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1. Introduccion

Indagar sobre las consideraciones de equidad destema previsional es algo complejo
que, por definicion, implica asumir definicioness®justicia e igualdad social. En este
articulo no pretendo realizar tal ejercicio en farteérica o empirica, sino hacer una
breve descripcion de las principales considerasiomdener en cuenta al evaluar la
equidad materia previsional. De la misma forma,oexijpé algunas reflexiones en el
contexto de América Latina, pero en particular éxado referencia a algunos estudios
realizados para Argentina como asi también a armef previsional aprobada en Chile
en 2008. Finalmente plantearé algunas conclusipdesafios.

La complejidad del andlisis del impacto de losesigts previsionales se origina en las
consecuencias de largo plazo que tiene este comigode los sistemas de proteccion
social. Otra complejidad relevante para variosgsatene que ver con la imposibilidad
de hacer referencia a un “sistema” dado que lavigidn” en la practica consiste en una
sumatoria de numerosos programas desarticulad@sgodrdinados. De esta forma, el
analisis que puede presentarse como un caso gepemal el pais, puede terminar
restringiéndose a las consecuencias de equidach dessquema en particular y no al
sistema consolidado. Para el caso de paises fed@mlAmeérica Latina, como Argentina,
Brasil y México, un analisis global implicaria tab evaluar las consecuencias
distributivas de los esquemas publicos subnacienaleen otros paises como Brasil y
Chile, los efectos distributivos de programas camantarios voluntarios que reciben
ciertas ventajas fiscales en materia impositiva.

Desde una perspectiva social, dos objetivos retesade los sistemas previsionales
relacionados con la equidad son la pobreza y talulision de ingresos. En realidad, una
consideracion terminolégica mas estricta deberissiderar el concepto de seguridad
social, en la medida que actualmente lo que deramus como “prevision” es una
mezcla de aspectos contributivos y no contributiardo en materia de financiamiento
como de la definicion de las condiciones de acaedas prestaciones. También la
equidad podria evaluarse desde la perspectivaidudiven relacion a los objetivos de la
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prevision social. Estos objetivos son la funciérsdguro y de suavizacion del consumo a
través del ahorro. En este articulo no abordacs ekis aspectos y me concentraré en los
objetivos desde una perspectiva social. En cuantestas ultimos, los sistemas
previsionales buscan a través de un financiamideterminado y el otorgamiento de
ciertas prestaciones, aliviar la pobreza y mejtaamedistribucion. Los objetivos desde
una perspectiva social, ciertamente, interactian aquellos objetivos desde una
perspectiva individual.

La evolucion de los sistemas previsionales ha srddable dependiendo de la
importancia relativa de esta politica para los gsig, por supuesto, de su nivel de
desarrollo y capacidad fiscal/institucional. Unadencia comun ha sido el desarrollo de
distintos programas de naturaleza contributiva ycowtributiva que de alguna manera
han ido atendiendo parcialmente uno o mas de lasracwbjetivos de la prevision
comentados en el parrafo anterior. De esta fori@as, prestaciones no contributivas
buscan mayoritariamente aliviar la pobreza, miesntess contributivas principalmente
suavizar el consumo a través de una adecuadadasamplazo. La realidad de América
Latina es muy heterogénea, sin embargo hay algpaiosnes descriptivos comunes en
los paises pioneros de la seguridad social, comdsgentina, Brasil, Chile y Uruguay,
a pesar de las diferencias en la organizacionidahdiamiento y la estructura de los
programas.

En las proximas dos secciones se describen asppatosenen que ver con el papel de
los sistemas previsionales en el alivio de la podbrela redistribucion respectivamente.
En el primer caso haré referencia en forma comipara lo que sucede en América
Latina mientras que en el segundo caso discutijdnak resultados de diversos estudios
para Argentina. En la cuarta seccion resumiré lonewe la reforma previsional en Chile
como caso innovador para afrontar los desafiosollertura y bienestar de los adultos
mayores. Este pais ha sido muy visible en estarimatado que introdujo en 1981 un
sistema de contribucion definida en cuentas indafels de ahorro previsional
eliminando progresivamente el sistema publico. @imbargo, la reforma de 2008 ha
reinstaurado un papel para el componente publicavés de nuevas prestaciones y una
nueva institucionalidad. Finalmente, en la quirgecg®n haré algunas reflexiones finales
y conclusiones.

