadamente al ingreso de
(En porcentajes) los tres primeros quintiles, que abarcan a un 60% de la poblacion (véase el grafico [.1).
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Quintiles de hogares ordenados por ingreso per cépita. Los datos corresponden a 2016, excepto en los casos de Bolivia (Estado Plurinacional de) y Brasil, que corresponden
a 2015, y Guatemala, Nicaragua y Venezuela (Repdblica Bolivariana de), correspondientes a 2014.

b Las cifras de México para 2016 se estimaron sobre la base del “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del MCS-ENIGH" realizado por el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) para atenuar la falta de comparabilidad de la encuesta de 2016 con la serie 2008-2014 (véase [en linea] http://www.beta.inegi.org.mx/
proyectos/investigacion/eash/2016/).

3 Los valores de los indicadores de desigualdad presentados en esta edicion del Panorama Social de América Latina corresponden
a una serie actualizada y difieren de los presentados en ediciones anteriores de esta publicacién (al respecto, véase el capitulo Il).

4 Lainformacion utilizada para medir la desigualdad distributiva proviene de las encuestas de hogares utilizadas en los paises de la
region para medir el ingreso, que pueden ser encuestas de empleo, de propésitos mdltiples y de ingresos y gastos. Las encuestas,
compiladas y armonizadas regularmente por la CEPAL, forman parte del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
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Segun la misma fuente de informacion, la brecha de ingresos entre los grupos de
mayores y menores recursos ha disminuido desde inicios de la década de 2000. Entre
2002 y 2012, la participacion promedio del primer quintil en el ingreso total pasé del
4,8% al 6,2%, mientras que la del quinto quintil disminuyé del 50,7 % al 45,0%. En
consecuencia, la participacion del quintil de mayores recursos pasé de ser 10,7 veces
mayor a la del quintil de menores ingresos a 72 veces. Aunque de manera leve, la
tendencia a la reduccion de la desigualdad continué entre 2012 y 2016. En 2016, el
cociente entre la participacion del quinto quintil (44,2%) y el primer quintil (6,5%) fue
de 6,8 veces (véase el gréafico 1.2).
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).

@ Los datos de 2002 corresponden a dicho afio excepto en: Ecuador, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Panama (2001) y Argentina y
Chile (2003). Los datos de 2016 corresponden a dicho afio excepto en: Venezuela (Repblica Bolivariana de) (2014) y Bolivia (Estado
Plurinacional de), Brasil y Chile (2015). Se excluye a Guatemala y Nicaragua por falta de informacién disponible en torno a 2012.
Se excluye a Costa Rica del periodo 2008-2016 por falta de comparabilidad en la serie de ingresos antes y después de 2010.

b | as cifras de México para 2016 se estimaron sobre la base del “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del MCS-ENIGH"
realizado por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) para atenuar la falta de comparabilidad de la encuesta de
2016 con la serie 2008-2014.

¢ Corresponde al cambio en el promedio simple de la participacién en el ingreso total de cada quintil.
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De acuerdo con la informacién mas reciente, el indice de Gini, que toma valores
entre O (para representar la ausencia de desigualdad) y 1 (para representar la desigualdad
méaxima), alcanza en América Latina un valor promedio de 0,467°. Este indicador varia
considerablemente de un pais a otro, con valores que exceden 0,500 en el Brasil,
Colombia, Guatemala, México y Panamé y valores inferiores a 0,400 en la Argentina,
el Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de) (véase el gréafico 1.3).

Las diferencias en la reduccion de la desigualdad de ingresos en los ultimos 14 afos
también son evidentes en las variaciones del indice de Giniy otros indices de desigualdad.
Entre 2002 y 2008, el promedio simple de la region se redujo a un ritmo del 1,5% anual
y, entre 2008y 2014, la reduccion fue del 0,7 % anual. Entre 2014 y 2016, la desigualdad
promedio se redujo apenas un 0,4% al ano.

Al observar las variaciones de la desigualdad en cada uno de los paises se obtiene
evidencia similar. Entre 2002 y 2008, 14 de ellos presentaron una disminucién del
indice de Gini del 1% anual o superior. Las mayores reducciones de la desigualdad se
registraron en la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), El Salvador, Guatemala,
Nicaragua, el Paraguay, el Pert y Venezuela (Republica Bolivariana de). En dichos paises,
los indices de desigualdad de Theil y Atkinson también presentaron una disminucion
apreciable. En ninguno de los paises analizados se observaron aumentos significativos
de la desigualdad (véanse el cuadro I.1 y el cuadro I.A1.1 del anexo).

Grafico I.3
Ameérica Latina (18 paises): indice de desigualdad de Gini, 2002-20162
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
a El indice de Gini se calculé considerando los ingresos iguales a 0.

b Total urbano.

¢ Cifras no comparables con las de afios anteriores.

d Cifras de 2016 estimadas sobre la base del “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del MCS-ENIGH".

€ Cifras de 2002 corresponden al érea urbana.

f Promedio construido sobre la base de informacién del afio mas cercano disponible para cada uno de los 18 paises.

Entre 2008y 2014, la reduccion de la desigualdad fue superior al 1% anual solo en siete
paises (Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Ecuador, El Salvador, Peru, Republica
Dominicana y Uruguay), mientras que solo Nicaragua presenté un aumento de magnitud
similar. En el subperiodo més reciente (2014 a 2016), el nUmero de paises con una reduccion
del indice de Gini de al menos un 1% anual disminuyd a cinco (Bolivia (Estado Plurinacional de),
Colombia, Chile, El Salvador y Paraguay). Por su parte, los indicadores de desigualdad de
la Republica Dominicanay la Republica Bolivariana de Venezuela presentaron un aumento.

> Promedio para 18 paises sobre la base de informacidn de 2016, excepto en el Estado Plurinacional de Bolivia, el Brasil y Chile
(2015) y Guatemala, Nicaragua y la Reptblica Bolivariana de Venezuela (2014).
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Cuadro .1

Ameérica Latina (18 paises): variacion de los indices de Gini, Theil y Atkinson, 2002-20162
(En porcentajes anuales)

2002-2008 2008-2014 2014-2016
Gini® Theil S Gini Theil g Gini Theil Alkison

Argentina 24 -33 2,6 -1.0 -1.6 -2,0 0,2 1.6 0,7
Bolivia (Estado Plurinacional de) -2.9 -6,4 4.4 -1.4 -3.3 -1.8 -3,7 -10,2 -0,7
Brasil -1.0 2,0 -1.2 0,7 -1.4 -08 05 -1.2 0,5
Chile -1.0 -1.9 -1.6 0,7 -1.6 -1.5 -1.4 -1.9 2.0
Colombia 0.3 -1.0 0.2 06 -1.4 -1.0 -1.8 3.2 25
Costa Rica® 04 -15 -1.3 0.2 0.1 -0.3
Ecuador -1,3 44 -1,6 -1}5 -2,6 24 04 -1,1 0,6
El Salvador -1.5 2.9 -1.8 -1.9 -4,2 -3.2 -1.5 4.4 2.3
Guatemala 2,2 6,0 -3,8 05 1,1 0,8

Honduras -1.2 2.2 2.0 09 -3.1 -1,6 0.1 0,6 33
México 0.2 15 0,6 04 08 038 0,2 3.8 -3.1
Nicaragua 25 -3,6 -3,0 1,3 50 1,6

Panamé -1.1 23 25 0,6 -1.6 0,6 04 0,6 0,1
Paraguay -2,0 -3,0 29 02 0.1 01 2,4 -39 -2,0
Perd 2.2 58 25 -1.7 -33 2,7 0,6 1.2 08
Repdblica Dominicana 0,8 -0,7 -1.8 -14 -45 1,7 23 6.7 4,0
Uruguay -0,7 05 2,0 2,4 5,6 3,6 0.1 03 -06
e

América Latina (promedio simple) S(#5 3l £/ 0,7 3 =, 04 -09 0,2
Paises con variacion < -1% 13 15 16 7 12 10 5 8 5
Paises con variacion > 1% 0 1 0 1 2 1 1 3 2

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Los valores de los indicadores se encuentran disponibles en el anexo |.A1 del capitulo. Los afios examinados corresponden a: Argentina (2003, 2008, 2014, 2016), Bolivia
(Estado Plurinacional de) (2002, 2008, 2014, 2015), Brasil (2002, 2008, 2014, 2015), Chile (2003, 2009, 2013, 2015), Colombia (2002, 2009, 2014, 2016), Costa Rica (2002,
2008, 2014, 2016), Ecuador (2001, 2008, 2014, 2016), EI Salvador (2001, 2009, 2014, 2016), Guatemala (2000, 2006, 2014), Honduras (2001, 2009, 2014, 2016), México
(2002, 2008, 2014, 2016), Nicaragua (2001, 2009, 2014), Panam4 (2001, 2008, 2014, 2016), Paraguay (2002, 2008, 2014, 2016), Perti (2002, 2008, 2014, 2016), Republica
Dominicana (2002, 2008, 2014, 2016), Uruguay (2002, 2008, 2014, 2016), Venezuela (Reptblica Bolivariana de) (2002, 2008, 2014, 2015).

b El indice de Gini se calculd considerando los ingresos iguales a 0. Para reducir el efecto de los valores extremos, los indices de Theil y Atkinson se calcularon excluyendo
los valores cercanos a 0 y los tres mayores ingresos per capita.

¢ No se realiza la comparacién 2008-2014 debido a que la medicién del ingreso es distinta antes y después de 2010.

d as cifras de México para 2016 se estimaron sobre la base del “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del MCS-ENIGH" realizado por el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) para atenuar la falta de comparabilidad de la encuesta de 2016 con la serie 2008-2014.

1. Fuentes de datos complementarias
sobre la desigualdad

Las mediciones de la desigualdad en la distribucién del ingreso basadas exclusivamente
en datos de las encuestas de hogares subestiman la magnitud del fenédmeno. Estas
encuestas no suelen captar adecuadamente los hogares que perciben ingresos muy
altos, ya sea por problemas de cobertura o por falta de respuesta, situacién que en la
literatura especializada se ha denominado “truncamiento” Por tanto, las encuestas de
hogares son mas adecuadas para medir los ingresos del trabajo vy las transferencias
gue las rentas de la propiedad, cuya captacion es muy parcial.
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Como respuesta, se han realizado investigaciones empiricas en las que se utiliza
1% més rico en el informacioén de los registros tributarios y las cuentas nacionales para medir la desigualdad
ingreso total tiende a en la distribucion del ingreso. Los primeros anélisis de la desigualdad basados en
sermayor en los paises  informacion tributaria se realizaron en paises desarrollados (Piketty, 2003; Atkinson y
latinoamericanos Piketty, 2007, 2010). En América Latina, las mediciones de este tipo son todavia escasas,

que en los paises pero su numero tiende a aumentar.
desarrollados de
diferentes regiones

La participacion del

Los estudios distributivos basados en registros tributarios y cuentas nacionales

delmundoy que se caracterizan por una gran variedad de enfoques metodologicos, que dificulta la
esto se verifica tanto comparacion entre los paises e incluso dentro de estos. De manera simplificada, en
alusar el promedio estas investigaciones se han empleado los siguientes enfoques: i) medicion basada
simple detodalaserie gxclusivamente en los registros, en cuyo caso el indicador habitual es el porcentaje de
Eﬁ%%fgged'c'on 92l ingresos captado por el 1% o el 10% mas rico: ii) combinacién de registros y encuestas

para la produccién de medidas sintéticas, por ejemplo el indice de Gini corregido
(Alvaredo, 2011), y iii) modificacién de los microdatos de encuestas sobre la base de
la informacién tributaria y de cuentas nacionales. El enfoque més frecuente ha sido el
primero (Jenkins, 2016).

Las estimaciones mas comparables de desigualdad basadas exclusivamente en
registros tributarios estan compiladas en la World Wealth and Income Database (WID.
world), que por ahora solo incluye cuatro paises de la region (Argentina, Brasil, Colombia
y Uruguay)®. Los datos muestran que la participacion del 1% maés rico en el ingreso total
tiende a ser mayor en los paises latinoamericanos que en los paises desarrollados de
diferentes regiones del mundo y que esto se verifica tanto al usar el promedio simple de
toda la serie como la medicion del ultimo afo. Cabe mencionar que, entre los 22 paises
analizados, la mayor participacion del 1% mas rico en el ingreso total se registra en el
Brasil, situacién que se sostiene con ambos indicadores (véase el gréfico 1.4).

Grafico 1.4
Participacion del 1% mas rico en el ingreso total, ultimo ano disponible y promedio historico?
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de World Wealth and Income Database [en linea] http://wid.world/data/.

@ Los promedios simples se obtuvieron sobre la base de informacion comprendida entre 1990 y 2015, segin la disponibilidad en cada pafs. El valor del afio mas reciente
corresponde a: Brasil, 2015; Colombia, 2010; Estados Unidos, 2014; Argentina, 2004; Uruguay, 2012; Reino Unido, 2015; Alemania, 2011; Repdblica de Corea, 2012; Francia,
2014; Suiza, 2010; Irlanda, 2009; Japén, 2010; Portugal, 2005; Italia, 2009; Austria, 2014; Suecia, 2013; Espafia, 2012; Nueva Zelanda, 2014; Noruega, 2011; Finlandia,
2009; Dinamarca, 2010; Paises Bajos, 2012.

6 |aWorld Wealth and Income Database (WID.world) integra el esfuerzo combinado de una red internacional de investigadores,
véase [en linea] http://wid.world/es/pagina-de-inicio/.
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Como es de esperar, la desigualdad estimada parcial o completamente sobre ,
. . . . La desigualdad

la base de datos tributarios o cuentas nacionales habitualmente es bastante mayor estimada parcial
que la medida a través de encuestas de hogares. A manera de ejemplo, en el Brasil, o .o pletamente
el porcentaje de ingresos captado por el 1% de personas mas ricas pasa del 11% sobre la base de
en la Encuesta Nacional de Hogares (PNAD) al 24% segun los datos de la encuesta  datos tributarios o
corregidos con informacién tributaria (Morgan, 2017). En Chile, este crece del 15% en Cueht§5 “aC‘O”al?S
la Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica Nacional (CASEN) al 21% en los datos nabitualmente ©

. . , . ., . bastante mayor que
tributarios (Lopez, Figueroa y Gutiérrez, 2013). En Colombia, aumenta del 14% enla . oqida 4 traves
Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) al 20% en los datos tributarios (Alvaredoy  de encuestas de
Londono, 2013). En México, se incrementa de aproximadamente el 9% en la Encuesta  hogares. A manera
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) al 25% segun del Castillo (2015), ~ de elemplo, en el
conforme datos de la encuesta corregidos con informacion de cuentas nacionales. En S;a?n'l' e@g%ggi”tiﬁo
el Uruguay este valor pasa del 9% en la Encuesta Continua de Hogares al 14% en los porl o?;"/ de pOF?S(OHaS
registros tributarios (Burdin, Esponda y Vigorito, 2015)". mas ricas pasa del

Ademas de mayores niveles de desigualdad de ingresos, algunos de los estudios een @ Encuesta
Nacional de Hogares

citados muestran tendencias que contradicen a las que se obtienen en las encuestas (PNAD) al 24% segun Los
de hogares. Aun cuando estas mediciones no constituyen resultados definitivos, sus  datos de la encuesta
resultados recalcan que el problema de la mala distribucion del ingreso es algo que esta  corregidos con

muy lejos de desaparecer en la region, y que es imperativo avanzar hacia mediciones  informacion tributaria
mas completas de la desigualdad del ingreso.