2. Sistemas previsionales y alivio de la pobreza en Agmca Latina

El objetivo de alivio de la pobreza en los sistemivisionales se logra a través de la
transferencia de recursos a personas pobres ypquéo tanto, no tienen capacidad de
ahorro previsiondlpara la vejez. Aqui hay una consideracién impoetaara realizar: la
definicibn de pobreza debe contemplar el conceptaido de vida. De esta forma, la
efectividad de la politica previsional en aliviargobreza esta estrechamente vinculada
con el nivel de cobertura del sistema de jubilaeson pensiones. Este factor toma mas

2 La referencia a ahorro previsional es en sentidplia, es decir, en el caso de los regimenes dartoep
como créditos o derechos a prestaciones contrdmjtiven el caso de los regimenes de capitalizacidio
ahorro financiero.



relevancia aun en paises con una alta proporcigootiacion con bajos ingresos que
imposibilita generar estrategias de ahorro propasa cubrir las contingencias de la vejez.

¢,Cual ha sido el desempefio de los sistemas preaisgoen América Latina en relacion
al objetivo de aliviar la pobreza? El desempefoi@amente muy heterogéneo y, como
fue mencionado anteriormente, esta estrechamdatgorado con la cobertura y el gasto
previsional. En el grafico 1 se muestra la rela@ntre cobertura y pobreza, y claramente
se observa que los cuatro paises pioneros en désale la seguridad social son los que
muestran niveles mas bajos de pobreza (menores) pai# los adultos mayores de 65
afos. Brasil y Uruguay se destacan por cobertwasicas al 90%, siguiendo Argentina
y Chile, sin embargo las reformas de 2007-2008 reagente permitiran a estos paises
alcanzar niveles similares a los anteriores. Eatrel extremo del grafico se encuentra
Haiti con pobreza en adultos mayores que supeB0%l, justamente asociada a un
cobertura insignificante. En el grupo de paisedralss se destacan con relativos bajos
niveles de pobreza, alrededor de 10%, Panamé v ®isd, mientras que el resto de los
paises tienen niveles variables de pobreza comamtie con bajas tasas de cobertura. En
resumen, la pobreza en la vejez esta negativanretaeionada con la cobertura
previsional.

Grafico 1: Cobertura y pobreza

La contracara de la relacion entre cobertura y gmbres la relacion entre gasto
previsional y pobreza. Los paises con mayor cotznmouestran niveles elevados de
erogaciones en jubilaciones y pensiones, incluyetasbo prestaciones contributivas
como no contributivas. El impacto de las prestaesoen los niveles de pobreza depende
no solo de la extension de la cobertura sino tamt& nivel de las prestaciones. Un
ejercicio usualmente encontrado en la literatu eqpmbina ambas variables (cobertura
y nivel de prestaciones) esta reflejado en el Quaditonde se observa el impacto de las
prestaciones previsionales en la pobreza para upogde paises seleccionados de
América Latina. Este cuadro corresponde a dataseptados por Gasparini et a. (2007),
y en el mismo, el impacto se evalla para la pobtatotal como también para la
poblacion objetivo que es la que corresponde &165 w mas.

Grafico 2: Gasto previsional y pobreza
Cuadro 1: Impacto de las prestaciones previsioradda pobreza

Nuevamente, paises como Brasil, Argentina, Chilgryguay, logran un importante
impacto en reduccion de la pobreza. Por ejemplo,Bessil la pobreza con las
transferencias previsionales alcanza a un 17.7 &ntrais sin transferencias seria de
28.1%. En otras palabras, el sistema previsioealetiun impacto de reduccion de la
pobreza en 10.4 puntos porcentuales. El efecta geelision se potencia si es evaluado
exclusivamente para la poblacion receptora de awiestes: con transferencias, la
pobreza es muy baja, alcanzando a solo 2.8%, ragergfiminar la transferencia
implicaria contar con un nivel de 52.7%. Por sufyesstos son ejercicios de estatica
comparativa y no tienen en cuenta las respuestiss degares a la hipotética supresion



del beneficio previsional. En el otro extremo dahdro se encuentra Honduras que
cuenta con una cobertura bastante mas baja, demestara alcanzando un potencial
alivio de la pobreza muy limitado: tan solo 0.4%zapal total de la poblacion y 2.2% para
los adultos mayores. De esta forma, puede llegarsma conclusion importante en
relacion a la reduccion de la pobreza: para ungsegbecto de paises en América Latina
existe un buen desempefo, esto ha sido justamanggellos que han realizado un
esfuerzo para la ampliacion de la cobertura.

Esta importante conclusion también tiene que cstarse con otros aspectos de la
politica de proteccion social de los mismos pa&e®sos. En este punto, me refiero a
los indicadores de desigualdad intergeneracionalleerpobreza. Como fue visto
anteriormente, la pobreza para los adultos maysesuy baja, sin embargo para otros
grupos poblacionales sigue mostrando indices maegcppantes. Esto lleva a que el
indicador de pobreza intergeneracional sea muygdalsiespecialmente en aquellos que
muestran menor pobreza relativa en la vejez. Nuermgenen este caso se encuentran
Brasil, Uruguay, Argentina y Chile. El grafico 3 esfra el cociente entre la pobreza para
adultos mayores de 65 afios y menores de esa mdada @daramente indicando que a
mayor cobertura existe una menor razén de desigdaldque afecta
desproporcionadamente a los menores de 65 afasn&stleva a reflexionar sobre las
prioridades y el balance de los programas de eamsfias (contributivos y no-
contributivos) para atender a los diferentes grugtasios de la poblacion y su posible
incidencia distributiva.

Gréfico 3: Desigualdad en la pobreza intergenenatio

3. Sistemas previsionales y redistribucion
Factores que afectan el resultado distributiveadeehuridad social

La funcién de redistribucion en los sistemas piemaes puede tomar distintas formas.
La misma puede realizarse intra- o intergeneratioerate. En la practica actian todo
tipo de transferencias, sin embargo puede predemina sobre la otra. En forma
estilizada podemos decir que la redistribucion pdedrarse cuando:

(a) Se entrega a los trabajadores de bajos ingresstagienes relativamente mas
altas que a trabajadores de altos ingresos. Ea p#iabras, cuando las tasas de
reemplazo (netas de las contribuciones realizadasnte la vida laboral) son
mayores para las personas de bajos ingresos.rgslica subsidiar la suavizacion
del consumo para dichos trabajadores.

(b) Se entrega a las familias de bajos ingresos presescmas altas. Por ejemplo,
prestaciones mas altas a parejas de adultos mayoeea personas solteras, aun
cuando hayan tenido el mismo perfil de contribuegon

(c) Se entrega a ciertas generaciones prestacionesli@aggjue a otras. Por ejemplo,
cuando se reducen las contribuciones a las genaescpresentes, requiriendo el
pago de contribuciones mas altas o prestacionesbajas a las generaciones
futuras.



La redistribucion en los sistemas previsionalesn@due sefialado, puede ser en la
practica distinta a la prevista en las férmulasita8. Esto se debe a la multiplicidad de
factores que influyen sobre el resultado final. éj@mplo concreto de ello puede ser el
caso de las situaciones donde la formula para lealtas prestaciones incluye tasas de
reemplazo mayores para las personas de menorangeE®, a la vez, existen diferencias
en la expectativa de vida por niveles de ingresto Buede llevar a que los ricos puedan
recibir mayor cantidad de transferencias, aun meltietasas de reemplazo menos
generosas, al vivir mas tiempo.

Otro problema que se presenta al realizar el ana&béglistributivo se refiere a como son
mensurados los ingresos. Algunas personas polaes I§pseguridad social) tienen en la
practica un potencial de ingresos mas alto, inecldgdos “ingresos” (no monetarios/no
imputados) generados en el hogar. De esta fornsajnidicadores de progresividad
pueden cambiar considerablemente dependiendo deagaéle de ingreso sea utilizada.

Otro aspecto metodoldgico que se presenta a ladeoraedir el efecto redistributivo de
la seguridad social tiene que ver con el tipo deslgue se utiliza para su analisis. Los
datos agregados pueden arrojar datos disimiles quie resultan de estudios basados en
microdatos. Esto se debe a los factores multidimmaakes antes mencionados. En el caso
gue se pretendiera hacer un listado exhaustivactiesifactores, habria que identificar al
menos siete aspectos relevantes (Fullerton y MA¥I5): (1) la mortalidad; (2) las
diferentes medidas de ingreso; (3) la cobertura tasa de contribucién a la seguridad
social; (4) la tasa de descuento; (5) la edadtite ielas condiciones de elegibilidad para
las prestaciones; (6) las cohortes analizadas) p$7‘efectos de comportamiento”. Esto
ultimo se refiere a como las reglas de acceso arkstaciones de la seguridad social
inducen cambios en las elecciones de trabajo (ieoldo la formalidad/informalidad,
gasto, ahorro y momento de retiro).