Las fuentes complementarias para medir la desigualdad de ingresos no estan
exentas de limitaciones. Entre otras restricciones, los datos tributarios estan fuertemente
condicionados por la alta incidencia de la economia informal en la regién, son sensibles
a los cambios de la legislacién tributaria y pueden referirse a conceptos de ingreso
y de unidades tributarias distintas entre los paises, lo que reduce su comparabilidad
(CEPAL, 2017a). Por su parte, la informacion de las cuentas nacionales sobre los ingresos
y gastos de los hogares, que se refiere a montos de ingreso y no a la forma en que
estos se distribuyen, suele estar afectada por la escasez de estadisticas béasicas para
su construccion. En lo que respecta a la disponibilidad de datos de estas fuentes,
todavia son pocos los paises latinoamericanos en los que se publica informacién
sobre la distribucién de las declaraciones tributarias, de manera que pueda utilizarse
en estudios de este tipo. Las cuentas de ingresos y gastos de los hogares estan
disponibles en menos de la mitad de los paises de la regidon y suelen publicarse con
varios afnos de rezagos.

A su vez, los resultados obtenidos mediante la combinacion de diversas fuentes
para medir la desigualdad presentan una gran sensibilidad a los supuestos que se
adopten. Por ejemplo, Cortés y Vargas (2017) muestran que al asumir distintas hipdtesis
respecto de la magnitud de los problemas de truncamiento y subdeclaraciéon en las
encuestas de hogares varian el nivel e incluso la tendencia de las estimaciones de la
desigualdad entre distintos anos.

/" Estimaciones correspondientes a 2015 para el Brasil; 2009 para Chile, donde se combinan los datos de la Encuesta de
Caracterizacion Socioecondmica Nacional (CASEN) con los del Servicio de Impuestos Internos (SIl) aplicando una correccion
por evasion y sin utilidades retenidas, y 2011 para el Uruguay, segun el ingreso total captado en los registros tributarios, a los
que se adicion6é una imputacién de ingreso por la poblacién no registrada. Las estimaciones para México, referidas a 2012,
asignan las diferencias registradas entre cuentas nacionales y la encuesta de hogares a los perceptores mas ricos.

8 Estas razones, entre otras, llevaron a la CEPAL a descontinuar la practica del ajuste de ingresos para la produccitn de estadisticas
regulares sobre pobreza y desigualdad de ingresos, como se indica en el capitulo 1.
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Pese a estas limitaciones, la posibilidad de combinar informacién tributaria y de
cuentas nacionales con las encuestas de hogares puede contribuir ampliamente al
estudio de la desigualdad de ingresos y a la posibilidad de generar estimaciones
mas adecuadas de su magnitud y evolucion. Por ello, resulta de gran importancia
para la regién facilitar el acceso a los registros tributarios y otras fuentes de datos
complementarias sobre el ingreso de los hogares, asi como mejorar la calidad y
periodicidad de la cuenta de ingresos y gastos de los hogares. Ello no solo permitira
obtener mediciones mas completas de la distribucion del ingreso sino también
profundizar el estudio sobre la magnitud de los fendmenos de subdeclaracién y
truncamiento en las encuestas de hogares.

Por dltimo, cabe tener en consideracién que las grandes brechas de recursos
gue se manifiestan en la distribucién del ingreso se acentian cuando se pone el foco
en la distribucion de la riqueza. La desigualdad en la posesién de bienes materiales
(propiedades, inmuebles, tierras) y financieros (activos, depésitos, pagarés de deuda)
es mas profunda vy rigida que la que se observa en los ingresos (CEPAL, 2017a). A
manera de referencia, en México el 1% de los adultos mas ricos concentraron el 36 %
de la riqueza total (CEPAL, 2017a), mientras que en el Brasil el 1% méas rico posee el
48% de toda la riqueza del pais (OXFAM Brasil, 2017), porcentajes mucho més altos
que los obtenidos en los estudios sobre distribucién del ingreso corriente.

2. Variacién de los ingresos a lo largo de la distribucion

La primera meta del Objetivo de Desarrollo Sostenible 10, que consiste en reducir
la desigualdad en los paises y entre ellos, esta planteada en términos de lograr
progresivamente y mantener el crecimiento de los ingresos del 40% maés pobre
de la poblaciéon a una tasa superior a la media nacional. El proceso de reduccion
de la desigualdad de ingresos observado en la regién en los Ultimos anos ha
sido coherente con dicha meta, de acuerdo con los datos proporcionados por las
encuestas de hogares.

En efecto, entre 2002 y 2016 el incremento anual del ingreso de los primeros
deciles super6 el de los deciles de mayores ingresos, tanto en los paises donde el
indice de Gini se redujo de manera apreciable como en aquellos donde los cambios
fueron menores (véase el gréafico 1.5).

Como cabe esperar, la diferencia entre el crecimiento de los deciles extremos de
la distribucion del ingreso fue mas pronunciada en los paises con mayor reduccién
de los indices de desigualdad. También en esos paises se presentaron las mayores
tasas de crecimiento real del ingreso de los deciles mas bajos, en comparacién con
los demaés paises mostrados en el grafico 1.5, tanto en el subperiodo 2002-2008 como
en 2008-2016.
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Grafico l.5

Ameérica Latina (18 paises): crecimiento del ingreso por percentiles, segun grupos de paises en que se redujo
la desigualdad, 2002-2008 y 2008-20162
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Los paises estan agrupados segn el ritmo de reduccion de la desigualdad en cada subperiodo.

El gréfico .5 permite visualizar la desaceleracién en la reduccion de la desigualdad
entre los subperiodos 2002-2008 y 2008-2016. El segundo de ellos se caracteriza por
tasas de crecimiento mas similares entre los primeros y Ultimos deciles, aun cuando
se mantiene la brecha a favor de los primeros.

Cabe destacar que en algunos casos la disminucion de la desigualdad no solo se
debe a un mayor crecimiento de los ingresos mas bajos, sino a un crecimiento nulo o
incluso a una reduccién de los ingresos de los hogares de mayores recursos.
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3. Comentarios finales

Las amplias brechas en la distribucién de los recursos econémicos son una de las principales
manifestaciones de la desigualdad estructural que caracteriza a la region y que se expresa
en multiples dimensiones. En la ultima década y media, América Latina ha avanzado
hacia la reduccion de las brechas de ingreso, gracias a un mayor aumento del ingreso
en los hogares de la parte baja de la distribucién. No obstante, es necesario atender
dos elementos de manera imperiosa. El primero es que, en la regién en su conjunto, la
tendencia a la reduccion de la desigualdad ha disminuido de manera significativa en los
ultimos anos. El segundo es que, al considerar fuentes de informacién complementarias
a las encuestas de hogares, los datos indican que la participacion de los grupos de
mayores ingresos €s mas alta y, en algunos paises, podria no haber disminuido. De
esta manera, urge tomar medidas para dar nuevo impulso a la redistribucién de los
ingresos y avanzar hacia sociedades maés equitativas y justas.

B. Desigualdades en el mercado de trabajoy
en la afiliacién a los sistemas de pensiones

Desde principios de la década pasada se viene registrando una mejoria
significativa en diversos indicadores del mercado de trabajo, como la reduccion
del desempleo y del empleo en sectores de baja productividad, el aumento
de la participacion laboral femenina y mejoras de los ingresos laborales. De la
mano del aumento de la asalarizacion y formalizacion del empleo, el numero y
porcentaje de trabajadores que cotizaban en los sistemas de pensiones se elevo
de un 38,3% en 2002 a un 50,3% en 2015. Sin embargo, una elevada proporcion
de trabajadores aun continta desprotegida.

La estructura y las dindmicas de los mercados de trabajo latinoamericanos marcan
significativamente las condiciones de vida de las personas y las familias, tanto a lo largo
de la vida activa como en la edad de retiro. La desigualdad en la forma de insercién
laboral y en el acceso vy la calidad de los empleos —que se manifiesta, entre otros
planos, en las posibilidades de asalarizacion, formalizacion de los contratos de trabajo,
mantenimiento de trayectorias laborales mas estables, negociacién colectiva de los
salarios y otras condiciones de trabajo y, particularmente, en el monto de los ingresos
mensuales— supone también una capacidad desigual para contribuir a los sistemas
de pensiones vy, al final de la vida laboral, acceder a una pension suficiente.

En las siguientes paginas se examinan las caracteristicas del mercado de trabajo y las
desigualdades en este ambito que afectan el acceso a los sistemas de pensiones contributivos
y Se expresan posteriormente en el acceso de las personas mayores a pensiones dignas®.

1.  Evolucion de los niveles de ocupacion y aumento
de la asalarizacion

La CEPAL (2016a) plantea la importancia de la complementariedad entre la proteccion
social contributiva y la no contributiva. Ademaés del papel que cumple el financiamiento
contributivo, reconoce la necesidad de fomentar la convergencia y reducir la estratificacion
de las prestaciones en los dmbitos de la proteccién social que incluyan recursos

9 Veéase un andlisis anterior de las desigualdades en el mercado de trabajo, que afectan particularmente a la poblacion en
condiciones de pobreza y de vulnerabilidad a la pobreza, en el Panorama Social de América Latina, 2015 (CEPAL, 2016¢).
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contributivos y no contributivos (Sojo, 2017; CEPAL, 2016a). Para ampliar la cobertura
y la calidad de la proteccion social, en particular de las pensiones, debe tenerse en
cuenta la dindmica del mercado laboral en los paises de la regién, pues el desarrollo
histérico de la proteccién social se vincula con esta dindmica y con la institucionalidad
asociada, que incluyen, entre otros factores, las particularidades de la legislacién laboral
y la capacidad de supervisar el cumplimiento de la normativa, las regulaciones de las
condiciones de trabajo y de los despidos, los convenios colectivos, las politicas de
capacitacion y educacién y los niveles de salario minimo (CEPAL, 2013a).

Entre 2002 y 2014, el mercado de trabajo latinoamericano presenté una evolucion
positiva, especialmente por la disminucién del desempleo y el aumento de la tasa de
participacion femeninay de los niveles de formalizacion e ingresos laborales, que, junto
con la implementacion de estrategias para extender la cobertura de los sistemas de
seguridad social en algunos paises, favorecieron la expansion de las bases contributivas
de los sistemas de pensiones (véase el grafico 1.6).
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Grafico 1.6
Ameérica Latina (17 paises?). evolucion de la tasa de ocupacion por grupos de edad, alrededor de 2002, 2008 y 2015
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colo

mbia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,

Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana, Uruguay (zonas urbanas) y Venezuela (Republica Bolivariana de).

La tasa promedio de ocupacién (17 paises) registré un incremento de 1,6 puntos
porcentuales en el periodo 2002-2008, que se debié principalmente al aumento en las
tasas de participacion femeninay a una significativa reduccion en los niveles de desempleo,
en un periodo marcado por el crecimiento econémico sostenido en la mayoria de los
paises de la region. Como se puede apreciar en el gréfico 1.6, entre 2008 y 2015 la tasa
general de ocupacion disminuyd (-1,5 puntos porcentuales) debido a un leve aumento
en las tasas de desempleo en 2015 y a una reduccién en los niveles de participacion,
principalmente de los jévenes de 15 a 24 afos de edad y de las personas en edad de
jubilarse (65 anos y mas). La disminucién de la participacion laboral de los jévenes,
sobre todo los menores de 20 anos, se vinculd con la progresiva expansion del acceso
a la educacién secundaria y postsecundaria y a los mayores niveles de retencion
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escolar, especialmente en el ciclo superior de la ensefianza secundaria’®, asi como a las
iniciativas de diversos paises para reducir el trabajo infantil y adolescente!. Asimismo,
la disminucion en los niveles de participacién y ocupacion de las personas mayores
se vincula estrechamente con el incremento en la cobertura de las pensiones, como
se vera mas adelante. En ambos casos se trata de tendencias positivas, relacionadas
con la extension del ejercicio de derechos y de la proteccion social, tanto entre los
adolescentes y jovenes como entre las personas mayores. No obstante, debido a las
tendencias de envejecimiento poblacional en la regién, el porcentaje de personas de 65
anos y mas aumento del 4,3% de la fuerza de trabajo ocupada al 4,8% (casi 12 millones
de trabajadores).

Elaumento en los niveles de participacion femenina supuso un incremento del 32,9%
del nimero de mujeres ocupadas entre 2002 y 2015 (en comparacion con un incremento
del 22,2% del numero de hombres ocupados), por lo que su participacion en el total de
ocupados aumento del 39,4% al 41,4%. Este aumento estuvo acompanado también
por incremento en el nivel de asalarizacién de las mujeres, que pasé del 59,4% de las
ocupadas en 2002 al 63,1% en 2008 y al 65,3% en 2015. Esto, sumado al aumento
de los niveles de asalarizacion masculinos, aunque a ritmos menores, significé que el
porcentaje de asalariados en el total de ocupados se incrementé del 59,7% al 64,5%
a nivel regional en el periodo analizado (véase el gréfico 1.7).

Grafico 1.7
América Latina (17 paises?®). evolucion del porcentaje de trabajadores asalariados en el total de ocupados por sexo,
grupos de edad y deciles de ingreso per capita del hogar, alrededor de 2002, 2008 y 2015
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Promedio ponderado de los siguientes pafses: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Panamé, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Uruguay (zonas urbanas) y Venezuela (Repdblica Bolivariana de).