En forma resumida, los origenes de las diferenerael impacto distributivo de los
sistemas previsionales podrian agruparse en dus dip factores: (1) institucionales, y (2)
sociodemograficos. Esta caracterizacion es probediee mas adecuada para paises en
América Latina, y en particular Argentina, donde haariables institucionales han
presentado una importante volatilidad.

Evidencia sobre efectos distributivos del sisteme&ipional en Argentina

Debido a las dificultades metodoldgicas antes noeracias, existen escasas evaluaciones
del impacto distributivo de la prevision social &mgentina. Una evaluacion que abarque
todos los factores es practicamente imposible qui® normalmente se encuentra en los
estudios es un analisis de algunos factores pktesu Los estudios tienden a centrarse
en las consecuencias que eventualmente puedencprizdureformas previsionales. Este
es el caso de los trabajos de Rofman (1995) y A&086) que analizaron las posibles
implicancias distributivas de la reforma previsioestructural de 1994 que introdujo un
sistema mixto. Estos estudios se cometan posteziaen



Para comenzar, sin embargo, es necesario destgraner estudio que exhaustivamente
analizo los aspectos institucionales de la prewisid América Latina. Mesa-Lago (1978)
en su libro Social Security in Latin America: Pressure Groug@ratification and
Inequality” incluye un capitulo para el caso argentino dondeaees de la evolucion
histérica y el desarrollo de la seguridad sociacdbe los canales que han llevado a
contar con un sistema fragmentado e inequitativta de las principales conclusiones
obtenida para los afios setenta se refiere a qusistelma de pensiones reproducia la
desigualdad de ingresos como un espejo; no cumpiguna funcion de redistribucion
de ingresos progresiva” (pag. 200). Esta afirma@staba en linea con otros estudios
realizados anteriormente: ECLA (1969) y Dieguezeyré&olla (1974). Dichos estudios
sefialaban que las prestaciones otorgadas a trabegaik distintos grupos ocupacionales
mantenian las diferencias que se observaban salksos por tipo ocupacional.

Mas recientemente, en los noventa, Rofman (199%l)zéeun analisis de la reforma
estructural de 1994 que introdujo un sistema moda un pilar basico contributivo
publico (que otorgaba el beneficio denominado PBU)n pilar complementario que
daba la opcién de un régimen publico de benefigbndlo (PAP) o un régimen de
capitalizacion individual de contribuciones defasdy administrado privadamente (JO).
La metodologia para evaluar los efectos distrilmstide cada régimen consiste en utilizar
el flujo de contribuciones y prestaciones para amaptrabajadores representativos de
distintos grupos poblacionales (o cohortes hipcaé)i Las variables claves, por lo tanto,
consisten en la edad de ingreso a la PEA e ineilasl cotizaciones, la edad de retiro, la
edad de fallecimiento, las reglas para determiasrcbntribuciones y las prestaciones.
Para evaluar los resultados, y dado que utilizatata de descuento consiste en un
método muy sensible, Rofman utiliza la tasa intedearetorno (TIR). Los resultados
muestran los efectos distributivos por régimen ¢fieim definido / reparto vs.
contribucion definida / capitalizacion), género,upacion e ingreso. Una conclusién
importante se refiere a los flujos distributivos,@erta forma regresivos, que se dan por
niveles de ingresos. Esto es, independientementeajeel progresivo que tiene la
prestacién basica universal o PBU, los trabajaddeealtos ingresos recibirian mayores
retornos que los trabajadores de bajos ingresok enayoria de los escenarios. La
mortalidad diferenciada es un los factores quetafea forma importante la tasa de
retorno, particularmente para aquellos trabajaddedsajos ingresos.

De esta forma, no es la eleccion de un régimenegarto o capitalizacion la que
determina diferencias distributivas importantesosatras variables como el nivel de
ingreso (o imposicion) y la mortalidad. En cuantasarecomendaciones, y con el objeto
de atemperar los efectos distributivos, Rofmanmenwld (a) aumentar la edad de retiro
de las mujeres a 65 afos dado que la edad de dti®0 afios no solo afectaba la
situacion financiera de la seguridad social sinmbign penalizaba sus futuras
prestaciones; (b) modificar el régimen para trab@jes independientes y considerar
reducir o eliminar el componente de la cotizacitie gorresponde al “empleador”; (c)
eliminar la universalidad de la PBU y otorgarlaasoénte a los trabajadores debajo de un
minimo nivel, generando ahorros para mejorar la&stpciones de los trabajadores de
bajos ingresos; y (d) un programa de incentivosafes para aumentar los ahorros



voluntarios y de esta forma reducir la dependeteilns trabajadores mejor posicionados
de los programas de seguridad social.