El aumento de la proporcién de trabajadores asalariados en la poblacién ocupada fue
sistematico en practicamente todos los grupos de edad (excepto entre los trabajadores de
75 ahos y mas), incluidos los trabajadores mas jovenes. Dicha tendencia fue mas marcada
entre los trabajadores de 40 a 64 afos de edad y similar entre los trabajadores de todos

10
"

Alta secundaria, que corresponde a los Gltimos dos o tres afios de la secundaria segn el pafs.
De acuerdo con las estimaciones mas recientes de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), el porcentaje de trabajo
infantil y adolescente (entre 5y 17 afos) se redujo del 10,8% en 2008 al 7,3% en 2016 en la region (OIT, 2017).
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los deciles de ingreso per capita, con excepcién de los trabajadores pertenecientes al
primer decil, de los cuales solo un 37% eran asalariados en 2015. Sin embargo, existen
pronunciadas diferencias en las tasas de asalarizacién entre los trabajadores de diferentes
niveles de ingresos, que van de aproximadamente 1 de cada 3 trabajadores del primer
decil a 2 de cada 3 en el tercer decil, para llegar a 4 de cada 5 (aproximadamente el
80% del total) a partir del séptimo decil de ingresos per cépita. Destacan, con niveles
superiores al 70% del total de ocupados, paises como la Argentina, Chile, Costa Rica,
México y el Uruguay. En contraste, los paises donde se registraban las menores tasas
de asalarizacion de la fuerza de trabajo (menos del 50%) alrededor de 2015 eran Bolivia
(Estado Plurinacional de), Colombia, Honduras vy el Peru.

En general, el vinculo de los trabajadores asalariados con los empleadores esta
regulado por la legislacion laboral de cada pais, de manera que suelen tener mayores
niveles de formalizacion contractual y prestaciones sociales. Sin embargo, una elevada
proporcion de trabajadores asalariados no implica necesariamente que los sistemas de
pensiones tengan una base contributiva mas amplia, ya que esto depende, en primer
lugar, de la tasa de formalizacion de esos trabajadores’. En segundo lugar figuran factores
como las obligaciones de aporte establecidas en la legislacion laboral, la capacidad de
fiscalizacion efectiva y el nivel de cumplimiento de la normativa, los mecanismos de
incentivo a contribuir a los sistemas de pensiones por parte de los no asalariados y
los diferentes disenos de los sistemas previsionales, como se verd en el capitulo Ill.

2. Losingresos laborales

El nivel de los ingresos laborales se relaciona fuertemente con las posibilidades que
tendra cada trabajador o trabajadora de acceder a una pensién suficiente para mantener
su calidad de vida después de la jubilacion. Como se veréa en el capitulo Ill, esto podra
lograrse en cierta medida con mecanismos solidarios de compensacién, que puedan
mejorar las bajas tasas de reemplazo de los ingresos obtenidos en la vida activa por
grandes contingentes de trabajadores. Cuando esos niveles son bajos disminuye la
propension de los trabajadores independientes a incorporarse a los sistemas de pensiones
y la de los asalariados informales a exigir el cumplimiento de la normativa laboral por lo
significativos que resultan los descuentos entre los trabajadores con salarios muy bajos.
Esto incide en el nivel de financiamiento contributivo de los sistemas previsionales.

Asimismo, los niveles y la continuidad de los ingresos laborales a lo largo de las
trayectorias de trabajo de las personas estan fuertemente marcados por los diferentes
ejes estructurantes de la desigualdad social en América Latina (el nivel socioeconémico,
el género, la condicion étnico-racial y el territorio). Al utilizar el ingreso laboral promedio
a nivel regional —expresado en dolares de 2010 ajustados por la paridad de poder
adquisitivo (PPA) (765 délares mensuales)— como punto de comparacion, se aprecian
importantes desigualdades segun el sexo de los ocupados. Los hombres ganan casi un
12% mas con respecto al promedio y las mujeres un 17% menos. Entre los trabajadores
asalariados, los ingresos de los hombres son un 21% superiores al promedio regional,
mientras que los de las mujeres estan muy proximos a ese valor. En el caso de los
trabajadores no asalariados, los hombres ganan un 4% menos que el promedio regional,
y las mujeres, un 48% menos (alrededor de 400 dolares PPA mensuales). También
existen diferencias importantes entre los trabajadores que residen en zonas urbanas
y rurales (véase el gréafico |.8A).

12 En efecto, de acuerdo con el Panorama Social de América Latina, 2015 de la CEPAL, el 42,8% de los trabajadores asalariados
no contaba con contratos formales de trabajo alrededor de 2013. Segun el Panorama Laboral 2016 de América Latina y el Caribe
(QIT, 2016), esa proporcion se habria mantenido al menos hasta 2015.
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Grafico 1.8

América Latina (17 paises): ingresos laborales por sexo, area geografica, insercion laboral
y grupos de edad, alrededor de 2015

(En dolares de 2010 en paridad del poder adquisitivo)

A.Ingresos laborales por sexo, area geografica® e insercion laboral
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B. Ingresos laborales por sexo, area geografica® e insercion laboral
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ En la comparacidn de zonas urbanas y rurales no se incluyen la Argentina y la Republica Bolivariana de Venezuela.

Otras diferencias significativas se relacionan con el tipo de insercion laboral: los
ingresos mensuales de los trabajadores de sectores de productividad media y alta
(empleadores y trabajadores de empresas pequenas, medianas y grandes, asalariados
del sector publico, trabajadores con calificacién profesional en microempresas vy
trabajadores independientes con calificacién) duplican con creces los de los trabajadores
de sectores de baja productividad (microempresarios y trabajadores no calificados en
microempresas, trabajadores en el servicio doméstico y trabajadores independientes
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no calificados, que corresponden a la mayor parte de este grupo), que representan
alrededor del 48% de la fuerza de trabajo ocupada. La categoria de menor remuneracion
mensual es la de trabajadores del servicio doméstico —el 95% de los cuales son
mujeres (CEPAL, 2013b)—, que perciben ingresos levemente inferiores a los de los
trabajadores independientes no calificados. Los trabajadores independientes con
calificacion cuentan con ingresos mensuales relativamente equiparables a los salarios
de los trabajadores del sector publico.

Otro aspecto preocupante se refiere a la trayectoria de ingresos a lo largo de la vida
laboral. Aunque no es posible hacer un seguimiento de la vida laboral y la evolucién de
los ingresos del trabajo de cada persona en edad activa sobre la base de las encuestas
de hogares, el examen de los niveles de ingreso laboral en distintas cohortes de edad
permite una vision aproximada. Como se observa en el grafico 1.8B, y como cabria
esperar, los ingresos laborales (ya sean salarios, ingresos del trabajo independiente o
ganancias entre los empleadores) aumentan a medida que los trabajadores adquieren
experiencia. Sin embargo, se aprecia claramente que el nivel de ingresos laborales
mas alto se alcanza entre los 50 y los 54 anos de edad, para luego disminuir en forma
progresiva: entre los 55 y los 59 anos de edad el ingreso disminuye en promedio un
4,7% vy un 13,7% entre los trabajadores de 60 a 64 anos de edad. La reduccién de los
ingresos es menor entre los asalariados que entre los trabajadores independientes.

Los niveles de ingreso laboral mensual no solo son fundamentales para el bienestar
presente de los trabajadores, sino que también pueden afectar el monto de las
pensiones que recibirdn al momento de retirarse de la vida activa. Si estos son bajos,
las pensiones también lo seran (e incluso habréa trabajadores sin derecho a ellas). Por
esa razon, es imperativo ampliar los mecanismos solidarios, ya sea integrados a los
esqguemas contributivos o con esquemas no contributivos complementarios, segun el
pais de que se trate (véase el capitulo Ill). También es necesario disefar politicas que
aumenten el incentivo a cotizar en los sistemas previsionales a lo largo de toda la vida
activa pues, como se vera a continuacion, gran parte de los trabajadores latinoamericanos
esta actualmente excluida de este mecanismo de proteccién social.

3. Afiliacion y cotizacion en los sistemas de pensiones

A nivel regional, entre 2002 y 2015, el porcentaje de trabajadores cotizantes o afiliados a
sistemas de pensiones aumento del 38,0% al 50,3%. Entre los trabajadores asalariados
esa cifra pas¢ del 53,9% al 64,7%, un incremento de casi 11 puntos porcentuales
equivalente a unos 40 millones de trabajadores. En contraposicion, aunque el nivel de
afiliacién de los trabajadores no asalariados (en 14 paises de la region) aumenté poco
mas de 8 puntos porcentuales, hacia 2015 era inferior al 18%. Pese a que los bajos
niveles de acceso a los sistemas de pensiones entre los trabajadores no asalariados
son generalizados en la regién, en algunos paises la situacion es algo més favorable,
pues se han realizado esfuerzos explicitos para incluir a este tipo de trabajadores en
los sistemas de proteccién social contributivos (CEPAL, 2016a y 2017a). Al respecto,
destaca la situacién del Uruguay, que a nivel nacional registra un 42,9% de trabajadores
no asalariados que cotizan en el sistema de pensiones, seguido por Costa Rica (39,2 %)
y el Brasil (30,6 %). El Brasil destaca también por registrar el aumento mas significativo
de ese indicador en el periodo, que practicamente se duplicd, pues solo el 16,4% de
los trabajadores no asalariados cotizaban en 2002 (véase el cuadro 1.2).
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Cuadro I.2
Ameérica Latina (17 paises): afiliacion o cotizacion® de los ocupados a los sistemas de pensiones,
alrededor de 2002, 2008 y 2015

(En porcentajes)
Asalariados Afiliados de 15 afios y mas entre... Asalariados al?;;lig:l?lz?]%:(?eallfﬁze
como _ af(lzll:g:i;)s del total de...
S . porcentaje Poblaciéa
ocupados  Total Hombres Mujeres Asalariados a0 Urbano Rural de afiliados Ocupados econ()an;i;::amente
Argentina 2003 741 536 580 48,1 536 . 536
(urbano)
2008 766 658 692 614 65,8 . 65,8
2014 764 689 703 672 68,9 " 68,9
Eﬁmi C(F;rfgﬁge)b 2002 322 98 11,1 8.1 274 14 152 23 90,0 102 98
2008 387 131 147 1,1 309 18 178 55 91,2 135 13,1
2015 383 180 197 15,7 408 40 241 68 86,7 189 18,2
Brasil 2002 627 468 414 459 64,9 16,4 534 166 87,0 47,9 435
2008 662 533 543 519 709 18,7 595 242 88,1 54,7 507
2015 67,2 625 61,3 640 78,0 30,6 682 31,7 83,8 63,9 57,6
Chile 2003 745 630 645 605 76,6 234 652 466 90,6 639 57,6
2009 759 628 649 594 73,7 28,4 643 50,6 89,1 637 56,6
2015 775 678 684 669 813 21,1 692 567 929 70,7 64,7
Colombia 1999° 530 250 223 297 415 6,5 339 104 88,0 257 213
2009 472 303 295 316 55,5 78 362 99 86,5 31,5 276
2015 488 35 356 353 62,3 98 416 127 85,6 371 337
Costa Rica 2004 687 606 628 56,3 745 30,1 654 52,7 84,5 61,5 57,5
2008 729 646 680 589 75,6 34,9 682 58,7 85,3 65,6 62,3
2015 76,0 660 698 60,1 745 39,2 688 57,7 85,8 67,6 61,7
Ecuador® 2001 51,3 253 258 245 359 14,1 283 20,1 72,8 25,4 232
2008 556 288 292 28/ 405 14,1 322 220 78,1 29,0 276
2015 562 458 468 443 63,0 238 493 385 77,2 46,3 443
El Salvador” 2001 57,7 295 289 304 487 32 394 125 95,5 30,6 285
2009 569 288 293 28 48,1 33 371 18 95,0 29,9 276
2015 597 336 349 319 50,7 89 426 164 89,3 34,9 325
Guatemala® 2002 47,0 347 325 399 34,7 . 503 19,0
2006 51,4 388 365 439 388 . 466 256
2014 656 37,9 356 422 37.9 . 486 30,1
Honduras 2006 479 189 155 255 38,6 08 318 66 97,8 198 19,1
2009 466 175 148 224 36,8 07 301 62 98,1 18,4 17,8
2015 475 183 165 212 378 06 213 78 98,2 19,2 182
Mexico® 2002 657 215 214 216 414 07 35 78 98,9 28,5 217
2008 733 331 330 332 445 16 389 103 98,6 342 324
2014 739 29 336 318 44,0 16 387 120 98,8 342 324
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Afiliados de 15 a 64

Asalariados aiios como porcentaje

Asalariados Afiliados de 15 afios y mas entre. ..

como af(izl‘i::l:s del total de...
porcentaje porcentaje "
de los No del total Poblacion
ocupados  Total Hombres Mujeres Asalariados el Urbano Rural o afiliados Ocupados econémicamente
activa
Panama’ 2001 62,7 54,1 484 66,2 75,4 18,3 68,7 285 87.4 54,5 48,0
2008 65,7 489 48,0 50,4 70,8 7.0 60,7 257 95,2 51,1 48,1
2015 66,0 52,7 50,6 55,9 76,1 7.3 63,7 272 95,3 55,0 52,1
Paraguay 2002° 42,4 12,4 1.8 135 27,1 1,2 184 54 94.8 12,8 11,4
2008 51,3 8.9 10,5 6.3 17,2 0.2 130 30 99,1 92 8,7
2015 56,3 22,2 21,7 229 38,8 0,7 29,7 101 98,5 23,0 21,7
Per( 2002 40,3 133 15,3 10,6 29,0 2,6 191 34 87,9 13,6 12,8
2008 44.6 26,6 329 19,0 44,3 124 34,7 6,6 744 26,7 254
2015 47,7 334 39,5 26,1 53,5 151 M4 96 76,4 34,1 329
Repblica 2005 528 025 425 424 425 . 446 365 i 42,6 34,8
Dominicana®
2008 53,0 64,0 68,2 58,8 64,0 . 670 524 . 64,3 61,0
2015 57,6 70,7 75,3 65,7 70,7 . 72,7 5958 . 70,8 66,3
(UrLlJ)gua\)/ 2002 70,0 63,0 63,0 63,1 76,6 315 63,0 . 85,1 63,8 52,8
urbano
2008 71,5 67,2 67,9 66,3 79,8 35,6 67,2 . 84,9 69,0 63,5
2015 73,7 76,0 75,2 77,0 88,5 41,0 76,0 85,8 77,6 74
UTUQUHY 2008 70,1 67,4 68,1 66,5 79,8 384 67,2 698 83,0 69,3 64,0
(nacional)
2015 72,5 75,9 75,1 76,8 88,4 429 76,0 735 84,4 77,5 71,6
Venezuela 2002 550 610 575 668 61,0
(Repdblica
Bolivariana de)° 2008 58,4 66,1 63,1 70,5 66,1
2014 58,6 72,6 68,7 779 72,6
Promedio simple® 2002 55,5 360 355 372 49,1 9.1 405 192 90,4 33,0 299
2008 59,2 42,3 43,2 M3 54,3 12,8 433 223 89,5 38,2 355
2015 61,5 41,9 48,4 47,4 61,1 14,6 490 269 88,8 44,8 a7
Ameérica Latina® 2002 59,7 380 379 382 53,9 9,0 439 135 84,8 31,0 338
2008 63,3 44,7 45,4 43,7 59,7 12,4 491 181 84,5 43,4 40,3
2015 64,5 50,3 50,2 50,5 64,7 17,9 547 222 829 49,3 45,5

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Salvo indicacion en contrario, la informacion corresponde a cotizacion en el sistema de pensiones.

b L a informacion corresponde a afiliacion al sistema de pensiones.