El analisis previo y las recomendaciones para kEstab patrones redistributivos mas

razonables con los objetivos de los sistemas pomakes, son consistentes con sistemas
gue mantienen cierta estabilidad normativa, queiusnte no es el caso de la prevision
social en Argentina. Un trabajo que ya daba cudetallo, ain antes de las nuevas
reformas implementadas en 2007 y 2008, es el agipor Arza (2006). En este estudio

basado en la evolucién historica del sistema pignas, Arza sostiene que el alcance

distributivo de las formulas progresivas no debagexarse. Una mirada retrospectiva
muestra que las cohortes nacidas en 1910 fuergrdasles beneficiarias de la prevision

dado que se beneficiaron con mas altas tasas astel® retorno de las contribuciones.

Las nacidas en 1920 ya vieron reducir sustancidbrginho indicador. Esto quiere decir

gue desde una perspectiva intergeneracional, kdexredistribucion hacia las primeras

cohortes beneficiadas con prestaciones. Esto essatglar a lo ocurrido en otros paises,

sin embargo, la distribucion ha sido erratica @& ¢risis econdmicas y los periodos

posteriores a las sucesivas reformas donde lasidiames también tomaron patrones

irregulares por la mencionada inestabilidad nowaati

Arza (2006) también indaga sobre el tema de lost@gedistributivos globales del
sistema en funcion del alcance de la coberturabi&i han existido transferencias
intrageneracionales progresivas para todas las raggoees estudiadas desde la
introduccion de la prevision social en Argentiraijricidencia distributiva global deberia
ser considerada en un contexto mas amplio de fabdision regresiva de la cobertura.
De esta forma, las variables claves que parecenndigiar los resultados son la cobertura
segmentada y el financiamiento. En este ultimo ,clsareciente participacion de los
recursos de rentas generales e impuestos afeqiadese jugar un papel importante aun
cuando son limitados los estudios que analizanpcecision el impacto distributivo. En
resumen, es dificil evaluar el desempefio redigdtvibu el sistema se ha disefiado
buscando efectos de distribucién progresiva (es,deayores tasas de reemplazo para
trabajadores de perfiles de ingresos mas bajog),esibargo, en la préactica, la
implementacion y la importancia del financiamientacontributivo han llevado a que el
sistema no necesariamente contribuya a una disidibyprogresiva.

Finalmente, desde el punto de vista de la econ@uldica también es relevante
mencionar el trabajo de Herrera (2008) que ademmgdahtear conclusiones similares a
las anteriormente comentadas, incluye una aproximad tema distributivo desde una
perspectiva del juego politico intergeneracionaktmamdo los patrones de desequilibrio
progresivo que ha experimentado la prevision s@riaghrgentina. En este analisis pasa a
tomar relevancia, o mas bien visibilidad, la lirdaancorporacion de actores en la arena
de negociaciones de la que resulta la politicaipmnal. Particularmente Herrara llama a
la reflexion sobre la representatividad en los mstaos de articulacion de intereses y
consensos sociales como también en la cooperaoliiica intertemporal que ha llevado
a que la imprevisibilidad sea una cualidad distantidel sistema previsional. Esta
representacion es la que precisamente lleva a iengestricciones importantes para un



analisis exhaustivo de las consecuencias distvidsitiy en particular sus posibles
perspectivas futuras.

4. Alternativas para mejorar la cobertura de la previson social: el caso de Chife

Chile se convirtid6 en un pais pionero en Américdinaaal reformar su sistema de
jubilaciones y pensiones en 1981. La introduccioe dn mecanismo de
prefinanciamiento con contribuciones definidas eentas individuales administradas
privadamente por multiples operadores fue imitad@aw@merosos paises. La percepcion
generalizada respecto al nuevo sistema de capitédiz chileno era que habia resultado
exitoso dado que los fondos previsionales habiarergdo altas rentabilidades que
permitirian asegurar adecuadas tasas de reem@ar@mbargo, luego de numerosos
estudios y debates se llegd al consenso que lacgitureal era bastante distante a lo
diseminado en numerosos ambitos internacionales.iridicaciones mas claras de ello
eran la considerable heterogeneidad laboral y sterias previsionales, ademas de otras
restricciones institucionales. La cobertura dezemibnes en el empleo estaba estancada
y la cobertura de prestaciones en adultos may@esstba reduciendo. Esto debido
principalmente a la caida de la cobertura de nauaa contributiva, que era
paulatinamente sustituida por las prestaciones omtributivas (ver Cuadro sobre
cobertura previsional de Chile en el Anexo).

Al asumir la presidencia en 2006, Michelle Bacheletine como una de las primeras
prioridades la reforma previsional. A pocos diadadasuncion constituye un Consejo
Asesor de 15 expertos para preparar un informereusara la situacion del sistema
previsional, identificara sus fortalezas, debiliesqg desafios, como asi también generar
propuestas destinadas a un mejor logro de los ivdgetEste Consejo elaboré un
completo reporte que abarcé practicamente todosdpectos el sistema de pensiones.
Luego un Comité Ejecutivo interministerial prepand proyecto de reforma que fue
debatido en el Congreso por el espacio de pocodeasn afio, siendo aprobado a
principios de 2008 y ley 20.225 promulgada el 1Indezo de 2008.

La reforma contempla aspectos para (a) mejoraqlaedad -vertical y horizontal; (b)
ampliar la cobertura de cotizantes y beneficiar{o¥;otorgar una mayor integracion y
coordinacion al sistema; y (d) reducir los desitives para la cotizacion/ahorro. El
gréfico 4 muestra el transito desde el sistemarianta 2008, que entregaba beneficios
contributivos, garantias estatales y beneficiost@stiales de manera desintegrada, hacia
el sistema reformado e integral, que articula stesia de pensiones solidarias no
contributivo con un sistema de beneficios contrims, obligatorios y voluntarios.

Grafico 4: Reforma previsional en Chile 2008

% Esta breve seccion fue incluida en el articulaypercorresponde a la presentacién realizada duehnte
seminario mencionado en la primera nota al pie&dgna donde se me solicitdé comentar sobre la recien
reforma previsional en Chile, su nuevo disefio yilpes efectos en aumento de la cobertura. El anéles
los efectos en la pobreza y la redistribucion dbalireforma estan mas all4 de los objetivos deagstrilo.



El nuevo sistema propuesto y en proceso de implemién en Chile busca de esta
manera aumentar fuertemente la cobertura paradokoa mayores fortaleciendo el
componente no contributivo como asi también amfdmbases contributivas incluyendo
a algunos trabajadores no alcanzados obligatorigmemmo los trabajadores
independientes “formales”. Un aspecto destacalleat® de Chile tiene que ver con su
historia previsional en donde se observa ciertabédsgtad regulatoria, aun incluyendo
esta ultima reforma, y la apuesta a regenerar amponente publico del sistema que
permita reducir la fragmentacion de los progranmiaantiados con impuestos como
también reducir las inequidades que generaba tntexclusion previsional como
también las prestaciones que, por ejemplo, diseeban en forma negativa a las mujeres
y trabajadores de bajos ingresos. Es prematurizaealna evaluacion de la reforma, sin
embargo, es esperable que los indicadores de nabertreduccion de la pobreza en la
vejez mejoren mas aun. En cuanto al impacto digtvib, al igual que en el caso de
Argentina, es de dificil evaluacién y requerira trabajo que integre el impacto
distributivo de las prestaciones como también dee¢audacion de impuestos para su
financiamiento.

5. Conclusiones y desafios

Una muy breve conclusion de este articulo me llavarafirmar que en cuanto al alivio
de la pobreza en la vejez, existen algunos paiséa eegion que han hecho un papel
satisfactorio a partir de mejorar el alcance y cibba de las prestaciones tanto
contributivas como no contributivas. Entre estolsgmse encuentran Argentina, Brasil,
Chile y Uruguay.

En cuanto a la funcién redistributiva, la evidenotaes tan clara por las dificultades en
su medicion, pero también porque hay importantescianes entre los paises y por el
método utilizado para su evaluacion. En generalttabajadores de bajos ingresos
obtienen tasas de reemplazo por sobre el valousleantribuciones. Sin embargo, el

financiamiento parcial de los sistemas a travéisneiestos en un contexto sin cobertura
universal, o limitada cobertura, impone dudas sebienpacto distributivo agregado de

la prevision llevando a concluir que podria nogegresiva.