¢ La medicion indica si el trabajador recibe prestaciones sociales en su trabajo, en particular el acceso a sistemas de pensiones. Es asimilable a la cotizacion en estos.

d Se indaga si el trabajador es asegurado directo en el seguro social. En 2001 no se especifica si es asegurado directo o indirecto. En todos los casos, este indicador no permite
aislar el acceso a pensiones del acceso a prestaciones de salud, este Gltimo por lo general un poco més alto, de manera que se puede sobreestimar el nivel de acceso a los
sistemas de pensiones (véase el Panorama Social de América Latina, 2013, en el que se muestran las diferencias en paises donde si se puede hacer la distincion).

€ En la Argentina, Guatemala, la Republica Dominicana y Venezuela (Republica Bolivariana de) (excepto en 2014, que no se incluye en el cuadro) se mide solo la cotizacion
o afiliacion a sistema de pensiones de los trabajadores asalariados, motivo por el cual los promedios relativos a dicho indicador incluyen solo 13 paises. En el caso del
promedio relativo a las zonas urbanas y rurales se excluye también al Uruguay.
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Debido al limitado acceso de los trabajadores no asalariados a los sistemas de
pensiones a nivel regional, los trabajadores asalariados constituyen la gran mayoria de
los cotizantes o afiliados a esos sistemas (82,9%). Al tener en cuenta que poco mas del
2% de los ocupados afiliados a sistemas de pensiones son personas de 65 anos y mas,
cabe preguntarse si esos trabajadores han postergado su edad de jubilacion por interés
propio (y de acuerdo con sus empleadores, si son asalariados) o si han debido hacerlo
por la posible insuficiencia de ingresos que experimentarian si se acogieran al retiro.

Al circunscribir el anélisis al universo de ocupados en edad activa (15 a 64 ahos de
edad), se observan importantes avances en la ampliacién de las bases contributivas
de los sistemas de pensiones: el porcentaje de ocupados afiliados aumentd 12 puntos
porcentuales entre 2002 y 2015 (del 370% al 49,3%), y la cobertura de activos
(ocupados cotizantes o afiliados a los sistemas de pensiones con respecto a la
poblacion econdmicamente activa de 15 a 64 afos'®) se incrementd del 33,8% al
45,5% (13 pafses)'.

Sin embargo, estos avances no han favorecido por igual a todos los trabajadores,
no solo segun la distincién entre asalariados y no asalariados, sino también respecto de
los grandes ejes estructurantes de la desigualdad social en América Latina destacados
por la CEPAL (2016b, 2017a y 2017b).

En primer lugar, pese a los avances registrados entre 2002 y 2015, se mantienen
las tendencias a un acceso desigual a los sistemas de pensiones como trabajadores
afiliados o contribuyentes en perjuicio de los mas jévenes vy, lo que reviste mayor
gravedad en la proyeccién del acceso futuro a pensiones dignas, entre los trabajadores
en edades mas cercanas al retiro laboral. Como se muestra en el grafico 1.9A, a partir
de los 50 anos disminuye la proporcion de trabajadores cotizantes o afiliados a los
sistemas de pensiones. Una parte de esa disminucién se explica por un porcentaje
de personas que pueden estar ya jubiladas, debido a la existencia de regimenes de
pensiones especiales que permiten el retiro a edades méas tempranas (por ejemplo,
trabajadores de las fuerzas policiales y armadas) y a las diferencias legales en las edades
de retiro o en los requisitos para optar a pensiones en los distintos paises'. Otra
parte puede estar relacionada con la mayor propension entre las personas mayores a
trabajar en forma independiente —ya sea por la posibilidad de realizar emprendimientos
propios por el mayor conocimiento de las actividades productivas o, sobre todo, por las
mayores dificultades para obtener nuevos puestos de trabajo asalariado equivalentes
tras la pérdida del empleo (CEPAL, 2009). Como se vio anteriormente, los niveles de
afiliacion a los sistemas de pensiones son mucho mas bajos entre los trabajadores no
asalariados que entre los asalariados.

13 Esimportante tener en consideracion las limitaciones que presentan las encuestas de hogares para el analisis de las contribuciones
a los sistemas de pensiones, asi como sus diferencias con respecto a la informacién proveniente de registros administrativos.
Entre las principales limitaciones esta el hecho de que en 6 de los 17 paises analizados las encuestas proveen informacion
sobre afiliacion a los sistemas de pensiones y no sobre cotizaciones, ademas de que los asalariados pueden declarar estar
cotizando sin que necesariamente los descuentos que efectdan los empleadores tengan como destino efectivo los respectivos
sistemas previsionales (véanse mas detalles en el recuadro I.1).

4 Los avances en la cobertura de activos fueron mayores entre 2002 y 2008 (1 punto porcentual por afio a nivel regional) y algo
menores en el periodo siguiente (0,7 puntos porcentuales por afio).

15 Véanse el capitulo Il y, para las diferencias en las edades legales de jubilacién entre mujeres y hombres, el capitulo [V.
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Grafico l.9

Ameérica Latina (17 paises): afiliacion a sistemas de pensiones entre los ocupados? segun grupos de edad, sexo,
area de residencia, nivel educativo, deciles de ingreso per capita e insercion laboral, alrededor de 2002 y 2015

(En porcentajes)
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D. Segiin tipo de insercion laboral, alrededor de 2015°
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Incluye solo asalariados de la Argentina, Guatemala, la Republica Dominicana y Venezuela (Republica Bolivariana de).

b En la comparacién entre zonas urbanas y rurales no se incluyen la Argentina, el Uruguay y Venezuela (Reptblica Bolivariana de).

¢ Noincluye la Argentina, Guatemala y la Reptblica Dominicana. En la RepUblica Bolivariana de Venezuela, la informacién de 2014 sobre el acceso al seguro social obligatorio

incluye a todos los ocupados.

A su vez, el nivel de afiliacion entre los ocupados urbanos es 2,5 veces mayor que
entre los trabajadores rurales (del 55% y el 22%, respectivamente). Aunque la brecha se
ha reducido (en 2002 la razén entre los niveles de afiliacion era de 3,4 veces), persiste
un enorme desafio de extensién de la cobertura para los trabajadores de las areas
rurales, entre los que predomina el empleo agricola y forestal de caracter estacional.
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También se registran diferencias significativas en el nivel de afiliacién segun el nivel
educativo de los trabajadores (véase el grafico 1.9B). Los mayores progresos se observan
entre los trabajadores de mayor nivel educativo (secundaria completa y mas). El acceso
a los sistemas de pensiones de los trabajadores con educacion postsecundaria (el 73%
de los cuales esté afiliado o cotiza) duplica el de los trabajadores que no han completado
la secundaria y es aun mas elevada —de alrededor de 56 puntos porcentuales— con
respecto a los que no completaron la ensehanza primaria (17%). Son precisamente
estos Ultimos los que muestran menores avances al respecto en los Ultimos 13 anos.

Otras diferencias importantes se observan entre los diversos grupos de ingreso per
capita (véase el grafico 1.9C). Entre los trabajadores pertenecientes a los tres primeros
deciles de ingresos, el nivel de afiliacion es inferior al 30%, mientras que entre aquellos
que pertenecen al primer decil no alcanza al 10%. A su vez, el nivel de afiliaciéon entre
los trabajadores pertenecientes al décimo decil es del 72%.

La fuerte relacion entre los bajos niveles de afiliacion y la pertenencia a los grupos
de menores ingresos obedece a los menores niveles de participacion laboral y las
mayores tasas de dependencia de esos Ultimos, asi como a su nivel educativo mas bajo
y a la menor calidad de su insercion laboral, que —ademas de diferencias en el acceso
a los mecanismos de proteccién social contributiva— conlleva marcadas diferencias en
los niveles vy las trayectorias de los ingresos laborales. En el grafico 1.9D se muestran
distintos tipos de insercion laboral, agrupados por trabajadores en sectores de baja
productividad y ocupados en sectores de productividad media y alta. La diferencia en
los niveles de cotizaciéon o afiliacién a sistemas de pensiones entre los trabajadores
de los sectores de baja productividad y los demés es muy significativa: del 17 % frente
al 69%. Los trabajadores independientes no calificados son quienes tienen menos
acceso a la proteccion social contributiva. Entre los trabajadores en sectores de baja
productividad, quienes se dedican al servicio doméstico (principalmente mujeres) estan
en una situacion menos adversa, debido a los esfuerzos realizados por las organizaciones
sindicales que los representan y por el sector publico para regular y formalizar esta
actividad (CEPAL, 2013b).

Por Ultimo, cabe senalar que los trabajadores del sector privado no microempresarial
registran niveles mucho mas elevados de afiliacion a los sistemas de pensiones (70%),
que reflejan una mejor regulacién y un mayor cumplimiento de las normas laborales
en las empresas de mayor tamanfo, y solo son superados por los niveles de proteccién
contributiva a los que acceden los trabajadores del sector publico. El promedio regional
de trabajadores del sector publico pertenecientes a todos los niveles de gobierno que
estan afiliados a sistemas de pensiones o cotizan en estos asciende al 79,7%. Pese
a que integran el grupo de trabajadores con mayor proteccién, mas del 20% de estos
resulta afectado por relaciones contractuales que no prevén las prestaciones sociales
propias de la seguridad social (por ejemplo, contratos temporales a honorarios, situacion
mas usual a nivel de gobiernos locales).

En la siguiente seccién se examinan con profundidad la cobertura de pasivos de los
sistemas de pensiones y los niveles de las pensiones (contributivas y no contributivas,
cuando es posible distinguirlas).
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Recuadro 1.1
Estimacion de la afiliacion y la cotizacion en los sistemas de pensiones a partir de encuestas de hogares
y diferencias con la informacion proveniente de registros administrativos

Debido a que se basan en muestras y dependen de las declaraciones de los encuestados, las encuestas de hogares
solo permiten una estimacion aproximada del nivel efectivo de la cobertura de activos —entendida como estimador del
porcentaje de poblacion que recibira una pension en el futuro— y pasivos (pensionados) de los sistemas de pensiones.

Cotizacidn y afiliacion a los sistemas de pensiones. Las limitaciones de las encuestas para medir la cobertura de
los sistemas de pensiones no solo se circunscriben al nivel de representatividad, los errores de estimacion derivados
de las muestras y submuestras seleccionadas para analizar un universo especifico de personas con determinadas
caracteristicas o a diversos errores en las respuestas. También existen restricciones vinculadas con la disponibilidad y
las caracteristicas de las preguntas disponibles para construir indicadores de acceso a los sistemas de pensiones y con
el conjunto de casos a los cuales dichos indicadores son aplicables (todos los ocupados o solo los asalariados, como
ocurre en la Argentina, Guatemala y Venezuela (Republica Bolivariana de))?. Con respecto al acceso de los ocupados a
los sistemas de pensiones nacionales, en un conjunto significativo de paises se indaga directamente si el trabajador esta
cotizando o haciendo aportes a algun sistema de pensiones, a saber: Argentina, Brasil, Chile, Colombia (excepto en 1999),
Costa Rica, Honduras, Paraguay (excepto en 2002) y Uruguay (excepto en 2002). En otras ocasiones se indaga si la persona
recibe prestaciones sociales en su trabajo (acceso al sistema de pensiones, seguro social o derecho a jubilacion), como
en el caso de Meéxico, Panama (el indicador de acceso al seguro social no permite distinguir el aporte al componente
de pensiones del aporte al componente de salud), el Uruguay (2002) y Venezuela (Republica Bolivariana de). En cambio,
en Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador, El Salvador, Guatemala, el Pert y la Republica Dominicana el indicador
muestra si el ocupado esta afiliado a algun sistema de pensiones.

La afiliacion indica estrictamente la existencia de un acto administrativo de registro en el sistema de pensiones y
por si sola no significa que los afiliados esten cotizando. De no hacerlo, se originan lagunas de cotizacion que, segun su
magnitud, pueden llegar a comprometer seriamente la posibilidad de acceder a pensiones contributivas y su suficiencia.
En el siguiente cuadro se presentan datos sobre dos paises que permiten construir ambos indicadores en 2015 (Chile y El
Salvador) y se muestran las diferencias en la cobertura de activos medida a traveés de afiliados y cotizantes y la proporcion
de trabajadores que declaran estar cotizando respecto del total que senala estar afiliado. Se observa que alrededor del 90%
de los trabajadores asalariados afiliados estarian cotizando, mientras que dicha proporcion disminuye significativamente
entre los no asalariados, al 35,6% en Chile y al 20,2% en El Salvador. Cabe notar también que la proporcion de cotizantes
disminuye con la edad en ambos paises. Esta comparacion alerta sobre la cautela que se debe tener frente a las cifras
sobre la afiliacion a los sistemas de pensiones, pues se trata de una nocion bruta de cobertura, que no indica el acceso
efectivo a prestaciones ni su calidad (Sojo, 2017).

Chile y El Salvador: niveles de cotizaciéon y afiliaciéon a sistemas de pensiones entre los ocupados de 15 a 59 anos de edad,
cobertura de activos segun ambos indicadores, 2015

(En porcentajes)
Total de ocupados Ocupados que son... .
< Cobertura de act
de 15 a 64 aiios asalariados no asalariados gheriura de actives
Afiliados Cotizantes Afiliados Cotizantes Afiliados Cotizantes Afiliados / PEA?  Cotizantes / PEA®
Chile 88,3 719 93,8 838 66,1 235 80,6 65,7
El Salvador 35,4 30,1 51,4 47,0 8,6 1,7 329 28,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
a Poblacion econémicamente activa (ocupados y desocupados).