¢,Como mejorar la equidad en los sistemas previsigPal igual que la mayoria de las
preguntas en materia de politica publica, éstaeme tuna respuesta facil y directa debido
a los multiples factores que influyen en el desdiopn materia de equidad distributiva.
La mayor inequidad probablemente se observa evgratluidos y excluidos del sistema.
De esta forma, sistemas previsionales inclusivesdecir que incorporen, aun con
prestaciones bajas, a las personas no cubiertassegpa un avance sustancial. El
resultado mas importante en la region se observaagria de reduccion de pobreza,
pero para algunos pocos paises. Ahora bien, combida fue sefialado, una inclusion
masiva de los adultos mayores también tiene quevis&x en términos de equidad
intergeneracional. Las transferencias a los adutiagores pueden tener un costo de
oportunidad en términos de transferencias para @mapos poblacionales, notoriamente
los nifios. Este trade-off es, sin embargo, limitadoque la universalizacion de una



transferencia a los nifios y de una pension no ibortitra modesta es en la mayoria de los
paises fiscalmente posible (ver Maurizio 2008).

En otra dimension, pero no menos relevante, seeetran los problemas de equidad
hacia dentro de los participantes del sistema gigal. Aqui el concepto clave para su
evaluacion consiste en la caracterizacion de ‘feigteal conjunto de los esquemas y
programas de jubilaciones y pensiones. La fragrogmtay estratificacion del sistema

restringe enormemente el potencial redistributiva generacion de politicas consistentes
y eficaces en la ampliacion de la cobertura pard@mizar la pobreza en la vejez. Las

condiciones de acceso, férmulas de calculo de destgriones y la movilidad de las

prestaciones han dado como resultado juegos distds poco equitativos. Esto ha

sucedido practicamente en toda la historia prevadital como ya lo analizaba Mesa-

Lago (1978) hace mas de treinta afios, 0 mas reawente Herrera (2008).

Un paso fundamental para establecer una politgtalulitiva en materia previsional pasa
por identificar y explicitar los mecanismos de stdlbucion (CEPAL 2006). Esto no solo
permitiria mejorar el impacto sino también redults efectos distorsionadores y
adversos sobre los esquemas contributivos (porpéjena través de reducir la tasa
marginal de impuesto al que se enfrente un aperpdmedio del sistema). Finalmente,
otro camino que indudablemente podria colaboraspgimizar la institucionalidad para
ampliar la cobertura y mejorar el impacto distriboit es la mayor y mejor integracion de
los sistemas. Hay amplios margenes para avanzan&marmonizacion y coordinacion
mas consistente. Logicamente, el resultado digivibutambién dependerd de cémo
socialmente se resuelven los conflictos distritagiy a través de la eleccién apropiada
de politicas y mecanismos de redistribucion. Estma presenta paradojas a develar
para cada pais que tendran que ver con la mayoenmmiolerancia a la desigualdad
como también en la efectividad institucional paréniplementacion de cada instrumento
de redistribucion.
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Anexo:

Cobertura previsional por quintiles de ingreso: Argentina

Cobertura de contribuciones y prestaciones (adultos mayores)

Poblacion total
Poblacién 65 afios y mas

Pais
Total | Q1 | Q2 | Q3 | Q4 | Q5 | Q5/Q1
Cobertura de
contribuciones en el
empleo
1992 49.7 48.3 51.6 54.7 58.0 54.3
2000 45.3 241 42.9 51.3 55.7 58.9
2006 43.4 13.3 35.0 48.3 57.6 64.4
Cobertura prestaciones
(65 aflos y mas)
1992 78.1 63.4 84.0 83.8 84.2 79.8 1.26
2000 70.7 50.8 67.1 77.9 80.3 80.9 1.58
2006 70.5 40.1 62.5 80.9 83.6 80.9 2.02
Fuente: elaborado con datos Rofman, Luchetti y Ourens (2008).
Cobertura previsional por quintiles de ingreso: Chile
Cobertura de contribuciones y prestaciones (adultos mayores)
Poblacion total
Pais Poblacién 65 afios y mas
Total | Q1 | Q2 | Q3 | Q4 | Q5 | Q5/Q1
Cobertura de
contribuciones en el
empleo
1992 64.3 56.4 63.9 64.7 65.8 69.3 1.23
2000 64.3 49.9 61.7 66.0 69.9 72.9 1.46
2006 67.3 57.7 66.4 68.4 70.0 73.4 1.27
Cobertura prestaciones
(65 afios y mas)
1992 66.5 52.1 66.2 741 72.2 67.8
2000 63.7 50.4 59.7 725 66.0 70.1
2006 61.7 40.7 57.2 68.7 69.2 73.1

Fuente: elaborado con datos Rofman, Luchetti y Ourens (2008).