Evasion y elusion contributiva. Tambien puede ocurrir que los empleadores de trabajadores que declaran cotizar
sean quienes no efectuen el pago de las contribuciones, a pesar de haber deducido de las planillas las cantidades
correspondientes. En general, los empleadores suelen utilizar diversas estrategias para evadir el pago de contribuciones.
Por ejemplo, pueden no efectuar el registro formal de algunos o de todos sus empleados, o bien contratar trabajadores
de manera informal sin apegarse a la normativa laboral oficial. Ademas, aun cuando cumplen con el registro formal de
sus empleados, los patrones pueden pagar contribuciones inferiores a las debidas por medio de la subdeclaracion de los
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Recuadro I.1 (conclusion)

ingresos efectivamente pagados a los empleados (elusion previsional). En el peor de los casos, también podrian retrasary
hasta no efectuar elingreso de las contribuciones requeridas para sus empleados registrados, a pesar de haber realizado
el descuento (retencion) correspondiente en los respectivos sueldos y salarios declarados, defraudando al fisco por esos
montos. Por otra parte, los trabajadores independientes también pueden incumplir con el pago de las contribuciones
de seguridad social requeridas, ya sea reportando ingresos menores a los efectivamente recibidos (subdeclaracion) o,
directamente, evadiendo el pago de las contribuciones que financian la proteccion social (Gomez Sabaini, Cetrangolo
y Moran, 2014). Sobre la base de informacion proveniente de cuentas nacionales y el empleo de una metodologia para
determinar la brecha de recaudacion monetaria entre la recaudacion tedrica estimada y la efectivamente ingresada de
acuerdo con los parametros de cada sistema contributivo, Gémez Sabaini, Cetrangolo y Moran (2014) hallaron que la tasa
de incumplimiento contributivo en la Argentina (2007) ascenderia al 21,5% de la recaudacion tedrica para el total de la
economia (efectiva mas potencial sin evasion), equivalente al 0,89% del PIB, mientras que en Colombia (2010) esta seria
del 30% (1,67% del PIB) y en el Perti (2007) del 45,5% (1,63% del PIB). Segun Arenas de Mesa y otros (2012), alrededor del 5%
de los asalariados cotizantes en Chile (2009) estaria afectado por algun tipo de incumplimiento contributivo.

Registros administrativos y cotizantes. Es necesario tener en cuenta que la naturaleza muestral de las encuestas
y el uso de marcos poblacionales basados en proyecciones censales implican estimaciones del numero de ocupados
y de aquellos que tedricamente son cotizantes, que no necesariamente coinciden con la informacion de los registros
administrativos compilados por las distintas instituciones nacionales de seguridad social. A modo de ejemplo, el nUmero
estimado mediante encuestas de los ocupados que declaran ser cotizantes en Chile (2015) es un 6,3% menor que el
provisto por registros administrativos, porcentaje que equivale a una diferencia de casi 339.000 trabajadores (Subsecretaria
de Prevision Social de Chile, 2016). En EL Salvador (2015) esa cifra es un 30% mayor —unos 209.000 trabajadores— en
comparacion con los datos de la Superintendencia del Sistema Financiero (a junio de 2016) y en el Uruguay un 14% menor,
equivalente a casi 204.000 trabajadores (BPS, 2016).

Registros administrativos y pensionistas. Estas diferencias entre las cifras provenientes de las encuestas de hogares
y los registros administrativos también son aplicables a las estimaciones de la cobertura de pasivos, es decir, el nimero
y porcentaje de personas pensionadas, y aun mas a los montos de ingresos declarados por concepto de pensiones. Esto
obedece, entre otros factores, a los problemas de no declaracion y subdeclaracion de ingresos propios de las encuestas.
En el caso de las pensiones no contributivas, en un estudio reciente se muestra que, en un universo de 11 programas de
pensiones sociales de la region entre 2010 y 2015, las encuestas suelen captar menos transferencias que los registros
administrativos, pero que estas discrepancias se deben fundamentalmente a la subcaptacion de perceptores en las
encuestas y no a que los encuestados declaren menos transferencias de las consignadas en los registros (que en muchas
ocasiones corresponden a montos fijos establecidos oficialmente) (Villatoro y Cecchini, 2017).

Fuente: A. Arenasy otros, “Analisis de la evasién y elusion en el pago de las cotizaciones previsionales y medidas de politica piblica para superar sus causas”, Documentos
de Trabajo, N° 8, Santiago, Direccién de Estudios Previsionales, Ministerio del Trabajo y Previsién Social, 2012; J.C. Gémez Sabaini, 0. Cetrangolo y D. Moran,
“La evasion contributiva en la proteccion social de salud y pensiones. Un anélisis para la Argentina, Colombia y el Per(i”, serie Politicas Sociales, N° 208 (LC/L.3882),
Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), agosto de 2014; A. Sojo, Proteccidn social en América Latina: la desigualdad en el banquillo,
Libros de la CEPAL, N° 43 (LC/PUB.2017/7-P), Santiago, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2017; Subsecretaria de Prevision Social de
Chile, Informe Estadistico Semestral de la Seguridad Social, N° 5, Santiago, abril de 2016; ZummaRatings Clasificadora de Riesgo, Andlisis y situacion actual del
Sistema de Pensiones en El Salvador, San Salvador, 2016; Banco de Proteccion Social del Uruguay (BPS), “Principales indicadores 2016” [en linea] http://www.
bps.gub.uy/2692/principales-indicadores.html; P. Villatoro y S. Cecchini, “Discrepancias entre encuestas y registros: ;Cudl es el alcance de las transferencias no
contributivas en América Latina?", serie Estudios Estadisticos, Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en prensa.

@ En la Encuesta de Hogares por Muestreo del segundo semestre de 2014 de |a Republica Bolivariana de Venezuela, el indicador de acceso al sistema de pensiones

estd disponible para todos los ocupados. Sin embargo, para poder realizar comparaciones con los periodos anteriores, solo se presenta para los asalariados.
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C. Desigualdades en la coberturay la suficiencia
de las pensiones en América Latina

Entre 2002y 2015 el porcentaje de la poblacion de América Latina de 65 anosy mas
que recibia algun tipo de pensidn (contributiva o no contributiva) aumentd del
53.6% al 70,8%. A pesar de ese importante avance, el acceso y la suficiencia de
las pensiones entre las personas mayores de la region esta marcado por graves
desigualdadesy brechas que persisten en el tiempo. En esta seccidn se entrega
una panoramica de la percepcion de las pensiones, su evolucion en el tiempo 'y
sus avances y desafios a la hora de garantizar un acceso universaly prestaciones
suficientes para toda la ciudadania.

El principio de universalidad, transversalizado en los instrumentos normativos
internacionales de seguridad social, impone el objetivo de extender la cobertura de
pensiones a toda la poblacion, sin discriminacion alguna por razones de sexo, etnia, raza,
area de residencia, nivel socioecondémico o incluso insercién laboral, y por tanto, se basa
en la logica de la igualdad. Esta aspiracion se expresa en instrumentos de derechos
humanos en materia de proteccion social, como la Recomendacién sobre los Pisos
de Proteccién Social (nim. 202) de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), y se
refuerza en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y, en particular, en la meta 1.3
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible: “Implementar a nivel nacional sistemas y
medidas apropiados de proteccion social para todos, incluidos niveles minimos, y, de
aqui a 2030, lograr una amplia cobertura de las personas pobres y vulnerables” Pese
a los avances realizados en afnos recientes, la evidencia regional muestra una gran
distancia con respecto a este objetivo y un alto grado de desigualdad en el acceso a
prestaciones de diversa naturaleza dentro de los sistemas de pensiones.

1. Elacceso universal a pensiones en la region:
una realidad aun distante

El andlisis de la cobertura de pasivos en la regién a partir de los datos de las encuestas
de hogares presenta importantes restricciones metodolégicas debido a su limitacién para
identificar plenamente la cobertura total de perceptores de pensiones, sobre todo en
aquellos paises donde no es posible distinguir la cobertura de las prestaciones contributivas
y no contributivas (véase el recuadro 1.2)'6. Por ese motivo, los datos regionales deben
interpretarse con cautela, como una indicacién de las tendencias en esta cobertura.
Asi, de acuerdo con la informacién disponible en las encuestas de hogares, alrededor
de 2015 el 70,8% de la poblacién de América Latina de 65 ahos y més recibia algun tipo
de pensién por la via contributiva, no contributiva o ambas, con una tendencia al alza
en el tiempo. Como se muestra en el cuadro 1.3, la cobertura total de pasivos habria
aumentado 17 puntos porcentuales entre 2002 y 2015. Conforme los datos a nivel de
los paises, una parte importante de este aumento se explica por la expansion de los
sistemas de pensiones no contributivos'. Pese a ello, la exclusién de casi un tercio
de la poblacion latinoamericana de la titularidad de derechos en materia de pensiones
€S muy preocupante y constituye una alerta desde el punto de vista de la igualdad y
la universalidad de este derecho.

6 Ademés, como se indica en el recuadro 1.2, pueden existir importantes diferencias entre la informacién proveniente de las
encuestas de hogares y los registros administrativos.
7" Este aumento se documenta también en el capitulo Ill, sobre la base de datos provenientes de registros administrativos.
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Recuadro 1.2
Medicion de la cobertura y el monto de las pensiones mediante encuestas de hogares

Aunque el registro de las prestaciones de la proteccion y la seguridad social —que comprenden pensiones, subsidios por
desempleo, asignaciones familiares, subsidios por invalidez o enfermedad, asignaciones por vivienda, subsidios para estudios
y garantia de ingreso minimo, entre otras (Camelo, 1998)— suele incluirse en la medicion de los ingresos individuales y de
los hogares en las encuestas de hogares, la distincion de las transferencias asociadas a cada uno de los beneficios no es
una practica habitual. En el caso especifico de las pensiones, el impulso para realizar mediciones desagregadas se debe
a la necesidad progresiva de visibilizar la cobertura y los efectos de diversos programas de proteccion social vinculados
con la lucha contra la pobreza y la vulnerabilidad y, mas recientemente, con el esfuerzo por universalizar pisos basicos de
proteccion social fundados en mecanismos no contributivos. En el cuadro siguiente se muestran las distinciones que es
posible realizar a partir de las encuestas de hogares de 17 paises de la region segun el tipo de pensiones. Por una parte se
indica si corresponden a prestaciones de vejez, invalidez y muerte —o sobrevivencia— y, dentro de estas ultimas, si son de
viudez u orfandad, y, por otra parte, si son de naturaleza contributiva o no contributiva. No fue posible en todos los casos
distinguir si la cobertura total de pasivos captada en las encuestas se refiere solamente a la cobertura contributiva o si
también incluye la no contributiva e identificarla por separado. En algunos casos, es previsible que la cobertura no contributiva
esté incorporada en la cobertura total de pasivos y sumada a la cobertura contributiva, pero no ha sido posible medirla por
separado. En otros casos, se desconoce si esta cobertura esta o no incorporada en la cobertura total, por lo que esta ultima
podria estar subestimada. En algunos paises, para uno 0 mas anos, se asumio que la cobertura total era exclusivamente
de naturaleza contributiva, ya sea por la inexistencia de pensiones no contributivas en los periodos a los que refieren las
encuestas o porque la pregunta a partir de la cual se mide la recepcion de pensiones no incluye la recepcion de una pension
no contributiva entre las categorias de respuesta (Republica Bolivariana de Venezuela)®.

América Latina (17 paises): tipos de transferencias por concepto de pensiones que se pueden distinguir?
en las encuestas de hogares a nivel individual (receptores y montos)

Pais Afio Segln riesgos cubiertos Segiin naturaleza de la pension
Vejez Invalidez Viudez Orfandad Contributiva No contributiva®
Argentina 2003 X X
2008 X X
2014 X X
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2002 X X X X X X
2008 X X X X X
2015 X X X X X
Brasil® 2002 X X X
2008 X X X
2015 X X X
Chile 2003 X X X X X X
2009 X X X X X X
2015 X X X X X X
Colombia 1999 X X No existe
2009 X X
2015 X X
Costa Rica 2004 X X
2008 X X X
2015 X X X
Ecuador 2001 X X X
2008 X X X
2015 X X X
El Salvador 2001 X X No existe
2009 X X X
2015 X X X
Guatemala 2002 X X No existe
2006 X X
2014 X X
Honduras? 2006 X X X No existe
2009 X X X No existe
2015 X X X No existe
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Pais Ao Segiin riesgos cubiertos Segiin naturaleza de la pension
Vejez Invalidez Viudez Orfandad Contributiva No contributiva®
México 2002 X X
2008 X X X
2014 X X X
Panaméa 2001 X X No existe
2008 X X No existe
2015 X X X X
Paraguay 2002 X X No existe
2008 X X X No existe
2015 X X X X
Perd 2002 X X X No existe
2008 X X X No existe
2015 X X X X
Repuiblica Dominicana®
p 2005 X X immgrﬁgnrgdo
2008 X X immgrrslgr:gdo
2015 X X immgrggr?tgdo
Uruguay 2002 X X X
2008 X X X
2015 X X X
Venezuela (Repdblica Bolivariana de) 2014 X X X

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ |adistincion en las encuestas entre diversas transferencias refiere a la existencia de preguntas explicitas al encuestado sobre distintos tipos de pensiones. En muchos
casos, la pregunta menciona genéricamente una lista de tipos de transferencias que el encuestado debe declarar en una sola respuesta, con un monto que las incluye
todas. En el cuadro, la “X" centrada en una columna especifica indica que la transferencia se mide explicitamente, mientras que cuando estd centrada en un conjunto
de columnas indica que la medicion de la transferencia es sin distincion por tipo o subtipo segin corresponda. En los paises donde las transferencias no contributivas
no se miden por separado, se optd por no indicar que podrian estar contenidas en una medicién mas general, debido a que las preguntas no explicitan la declaracién
de ingresos por transferencias de pensiones no contributivas.

b Las encuestas permiten identificar las pensiones no contributivas en los siguientes pafses: Bolivia (Estado Plurinacional de) (Renta Universal de Vejez “Renta Dignidad”),
Chile (Pension Bésica Solidaria), Costa Rica (Régimen no Contributivo de Pensiones), Ecuador (Bono de Desarrollo Humano), México (Pensién para Adultos Mayores y otros
programas para adultos mayores), Panama (Programa Especial de Transferencia Econémica a los Adultos Mayores “120 a los 65" y Programa Angel Guardian), Paraguay
(Pension Alimentaria para Adultos Mayores en Situacién de Pobreza) y Perd (Programa Nacional de Asistencia Solidaria “Pensién 65”).

© El nivel de cobertura del conjunto de pensiones sugiere que el Beneficio de Prestagdo Continuada (Beneficio de Prestacién Continuada, BPC) y, especialmente, la
Previdéncia Rural (Previsién Rural) podrian estar incluidos en la declaracién de ingresos por pensiones.

d Honduras implementé el Bono Tercera Edad como parte del Programa de Asignacién Familiar (PRAF) entre 1990 y 2009, y, posteriormente, el Bono a la Edad de Oro, ambos
de periodicidad anual. Actualmente cuenta con un bono a las personas mayores, con una cobertura de 856 personas en 2017 (CNSS/SEDIS/DIGAM, 2017).

€ La Reptblica Dominicana sancion6 en 2013 el reglamento que establece el procedimiento para otorgar pensiones solidarias por vejez, discapacidad total y parcial y por
sobrevivencia a los afiliados del Régimen Subsidiado como parte del Sistema Dominicano de Seguridad Social (CNSS, 2015), pero esta prestacion atin no ha sido implementada.

Es importante tener en cuenta que la no medicion explicita de algunas de estas transferencias, en particular las no
contributivas, no significa que los sistemas de proteccion social de los paises carezcan de programas que las efectuen, y estas
pueden o no estar contenidas en el registro de las transferencias principales (pensiones de vejez). También es pertinente senalar
que la cobertura de pasivos (pensionados) y los montos totales y parciales de las pensiones pueden estar subestimados, ya
sea por la no declaracion o subdeclaracion de dichos ingresos o por la subcaptacion de los perceptores. Villatoro y Cecchini
(2017) estiman que entre 2011y 2015 las encuestas no captaron, en promedio, a un 21,9% de los perceptores de pensiones
sociales identificados en los registros administrativos.

Fuente: H. Camelo, “El ingreso en las encuestas de hogares y en el Sistema de Cuentas Nacionales”, documento presentado en el Segundo Taller del Programa para
el Mejoramiento de las Encuestas y la Medicién de Condiciones de Vida en América Latina y el Caribe (MECOVI) “Medicion del ingreso en las encuestas
de hogares”, Buenos Aires, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), 1998; Consejo
Nacional de Seguridad Social (CNSS), Reglamento que establece el procedimiento para otorgar pensiones solidarias del régimen subsidiado, Santo Domingo,
2015; Consejo Nacional de Seguridad Social/Secretarfa de Desarrollo e Inclusion Social/Direccion General Adulto Mayor (CNSS/SEDIS/DIGAM), “Informe
de ejecucion de logros relevantes. Evaluacion de politicas y proyectos de adulto mayor”, Santo Domingo, 2017 y P. Villatoro y S. Cecchini, “Discrepancias
entre encuestas y registros: ;Cuél es el alcance de las transferencias no contributivas en América Latina?”, serie Estudios Estadisticos, Santiago, Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en prensa.

@ V/gase mds informacién sobre las pensiones no contributivas otorgadas en los paises en distintos momentos en la Base de Datos de Programas de Proteccién Social

no Contributiva en América Latina y el Caribe, [en linea] http://dds.cepal.org/bpsnc/.
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Cuadro 1.3
America Latina (17 paises): percepcion de pensiones totales, contributivas y no contributivas entre las personas
de 65 anos y mas, segun quintiles de ingreso y area de residencia, alrededor de 2002, 2008 y 2015

(En porcentqjes)
Tipo de pension Quintiles de ingreso per capita® r(izg::;a
o B Contributiva® No o i Urbana Rural
contributiva® Total Contributiva & ontl!\i‘l?utiva Total Contributiva g ont:\ill;)utiva !
Argentina 2003 681 . . 24,1 . . 715 . . 68,1
(urbano)®
2008 891 60,1 89,6 89,1
2014 900 634 90,0 90,0
Eloulﬁlvrllg C(Fg'g:?ge) 2002 729 157 69,5 458 0,0 459 833 449 74,7 804 654
2008 930 20,7 92,4 82,7 0,0 833 96,6 476 95,1 97,0 891
2015 964 20,4 96,0 94,1 08 94,1 953 445 94,8 9%,1 967
Brasil® 2002 86,1 . . 64,9 . . 85,5 . . 849 921
2008 851 56,4 88,3 838 916
2015 842 54,9 884 829 912
Chile 2003 773 63,7 144 68,9 36,4 334 75,0 72,9 24 762 828
2009 846 59,2 26,8 68,2 32,7 36,2 82,5 74,6 99 839 886
2015 87,1 59,7 27.8 83,7 39,6 443 81,6 72,6 95 865 905
Colombia® 1999 17,0 17,0 . 0.1 0.1 . 383 383 . 25,0 5.4
2009 230 . . 05 . . 50,6 . . 28,1 6,6
2015 26,7 08 56,4 32,1 79
Costa Rica® 2004 412 17,0 618 .. 494 258
2008 575 40,1 175 38,1 16,3 22,1 59,8 57,0 29 58,1 564
2015 66,8 47,0 197 51,8 125 393 725 69,6 2.9 678 635
Ecuador 2001 338 174 178 26,1 6,0 21,0 42,1 334 9.4 400 252
2008 407 183 229 39,4 18 37,7 46,4 429 35 381 446
2015 628 259 38,8 56,3 40 53,9 67,3 56,6 15 596 683
El Salvador® 2001 145 14,5 43 43 299 29,9 . 19,6 6,0
2009 164 14 354 27 39
2015 164 23 38,4 23,1 39
Guatemala® 2002 117 17 . 2.9 29 . 16,5 165 . 215 56
2006 154 2,6 338 20 82
2014 193 44 28,4 267 139
Honduras 2006 65 6,5 1,0 1,0 174 174 - 121 15
2009 66 6,6 . 0,0 0,0 . 186 186 . 124 18
2015 96 96 . 09 09 . 25,0 25,0 . 153 18
México® 2002 192 . . 33 . . 329 . - 240 85
2008 450 254 23,1 30,5 26 283 57,2 477 167 439 480
2014 706 284 478 66,5 4,0 63,2 70,5 51,3 28,4 692 747
DR © 2018.
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Area de

Tipo de pension Quintiles de ingreso per capita residencia

Pais Aiio  Total® Quintil | Quintil V
Contributiva® o

Urbana Rural

contributiva® F— o F—_ No
Total Contributiva R Total Contributiva AT
Panama 2001 415 415 35 815 72,0 72,0 56,5 17,7
2008 46,4 46,4 .. 40 40 .. 78,5 78,5 .. 619 21,1
2015 78,6 45,6 33,0 54,0 12,7 41,3 83,6 76,7 6,9 79.1 71,6
Paraguay 2002 153 15,3 .. 1.3 1.3 .. 372 372 .. 22,6 71
2008 191 19,1 .. 0,0 0,0 .. 45,7 45,7 .. 26,0 9,7
2015 46,2 16,0 30,3 314 09 30,5 51,6 44,7 6,9 427 512
Perd 2002 26,4 26,4 .. 2,7 2,7 .. 50,2 50,2 .. 379 5.0
2008 282 28,2 . 05 05 . 54,7 54,7 . 37,7 52
2015 478 272 20,6 46,8 1,6 45,3 56,1 55,2 1,0 45,6 54,2
Republica 2005 146 14,6 . 3,7 3,7 . 29,1 29,1 - 187 84
Dominicana
2008 148 14,8 ... 6,6 6,6 ... 31,2 31.2 ... 20,0 46
2015 172 17,2 ... 6,8 6,8 ... 26,3 26,3 ... 20,7 6,2
Uruguay 2002 876 ... 64,3 ... 89,8 .. 87,6
(urbano)®
2008 853 ... 69,1 ... 86,7 .. 85,3
2015 876 76,5 88,4 87,6
Uruguay 2008 85,0 . 68,7 .. 86,0 .. 85,3 80,6
(nacional)®
2015 874 75,9 879 87,6 82,9
Venezuela
(Reptblica 2014 604 60,4 .. 16,7 16,7 .. 76,1 76,1 .. 60,4
Bolivariana de)
América Latina 2002 53 6 19,3 629" 584" 339N
(promedio
ponderado) 2008 62,5 ... 29,2f ... 72,3 .. 629" 51,3h
2015 70,8 32,29 40,49 49,5° 6,29 57,59 76,67 55,39 21,89 7010 67,0M

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Proporcion de personas de 65 afios y més que declaran recibir una pension de algun tipo.

b Proporcién de personas de 65 afios y mas que reciben pensiones contributivas y pueden recibir también pensiones no contributivas.

¢ Proporcién de personas de 65 afios y mas que reciben pensiones no contributivas y pueden recibir también pensiones contributivas, segun los criterios de recepcion
establecidos en cada pais (véase el cuadro .A1.2).

d La comparacién entre quintiles extremos se debe tomar con precaucién. Dada la mortalidad diferencial de los adultos mayores pertenecientes a diversos quintiles de
ingreso per cépita de la poblacion total (Behm, 2011), ello puede repercutir en importantes diferencias en los tamafos de muestras de adultos mayores de cada quintil.
€ No es posible distinguir en las encuestas de hogares en uno 0 mas afios la cobertura contributiva de la no contributiva, ni determinar si la proporcién total de personas de
65 afios y mas que recibe una pension incluye a quienes acceden a pensiones no contributivas, por lo que la comparacién con otros paises donde esta distincion es posible
debe hacerse con cautela. Como referencia, de acuerdo con estimaciones basadas en registros administrativos, la cobertura de las pensiones no contributivas de vejez que
podrfa estar subestimada en la cobertura total de pensiones en 2015 era del 0,3% de la poblacién de 70 afios y mas en la Argentina (Programa de Pensiones No Contributivas,
componente pension de vejez); del 11,7% de las personas mayores de 65 afios y mas en el Brasil (Beneficio de Prestagao Continuada); del 22,9% de la poblacién de 65 afios
y més en Colombia (Programa Colombia Mayor); del 5% de la poblacién de 65 afios y mas en El Salvador (Programa Nuestros Mayores Derechos); del 15,4% de la poblacion

de 65 afios y mas en Guatemala (Aporte Econémico del Adulto Mayor) y del 6% de la poblacién de 70 afios y més en el Uruguay (Pensidn no Contributiva por Vejez).

f Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Panamd, Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana y Uruguay (zonas urbanas). No se incluye a la Republica Bolivariana de Venezuela por no
contar con informacion para todo el periodo de referencia.

9 Promedio ponderado de los paises donde es posible distinguir entre la recepcion de pensiones contributivas y no contributivas en las encuestas de hogares: Bolivia (Estado
Plurinacional de), Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Panama, Paraguay y Peru.

h Promedio ponderado de los siguientes paises: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Panamé, Paraguay, Pert y Repdblica Dominicana.
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En los distintos paises se observan diversos patrones respecto de los niveles y la
evolucién de la cobertura del indicador de perceptores de pensiones’s.

Con relacién a los niveles, alrededor de 2015 persistia una gran heterogeneidad
entre los paises. Considerando en todos los casos el total de personas de 65 anos y
mas, las tasas de cobertura total variaban de un 9,6% en Honduras a un 96,4% en el
Estado Plurinacional de Bolivia. En un grupo de 5 paises (Argentina, Bolivia (Estado
Plurinacional de), Brasil, Chile y Uruguay) la tasa de cobertura era superior al 80%. En
otros 5 paises (Costa Rica, Ecuador, México, Panama y Venezuela (Republica Bolivariana
de)), ese indicador variaba entre el 62,8% (Ecuador) y 78% (Panama). En el Paraguay v el
Pery, la cobertura era cercana al 50%, y en los restantes 5 paises (Colombia, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Republica Dominicana), era inferior al 30% (véase el cuadro 1.3).

Esos datos, que evidencian el importante porcentaje de personas sin cobertura de
pensiones en la gran mayoria de los paises de América Latina con informacion disponible, son
el resultado de la evolucion que se produjo entre 2002 y 2015. En ese periodo, el aumento
de la cobertura en la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Costa Rica, el Ecuador,
Meéxico, Panama, el Paraguay y el Perd superé los 20 puntos porcentuales, e incluso llegé a
51 puntos porcentuales en el caso de México. En los paises donde es posible documentarlo
a partir de la informacién de las encuestas de hogares (Bolivia (Estado Plurinacional de),
Costa Rica, Ecuador, México, Panama, Paraguay y Perud), este aumento se deberia a la
expansion del componente no contributivo, mientras que los cambios en las pensiones
contributivas fueron mucho menores (inferiores a 10 puntos porcentuales). Asimismo, en
varios de los paises donde se verifican incrementos en la cobertura (Argentina, Bolivia
(Estado Plurinacional de), Costa Ricay el Ecuador) se implementaron reformas o ajustes de
los sistemas de pensiones que apuntaron a su expansion y a mejorar la suficiencia de sus
prestaciones (véanse los capitulos Il y V). En los paises restantes el aumento fue inferior
a 10 puntos porcentuales y se observan situaciones muy heterogéneas: mientras que en
Chile y el Uruguay se parte de una cobertura relativamente alta, en Colombia, El Salvador,
Guatemala, Honduras vy la Republica Dominicana esta es mas reducida.

Las desigualdades en la recepcion de pensiones también son considerables en
funcion de los ejes estructurantes de la desigualdad social en la region (CEPAL, 2016b).
Alrededor de 2015, la cobertura de las pensiones era mayor entre los hombres que
entre las mujeres en la mayoria de los paises. Las desigualdades en el acceso a las
pensiones se verifican también segun el drea de residencia y el nivel socioeconémico.
Como se muestra en el grafico .10, aunque la brecha en la recepciéon de pensiones
entre los quintiles de menores y mayores ingresos se redujo en el periodo analizado,
seguia siendo muy elevada alrededor de 2015(del orden de 27 puntos porcentuales).
En 2015, la mitad de las personas mayores que pertenecian al quintil de menores
ingresos estaban cubiertos por pensiones, mientras en el quintil de mayores ingresos
ese porcentaje superaba el 75%. No obstante, cabe destacar el importante aumento
de la cobertura en los dos quintiles de menores ingresos entre 2002 y 2015, del orden
de 30 puntos porcentuales en el primer quintil y 21 puntos porcentuales en el segundo,
mientras que en el quintil de mayores ingresos este aumento fue de 14 puntos
porcentuales. La expansion de las pensiones no contributivas y su mayor concentracion
en estos quintiles de ingresos explicaria este fendmeno. De manera similar, el mayor
nivel educativo se vincula con un acceso mas elevado a pensiones. No obstante, la
brecha en la cobertura entre quienes tenian educacién primaria incompleta y quienes
alcanzaron estudios postsecundarios se redujo de 27 a 12 puntos porcentuales entre
2002 y 2015. Por ultimo, la diferencia en la cobertura de pensiones entre dreas urbanas
y rurales es menos acentuada y llegaba a 3 puntos porcentuales en 2015, resultado de
una reduccion sustantiva desde 2002. Destaca el aumento de la cobertura en las zonas
rurales, que crecié casi 33 puntos porcentuales en el periodo examinado.

8 Como se ha indicado, se debe tener cautela en la comparacion de la cobertura entre paises, pues no en todos los casos se sabe
con certeza si la cobertura de las pensiones no contributivas estd incluida en la cobertura total (véase el recuadro 1.2).
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Grafico .10

Ameérica Latina (16 paises). personas de 65 anos y mas que reciben pensiones y brecha en la percepcion?,
segun quintil de ingresosP, area de residencia® y nivel educativoP, 2002 y 2015

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

a Diferencia en la cobertura entre el quintil V'y el quintil |, entre dreas urbanas y rurales y entre quienes tienen educacion primaria incompleta y educacion postsecundaria.

b Promedio ponderado de 16 paises: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Panamé, Paraguay, Per, Reptblica Dominicana y Uruguay (zonas urbanas). No se incluye a la Reptblica Bolivariana de Venezuela por no contar con
informacién para todo el periodo de referencia.