11



6. Referencias

Arza, Camila (2006). Impactos distributivos de tdifica de pensiones en la Argentina:
ganadores y perdedores dentro de las generacionastnavés de ellasRevista
Internacional de Seguridad Socidol.59, 3, pp.85-111.

Barr, Nicholas; Peter A. Diamond (2006). “The Eamics of Pensions'Oxford Review
of Economic Polig, Vol. 22. No. 1, pp. 15-39

Bertranou, Fabio; Rafael Rofman (2008). “Old Agedme Protection Programs in Latin
America”. Draft. World Bank.

CEPAL (2006). “Proteccion Social de Cara al FutuAcceso, financiamiento y
solidaridad”. CEPAL, Santiago de Chile.

Diéguez y Petrecolla (1974) “Estudio estadisticbsiktema previsional argentino en el
periodo 1950-72", Instituto Torcuato Di Tella.

ECLA (1969) Economic Development and Income Disititn in Argentina, New York,
United Nations.

Fullerton, Don; Brent Mast (2009ncome Redistribution from Social Securitihe AIE
Press.

Gasparini, L. et al. (2007). “Poverty among the dflgl in Latin America and the
Caribbean”. CEDLAS Working Paper.

Gillion, C. et al. (2000). “Social Security PensdnlLO, Geneva.

Herrera, German (2008). “Dinamicas distributivas lde politica jubilatoria. Una
aproximacion al caso argentino”. Tesis de maedthiaersidad de San Andrés.

Korpi, Walter, Joakim Palme (1998). “The ParadoxRedistribution and Strategies of
Equality: Welfare State Institutions, InequalityydaPoverty in the Western Countries”.
American Sociological Review, Vol. 63, pp. 661-687.

Mauricio, Roxana (2008). “Politicas de transferaacimonetarias en Argentina: Una
evaluacion de su impacto sobre la pobreza y lagdeklad y de sus costos”. Proyecto
Una respuesta nacional a los desafios socialesglebdalizacion. OIT, Buenos Aires.

Mesa-Lago, Carmelo (2008reassembling Social Securi#y.Survey of Pensions and
Health Care Reforms in Latin Ameridaxford University Press.

Mesa-Lago, Carmelo (1978)ocial Security in Latin America: Pressure Groups,
Stratification and InequalityUniversity of Pittsburgh Press.

12



Rofman, Rafael (1995). “Effects of Social Secunty Lifetime Income Distribution in
Argentina”. PSP Discussion Paper Series 73. Thdd\Rank.

Rofman, Rafael, Leonardo Lucchetti y Guzman Our@@08). “Pension Systems in

Latin America: Concepts and Measurements of Coedraégpcial Protection Discussion
Paper No. 0616. The World Bank.

13



Gréfico 1
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Gréafico 2

Nota: Linea de pobreza medida como USD 2 diarios (PPP)

América Latina: Cobertura previsional (contributiva y no contributiva)
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Cuadro 1

Impacto de las prestaciones previsionales en la pobreza:
Paises seleccionados de América Latina

Pobreza con y sin prestaciones previsionales
Poblacién total Poblacién 65 afios y mas

Pai Con Sin Diferencia Con Sin Diferencia
als transferen- | transferen- | en puntos | transferen- | transferen- | en puntos

cias previ- | cias previ- porcen- cias previ- | cias previ- porcen-

sionales sionales tuales sionales sionales tuales
Brasil 17.7 28.1 -10.4 2.8 52.7 -49.9
Argentina 11.6 19.2 -7.6 3.6 45.3 -41.7
Chile 5.1 10.0 -4.9 1.5 25.8 -24.3
Uruguay 6.0 13.5 -7.5 0.6 22.4 -21.8
Mexico 22.0 24.6 -2.6 29.5 43.5 -14.0
Bolivia 43.1 45.8 -2.7 43.8 53.5 -9.7
Paraguay 26.0 27.2 -1.2 223 30.1 -7.8
Honduras 38.7 39.1 -0.4 40.7 42.9 -2.2

Fuente: elaborado con datos de SEDLAC/ Universidad Nacional de La Plata (2007).

Grafico 3
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Gréfico 4

Reforma previsional en Chile (2008): Cobertura
y componentes de ahorro y redistribucion
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La figura muestra el transito desde el sistema actual —que entrega
beneficios contributivos, garantias estatales y beneficios asistenciales de
manera desintegrada- hacia el sistema reformado e integral, que articula
un sistema de pensiones solidarias no contributivo con un sistema de
beneficios  contributivos, obligatorios y voluntarios. Fuente:

www.reformaprevisional.cl
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