¢ Promedio ponderado de los siguientes paises: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Panama, Paraguay, Pert y Repdblica Dominicana.

Dado que los sistemas de pensiones incluyen no solo pensiones de vejez, sino también
de invalidez y sobrevivencia, es posible identificar la recepcion de pensiones en los diversos
grupos poblacionales'. No obstante, como se muestra en el grafico 1.11, la cobertura de
pensiones se concentra claramente entre las personas mayores y es muy acotada en los
grupos de edad mas jovenes. Entre las y los pensionistas de 65 afos y mas, el porcentaje
de hombres que reciben pensiones supera al de mujeres. Esta situacién refleja las
brechas de género en el acceso a pensiones que existen en la region.

El incremento de pensionistas conforme se avanza en los grupos de mayor edad
se puede explicar en funcion de que la edad efectiva para acogerse a una pension o
jubilacién es con frecuencia superior a la establecida legalmente en los paises, dado
gue una proporcion elevada de personas mayores permanece en el mercado laboral
por més tiempo: en promedio, el 19% de las personas mayores que reciben pensiones
esta ocupado?. Se presume que, entre otras razones, esto se debe en muchos casos
a los bajos montos de las pensiones.

Las encuestas de hogares presentan una serie de limitaciones para ahondar en cada una de estas prestaciones a nivel de los
paises (véase el recuadro |.2), por lo que la informacion presentada en este capitulo se concentra en las pensiones de vejez.

Promedio ponderado de 16 paises: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay, Per, Reptblica Dominicana y Uruguay (zonas urbanas).
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Grafico l.11
America Latina (17 paises). personas que reciben pensiones, segun grupo de edad y sexo?, 2015
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de 17 paises: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Panamd, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

2. Laexpansion de las pensiones no contributivas
en la regidn

Debido a la exclusién de vastos sectores de la poblacién del acceso a pensiones
contributivas, en los Ultimos anos se han expandido las pensiones no contributivas.
Este mecanismo, con el que se busca reducir las desigualdades en el acceso a los
sistemas de pensiones, ha incrementado considerablemente la cobertura en la region.

Las pensiones no contributivas son transferencias monetarias que el Estado
proporciona principalmente a las personas mayores o con discapacidad que no han
tenido un trabajo formal ni realizado aportes contributivos (o en un nivel suficiente)
a un sistema de pensiones durante su vida laboral. Por lo general, las pensiones no
contributivas (o pensiones sociales) se entregan conforme requisitos de edad, grado de
discapacidad y condicién de pobreza. En algunos casos la cobertura es universal a partir
de cierta edad o incluye a otro tipo de grupos poblacionales, como viudos y viudas en
situacién de vulnerabilidad, huérfanos u otras personas beneficiadas por leyes especiales.

El nUmero de paises de América Latina y el Caribe con sistemas de pensiones
no contributivos ha aumentado en forma sostenida, pasando de 8 en 1990 a 26 en
2016 (véase el cuadro I.A1.2 en el anexo). La cobertura regional —incluidas personas
mayores, personas con discapacidad y otros— se incrementé de cerca de 1 millén de
personas a principios de los anos noventa a poco mas de 24 millones de personas en
20162". Las pensiones no contributivas con mayor cobertura son la Previdéncia Rural
(Prevision Rural) y el Beneficio de Prestacdo Continuada (Beneficio de Prestacién
Continuada, BPC) del Brasil, que juntos representan transferencias a 11 millones de

21 Estimacion realizada sobre la base de datos de registros administrativos.
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personas mayores y con discapacidad, y la Pensién para Adultos Mayores de México,
creada en 2007, que beneficia a 5,5 millones de personas mayores de 65 afos. A estos

. . ' o de vastos sectores
le siguen el programa Colombia Mayor y el programa de Pensiones no Contributivasde . |, ooblacion del
la Argentina, cada uno con 1,5 millones de perceptores, y la Renta universal de vejez  scceso a pensiones

“Renta Dignidad’, del Estado Plurinacional de Bolivia, con casi 1 millén de destinatarios. contributivas, en

L fectos de | . tributi | d ion de | b | los ultimos anos
0s efectos de las pensiones no contributivas en la reduccion de la pobreza vy la se han expandido

desigualdad en los paises de América Latina y el Caribe han sido objeto de diversos < pensiones no
estudios. Aunqgue los resultados no son homogéneos, se encontrd evidencia de contributivas. Este

la mitigacién de la pobreza o la pobreza extrema en la poblaciéon objetivo de estas  mecanismo, con el
pensiones, en particular en la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile, ~ due se busca reducir
Costa Rica, el Pert y el Uruguay??. Este efecto se debe al aumento del ingreso de los @5 desigualdades
hogares con individuos perceptores de las pensiones no contributivas, que luego se < claccesoalos
traduce en el aumento del gasto y el consumo, especificamente en alimentos?3. Las ;‘;ﬁigﬁiﬁgﬁf'ones'
pensiones sociales también han contribuido a la reduccion de la desigualdad. Resalta . \cijcrablemente 1a
el caso del BPC del Brasil, que fue responsable de una reduccion del 7% del indice  cobertura en la region.
Gini entre 1995 y 200424,

Debido a la exclusion

La revision de los datos disponibles a partir de las encuestas de hogares en los
ocho paises latinoamericanos donde es posible distinguir entre tipos de prestaciones
evidencia la creciente importancia de las pensiones no contributivas en la regién?>.
Alrededor de 2015, un promedio del 32% de la poblacion de 65 anos y mas de esos
paises recibia prestaciones contributivas, mientras que el 40% de la poblacién de ese
grupo etario recibfa prestaciones no contributivas. Ademas, del total de las personas
de 65 anos y méas que recibian pensiones alrededor de 2015, el 53% lo hacia solo
por la via no contributiva, porcentaje que descendia al 41% entre quienes lo hacian
exclusivamente por la via contributiva y al 6% en el caso de quienes recibian ambos
tipos de pensiones. En Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Costa Rica, el Ecuador
y México, la cobertura de las prestaciones no contributivas aumenté entre 2008 y 2015
(véase el grafico 1.12) En Panam4, el Paraguay y el Perl estas pensiones se crearon
en el periodo examinado?8. Como proporcion de la poblacion mayor, la cobertura de
las prestaciones no contributivas es igual o superior a un quinto en los ocho paises,
supera el 90% en el Estado Plurinacional de Bolivia y asciende a casi un tercio o0 mas
en el Ecuador, México, Panama y el Paraguay.

22 \ganse Bertranou y Grushka (2002) para el caso de la Argentina; Escobar, Martinez y Mendizabal (2013), Hernani-Limarino y Mena
(2015) y Borrella-Mas, Bosch y Sartarelli (2016) para el caso del Estado Plurinacional de Bolivia; Schwarzer y Querino (2002) y
Barrientos (2003) para el Brasil; Joubert y Todd (2011) para Chile; Bertranou, Solorio y van Ginneken (2002) para el caso de
Costa Rica; Martinez, Pérez y Tejerina (2015) para El Salvador; Galiani y Gertler (2016) para el Pert y OIT (2002) para el caso
del Uruguay.

23 Vganse Bosch y Guajardo (2012) para evidencia sobre la Argentina; Martinez (2004) y Escobar, Martinez y Mendizabal (2013)
sobre el programa Renta Dignidad del Estado Plurinacional de Bolivia; L6pez Garcia y Otero (2017) para el caso de Chile; Galiani,
Gertler y Bando (2015) para México y Galiani y Gertler (2016) para el Pera.

2 Veras Soares y otros (2006) muestran que el BPC y el programa Bolsa Familia fueron responsables del 28% de la reduccion
del coeficiente de Gini (el 7% corresponde al BPC y el 21% al programa Bolsa Familia). EI nimero medio de integrantes de
los hogares que recibian el BPC en 2016 era de 3,7, por lo que cabe esperar que esta prestacion se redistribuya entre todos
sus habitantes (IBGE, 2017). Respecto de las desigualdades de género, como indica Marco (2016), si bien estas pensiones
contribuyen a reducir la brecha entre hombres y mujeres en el acceso a pensiones, no ocurre lo mismo con la brecha de montos,
debido al bajo nivel de las prestaciones no contributivas.

%5 Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Panamé, Paraguay y Perd. El analisis que se realiza en
esta seccion toma como grupo de referencia siempre a estos ocho pafses. Véase el recuadro I.2 sobre las dificultades para
identificar las prestaciones contributivas y no contributivas en los paises de la regién.

%6 Como se muestra en el grafico |.14, en los casos de Panama, el Paraguay y el Per(i no se cuenta con informacion sobre la
cobertura en 2008, porque los programas comenzaron a funcionar en una fecha posterior (véase el cuadro I.A1.2 en el anexo).
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Grafico l.12

Ameérica Latina (8 paises): percepcion de pensiones contributivas y no contributivas?
entre las personas de 65 anos y mas, alrededor de 2008 y 2015

(En porcentqjes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Proporcion de personas de 65 afios y mas que reciben pensiones contributivas y podrian recibir también pensiones no contributivas, o de personas de 65 afios y més que
reciben pensiones no contributivas y podrian recibir también pensiones contributivas, segun los criterios de recepcion establecidos en cada pafs (véase el cuadro 1.A1.2).

Cabe destacar que, alrededor de 2015, la cobertura contributiva llegaba a cerca o
poco mas de la mitad de la poblacion de personas mayores en Chile, Costa Rica, Panama
y Venezuela (Republica Bolivariana de), mientras que en el Ecuador, México vy el Peru
cubria a cerca de un cuarto, y en Bolivia (Estado Plurinacional de), Honduras, el Paraguay
y la Republica Dominicana, a un quinto o menos de esta poblacion?’. Esto refleja el
alto grado de desproteccién social al que se expondria a un contingente considerable
de personas mayores si no se hubieran incorporado esquemas no contributivos.

Dado que el criterio de cobertura de gran parte de las pensiones no contributivas en
América Latina se basa en la situacion de pobreza o vulnerabilidad de sus destinatarios
(véase el cuadro |.A1.2 del anexo), en el agregado de los ocho paises donde es posible
realizar este andlisis las pensiones no contributivas cubren a mas de la mitad de las
personas de 65 anos y mas que pertenecen al quintil de menores ingresos, y su
incidencia es casi el triple en comparaciéon con el quintil de mayores ingresos. De
manera inversa, la brecha en la cobertura contributiva llegd a 49 puntos porcentuales
entre las personas mayores de los quintiles de menores y mayores ingresos.

Los datos también muestran el mayor acceso a pensiones no contributivas entre
las mujeres de 65 anos y mas con respecto a los hombres y entre los habitantes de
areas rurales de estas edades en comparacion con los de las &reas urbanas. En el caso
de las pensiones contributivas ocurre lo contrario (véase el grafico 1.13).

21" Seincluye en el analisis a Honduras, la Reptblica Dominicana y Venezuela (Reptblica Bolivariana de). En Honduras y la Republica

Dominicana no habfa sistemas no contributivos de pensiones en vigor en 2015. En la Republica Bolivariana de Venezuela se
pudo establecer mediante la encuesta que la cobertura medible era contributiva.
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).
@ Proporcion de personas de 65 afios y mas que reciben pensiones contributivas y podrian recibir también pensiones no contributivas,
o de personas de 65 afios y mas que reciben pensiones no contributivas y podrfan recibir también pensiones contributivas, segtn
los criterios de recepcion establecidos en cada pais (véase el cuadro .A1.2).

b Promedio ponderado para los ocho pafses donde es posible distinguir las prestaciones contributivas y no contributivas: Bolivia
(Estado Plurinacional de), Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Panama, Paraguay y Peru.

3. Desigualdades significativas en la suficiencia
de las pensiones recibidas

Como se muestra en el cuadro 1.4, el monto de las pensiones recibidas por las personas
de 65 afos y mas varia considerablemente de un pais a otro?8. Entre 2002 y 2015, el
monto promedio mensual de las pensiones recibidas por las personas de 65 anos y mas
habria aumentado un 31%2°. En algunos paises (México, Panama y Paraguay) se aprecia
una reduccioén en los montos promedio de las pensiones en el periodo, que se deberia,
fundamentalmente, a la implementacion y la considerable expansion de las pensiones no
contributivas. Debido a sus montos menores con respecto a las prestaciones contributivas,
tenderian a reducir el promedio. En todos los paises donde es posible identificar el monto
de las pensiones recibidas en esquemas contributivos y no contributivos se observa la gran
diferencia que existe en los dos casos. Como porcentaje de las prestaciones contributivas,
alrededor de 2015, las pensiones no contributivas representaban menos de un cuarto de
su monto en Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador, México, Panama, el Paraguay v el
Perty eran inferiores al 40% en Chile y Costa Rica. Existe también una gran variacion interna
en los montos contributivos y no contributivos que se otorgan en los paises. Destaca el
bajo monto promedio de las pensiones contributivas en Chile, México, el Pert, la Republica
Dominicanay Venezuela (Republica Bolivariana de), que esta por debajo del promedio regional
de estas prestaciones®. En el caso de las pensiones no contributivas, el monto promedio
es inferior a la media regional en Bolivia (Estado Plurinacional de), México y el Peru.

28 En el cuadro 1.A1.2 se incluyen los montos medianos mensuales de las pensiones recibidas, que ofrecen una perspectiva
complementaria de su distribucion dentro de los pafses.

23 Para el célculo de la variacién porcentual en el periodo de referencia se utilizé el promedio ponderado de los montos de las
pensiones promedio mensuales recibidas por la poblacién de 65 afios y mas en 16 paises: Argentina (zonas urbanas), Bolivia
(Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panama,
Paraguay, Per, Repiblica Dominicana y Uruguay (zonas urbanas). En 2002, el monto promedio mensual de las pensiones llegaba
a 457 délares de 2010 en paridad del poder adquisitivo, mientras que en 2015 este valor habria aumentado a 600 délares. Estos
datos deben tomarse solo a nivel indicativo en cuanto, como se ha mencionado a lo largo del capitulo, no es posible distinguir en
todos los paises si la cobertura y los montos indicados en las encuestas incluyen las prestaciones no contributivas, de manera
que podrian subestimarse o sobreestimarse los montos promedio totales.

30 En 2015, la pensién media mensual para el promedio regional de los ocho paises donde es posible distinguir entre las
prestaciones no contributivas y las contributivas, era, en el caso de las pensiones contributivas, de 529 délares (en paridad del
poder adquisitivo de 2010) y en el de las pensiones no contributivas, de 79 délares (en paridad del poder adquisitivo de 2010).
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Cuadro 1.4
America Latina (17 paises): pensiones medias mensuales segun sexo, alrededor de 2002 y 2015
(En dolares de 2010 en paridad del poder adquisitivo)??
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Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)

Monto de las pensiones

Paie Ao Monto de las pensiones totales Monto de las pensiones contributivas T GO
Ambos sexos Hombres Mujeres Ambos sexos Hombres Mujeres Ambossexos Hombres Mujeres
Argentina (urbano)® 2003 4429 521,3 380,5
2014 14876 15791 14316
Bolivia (Estado 2002 169,1 198,2 1294 583,0 659,4 4972 37,7 38,7 36,8
Plurinacional de) 2015 2139 261,0 1718 7027 7387 650,1 65,6 64,8 66,3
Brasil? 2002 476,7 548,7 4189
2015 667,5 699,0 641,5
Chile 2003 404,0 4398 3728 460,7 488,3 434,6 128,4 128,4 128,4
2015 418,2 504,9 3559 517,5 586,7 4532 200,2 200,2 200,2
Colombia® 1999 7039 764.,6 600,5 7039 764,6 600,5
2015 926,6 10126 824,8
Costa Rica® 2004 547,6 596,7 4739
2015 580,7 667,3 488,7 747,0 7955 680,7 184,0 1839 184,1
Ecuador 2001 146,4 188,8 106,5 255,0 282,7 2149 29,8 28,6 30,7
2015 4136 515,8 3249 856,0 920,2 7723 97,3 97,3 97,2
El Salvador® 2001 4578 514,3 3841 4578 514,3 3841
2015 5989 7321 446,7
Guatemala® 2002 285,4 3277 2278 2854 3277 2278
2014 307,2 342,4 266,4
Honduras 2006 539,6 534,0 5484 539,6 534,0 548,4
2015 5475 593,1 490,5 5475 5931 490,5
MeéxicoP 2002 4226 457,2 356,5 . .
2014 2322 2958 1717 482,1 514,1 4296 56,6 55,8 57,1
Panaméa 2001 854,0 9641 690,0 854,0 964,1 690,0 . . .
2015 532,5 620,6 448,3 784,0 852.9 699,9 185,1 185,0 185,1
Paraguay 2002 769,1 803,3 7376 769,1 803.3 7376 e . .
2015 430,1 511,6 357,0 935,3 11525 7338 161,1 161,6 160,7
Perd 2002 160,9 168,2 148,0 160,9 168,2 148,0 . .
2015 2648 314,0 2098 413,7 450,5 359,4 68,0 67,9 68,1
Repdblica Dominicana 2005 457,2 426,2 520,8 457,2 426,2 520,8
2015 4929 4915 4954 4929 4915 495,4
Uruguay (urbano)? 2002 648,6 763,5 567,8
2015 8294 9471 7519
Uruguay (nacional)? 2015 8124 920,6 739,3
enedialkRpiblia 2014 3635 3654 3617 3635 3654 3617

Bolivariana de)

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Los datos indicados provienen de las encuestas de hogares y corresponden a autodeclaraciones, por lo que pueden no coincidir con los datos emanados de los registros
administrativos en los paises.

b No es posible distinguir en las encuestas de hogares en uno o mas afios la recepcién de pensiones contributivas y no contributivas, ni determinar si el monto recibido
incluye a quienes acceden a pensiones no contributivas, por lo que la comparacién con otros paises donde esta distincién es posible debe hacerse con cautela.

La relacion de los montos de las pensiones medias mensuales como porcentaje del salario
minimo en los paises constituye un indicador de suficiencia agregado de las prestaciones®'.
En el caso de los paises donde es posible identificarlas, los montos de las pensiones no
contributivas eran siempre inferiores al salario minimo alrededor de 2015, debido a factores
de disefno de esas prestaciones, mientras que el 40% de las pensiones contributivas se

31 Un indicador de suficiencia individual es la tasa de reemplazo del sistema de pensiones, es decir, la relacién entre la pension
otorgada a una persona y el ingreso recibido durante la vida laboral (o al final de la vida laboral). Otro indicador de suficiencia
es el monto de las pensiones medias mensuales como porcentaje de la linea de la pobreza en los paises (véase el capitulo Il).
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encontraba por debajo de ese umbral®2. Asimismo, se observan considerables brechas
de género y segln el area de residencia®®. El que mas de un tercio de las pensiones
contributivas estén bajo el nivel del salario minimo muestra el gran desafio de mejorar el
diseho de los sistemas de pensiones y las condiciones laborales, con miras a superar las
trayectorias marcadas por el transito entre ocupaciones formales e informales y periodos de
desempleo y, especialmente, a incrementar los ingresos laborales, de los cuales depende
la capacidad contributiva a los sistemas de pensiones. Mejores pensiones requieren de
mejores salarios. Ilgualmente, se evidencian la importancia del disefio de los sistemas y la
necesidad de fortalecer la solidaridad en los componentes contributivo y no contributivo
para mitigar las desigualdades originadas en el mercado laboral.

Cabe destacar que las desigualdades en los montos de las pensiones recibidas se
relacionan con los ejes estructurantes de la desigualdad social en la region (CEPAL,
2016b). Segun la informacion presentada en el cuadro 1.4, alrededor de 2015, en la
gran mayoria de los paises el monto de las pensiones medias mensuales recibidas
por las mujeres era inferior al de las pensiones de los hombres34. Estas brechas
también se verifican al controlar por nivel socioeconémico, nivel educativo y area
de residencia (véase el grafico 1.14). Alrededor de 2015, las pensiones de quienes
vivian en areas rurales eran poco menos de la mitad de las de quienes habitaban en
areas urbanas. Entre quienes tenian educacién primaria incompleta, las pensiones
medias mensuales recibidas eran menos de un cuarto de las de quienes contaban
con educacién postsecundaria, mientras que el monto promedio mensual de las
pensiones de quienes se ubicaban en el decil de menores ingresos era apenas el
10% del recibido por quienes se encontraban en el decil de mayores ingresos.

0D - - === oo Grafico l.14
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).

@ Las barras ilustran el monto de las pensiones medias mensuales de las mujeres como proporcion del de los hombres; de las de
quienes habitan en dreas rurales como proporcion de las de quienes habitan en dreas urbanas; de las de quienes tienen educacion
primaria incompleta como proporcion de las de quienes tienen educacion postsecundaria, y de las de quienes pertenecen al decil |
como proporcion de las de quienes pertenecen al decil X.

b Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panamd, Paraguay, Pert, Repdblica Dominicana, Uruguay y
Venezuela (Reptblica Bolivariana de).

¢ Promedio ponderado de los siguientes paises: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana y Uruguay.

32 Promedio ponderado de los siguientes paises donde es posible comparar prestaciones contributivas y no contributivas: Bolivia
(Estado Plurinacional de), Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Panamd, Paraguay vy Peru.

3 En promedio, el 48% de los montos medios mensuales de las pensiones contributivas recibidas por las mujeres se encuentran
por debajo del salario minimo, cifra que disminuye al 33% entre los hombres. En el caso de los habitantes de areas rurales,
esta incidencia se incrementa al 56%, en comparacion con el 38% correspondiente a los habitantes de areas urbanas.

3% |3 Republica Dominicana constituye una excepcion con una leve brecha a favor de las mujeres, aunque en un contexto de muy
baja cobertura del sistema.
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D. Conclusionesy recomendaciones de politica

La evidencia presentada en este capitulo sobre la base de la informacion de las encuestas
de hogares muestra la reduccion de la desigualdad de ingresos ocurrida en América Latina
entre 2002 y 2016. No obstante, el ritmo de dicha reduccién se ha enlentecido en los
Ultimos anos. La disminucién de la desigualdad obedece a un mayor incremento de los
ingresos en los quintiles de menores recursos en comparacion con los quintiles de mayores
recursos. Esta tendencia tiene también su correlato en la mejora relativa de los indicadores
del mercado de trabajo y en su vinculo con el acceso a los sistemas de pensiones.

En el periodo comprendido entre 2002 y 2015, se registraron importantes avances
en el aumento de la afiliacion y la cotizacién a los sistemas de pensiones, impulsados en
buena medida por la disminucién del desempleo y el aumento del nimero vy la proporcion
de trabajadores asalariados sobre el total de la ocupacién, asi como de las tasas de
formalizacion del empleo. Esta tendencia estd especialmente acentuada en el caso de las
mujeres. Asimismo, las medidas tomadas por algunos Estados para fomentar la incorporacion
voluntaria de los trabajadores independientes a los sistemas de pensiones han dado sus
frutos, aungue alin queda mucho camino por recorrer. Estos avances también se evidencian
en el incremento en el acceso a pensiones por parte de la poblacidon mayor, en el que se
destaca la notable expansion de las prestaciones no contributivas en la region.

Sin embargo, la cobertura de los sistemas de pensiones —a través de la afiliacion
y la cotizacién de las personas activas, la recepcién de pensiones en la vejez y sus
montos— es una mas de las dimensiones en las que se manifiesta la desigualdad
social. Se siguen apreciando brechas considerables que afectan a las mujeres, a las
personas que pertenecen a los grupos de menores ingresos, las que habitan en zonas
rurales, tienen un menor nivel educativo y trabajan en sectores de baja productividad.
Estas brechas se manifiestan en su menor cobertura de pensiones, en su acceso a
estos sistemas fundamentalmente a través de esquemas no contributivos, no siempre
articulados con los contributivos, y en el menor monto de las prestaciones recibidas.
De esta forma, los ejes estructurantes de la desigualdad social en la regién inciden de
manera severa tanto en las brechas de exclusion del sistema de pensiones como en un
acceso estratificado de la ciudadania a prestaciones de naturaleza y montos diversos.

Las desigualdades en las formas de insercion laboral y en el acceso vy la calidad de los
empleos —que se manifiestan, entre otros planos, en las posibilidades de asalarizacion,
formalizacion de los contratos de trabajo, mantenimiento de trayectorias laborales més
estables, negociacién colectiva de los salarios y las demas condiciones de trabajo v,
particularmente, en el monto de los ingresos mensuales— suponen también capacidades
desiguales para contribuir a los sistemas de pensiones v, al final de la vida laboral,
acceder a una pension suficiente. Para mejorar las pensiones es necesario mejorar las
condiciones laborales y, especialmente, la posibilidad de construir trayectorias laborales
mas estables y con menores interrupciones, asi como incrementar las remuneraciones.
Al mismo tiempo, de no mediar mecanismos solidarios (contributivos o no contributivos)
para compensar las significativas diferencias en las capacidades contributivas de los
trabajadores vy las trabajadoras, las grandes desigualdades que se generan en el mercado
de trabajo se amplificaran en la Ultima etapa del ciclo de vida. En este sentido, si bien es
crucial seguir avanzando para ampliar la base contributiva de los sistemas de pensiones,
promoviendo el aumento de los niveles de participacion y ocupacién —en especial de las
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mujeres— de formalizaciéon del empleo vy de los salarios, subsisten limitaciones intrinsecas
a los mercados de trabajo latinoamericanos para lograr un acceso universal a pensiones
dignas exclusivamente a través de mecanismos contributivos. Esto conlleva la necesidad
de seguir fortaleciendo los esquemas no contributivos con una légica de titularidad de
derechos sociales (dado que pese a la importante contribucion de estas pensiones en
la cobertura de los sistemas persisten brechas considerables de exclusion), velar por su
complementariedad con los esquemas contributivos y potenciar la solidaridad dentro de
estos ultimos (Uthoff, 2017), potenciando instituciones articuladoras y conciliadoras de los
objetivos de expansién de la cobertura, suficiencia de las prestaciones y sostenibilidad
financiera de los sistemas, capaces de atender las desigualdades descritas.

De esta forma, si bien el mercado del trabajo tiene un papel preponderante en el
funcionamiento de los sistemas de pensiones, la evidencia presentada en el capitulo
indica que su disefo desempena también un papel central en la posibilidad de revertir
o al menos reducir la desigualdad originada en el mundo del trabajo en el acceso a las
pensiones. Asi, ademas de fortalecer politicas laborales inclusivas articuladas con las
de seguridad social, gue apunten al incremento de la formalizacién, al didlogo social, al
fortalecimiento de la organizacion sindical y de la negociacién colectiva para aumentar
los ingresos laborales, mejorar las condiciones de trabajo v la proteccién en el empleo,
es igualmente relevante insistir en aquellos aspectos de diseio que pueden abordar
los problemas identificados en los sistemas de pensiones. Entre estos, destacan
aquellos dirigidos a mejorar el nivel de las prestaciones, incrementando su valor en
los esquemas no contributivos y contributivos conforme un criterio de suficiencia y
derechos y potenciando los mecanismos solidarios en las prestaciones contributivas
para beneficiar, especialmente, a quienes obtienen pensiones mas bajas en funciéon
de las caracteristicas estructurales de los mercados de trabajo y de los ejes de la
desigualdad social descritos. El fortalecimiento de los mecanismos de fiscalizacion
y de las instituciones vigentes para evitar dinamicas de evasién y elusion en el pago
de las cotizaciones son, asimismo, centrales. De igual forma, como se vera en los
siguientes capitulos, eliminar aquellos mecanismos abiertamente discriminatorios en
los sistemas, donde estén en funcionamiento, y especialmente, avanzar en la igualdad
de género son aspectos fundamentales de las reformas orientadas a la sostenibilidad
social y financiera de los sistemas de pensiones con la igualdad en el horizonte.
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Anexo |.A1

Cuadro 1.A11
América Latina (18 paises): indicadores de distribucion del ingreso de las personas, 2001-2016°

Indicadores de concentracion

Pais Aiio . B indice de Atkinson®
Indice de Gini® Indice de Theil°
(e=0,5) (e=1,0) (e=1,5)
Argentina? 2003 0,468 0,346 0,156 0,289 0,409
2008 0414 0,293 0,135 0,251 0,358
2012 0,389 0,258 0,120 0,226 0,325
2014 0,391 0,265 0,121 0,225 0,317
2016 0,392 0,274 0124 0,228 0,322
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2002 0,611 0,732 0313 0,550 0,738
2008 0,513 0,492 0,219 0,401 0,565
2011 0,471 0,395 0,184 0,349 0,506
2014 0,471 0,403 0,185 0,349 0,506
2015 0,453 0,362 0,171 0,333 0,503
Brasil 2002 0,569 0,650 0,262 0,431 0,547
2008 0,536 0,574 0,234 0,394 0,510
2012 0,523 0,555 0,223 0,377 0,492
2014 0514 0,526 0,217 0,370 0,486
2015 0,511 0,520 0,216 0,369 0,489
Chile 2003 0,508 0,508 0,210 0,358