Proteccion social e informal_idad
laboral en los estratos medios

RESUMEN

En América Latina, la cobertura de los regimenes de proteccion social sigue
siendo baja, bien por debajo del 50% de los trabajadores. La estructura dual
de los mercados laborales de la region contribuye a explicar este fendmeno:
la informalidad laboral sigue siendo elevada en América Latina y el Caribe, y la
mayoria de los trabajadores informales cotizan irregularmente, si cotizan. En
América Latina, el nUmero de trabajadores informales de los estratos medios
es abultado, y los sistemas de proteccion social no logran llegar ni siquiera a
la mitad de estos trabajadores dejandolos sin acceso a las redes de seguridad
social. Esta situacidon constituye un desafio acuciante para la politica publica, ya
que los escasos niveles de afiliacion y los historiales de cotizaciones irregulares
someten a las personas a un significativo riesgo de movilidad social descendente
en caso, por ejemplo, de enfermedad, desempleo o jubilacién. A la hora de
disefiar una reforma pragmatica de la proteccidn social, serd necesario tener
en cuenta tres caracteristicas esenciales de la situacién econdmica de América
Latina: estos elevados niveles de informalidad laboral, la existencia de una
poblacidn aun relativamente joven y los limitados recursos fiscales. Con el fin
de orientar a los responsables de la toma de decisiones en el disefio de las
politicas adecuadas, este capitulo evalla diferentes reformas de los sistemas de
pensiones, incluidas las politicas ex post (tras la jubilacion, como las pensiones
sociales) y ex ante (la vida laboral, en especial, las cotizaciones compartidas).
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2. PROTECCION SOCIAL E INFORMALIDAD LABORAL EN LOS ESTRATOS MEDIOS

Los sistemas

de proteccion
social existentes
estan destinados
a menudo a los
trabajadores
formales, y

puede que cubran
escasamente a los
estratos medios.

Un empleo relativamente fijo y seguro constituye casi una caracteristica definitoria
del estatus de los estratos medios del mundo en desarrollo.! Esto tiene profundas
implicaciones para el bienestar, ya que una paga regular encierra beneficios que
van mas alla del cheque mensual. Por ejemplo, es probable que las personas
con una paga constante tengan mejor acceso al crédito; ademas, la mayoria
de los sistemas de proteccion social, ya sea para prestaciones de desempleo,
asistencia sanitaria o jubilacion, son contributivos, y los estratos medios con
empleo fijo son los que mas probabilidades tienen de contribuir a dichos sistemas
y de recurrir a ellos en caso de necesidad.

Pero la informalidad laboral sigue siendo elevada en América Latina y el Caribe,
lo que interactia con los sistemas de proteccidon social contributivos, creando
un circulo vicioso en el que los trabajadores informales debilitan esos sistemas
al cotizar irregularmente, si cotizan, y se privan asi de la debida proteccién en
caso de necesidad.

Estos dos mundos -los trabajadores de los estratos medios y el sector informal-
no se excluyen mutuamente. La existencia de hogares de los estratos medios
informales deberia ser un motivo de preocupacién inmediato para las politicas
publicas, ya que la escasa cobertura y los historiales de cotizacion irregular hacen
pesar sobre este grupo un alto riesgo de movilidad social descendente. Incluso
ciertos reveses a corto plazo, tales como el desempleo técnico o un periodo de
enfermedad, pueden devolver permanentemente a la pobreza a los integrantes
de este grupo en ausencia del debido respaldo publico.

En consecuencia, este capitulo analizara el funcionamiento practico de la
proteccion social para los estratos medios latinoamericanos y examinara algunas
de las respuestas politicas que implica. Para ello, se adoptara un enfoque general,
centrado en las prestaciones por desempleo, el seguro de salud y las pensiones
de jubilacién como principales elementos de la proteccion social, aunque se
estudiara asimismo detalladamente la forma en que el sistema de pensiones
interactta con la informalidad laboral, sobre la base de datos microecondmicos
de Bolivia, Brasil, Chile y México del decenio que va hasta mediados de los
afos 2000.

Un primer resultado de este andlisis confirma que la formalidad laboral (definida
como el trabajo con contrato) es reducida, incluso entre los miembros de los
estratos medios y acomodados. En consecuencia, las tasas de cobertura de
pensiones son bajas en todos los paises: van desde el maximo de Chile, que
registra solo un 60%, al exiguo 9.5% de la poblacidn activa de Bolivia. La cobertura
por sectores es igualmente débil: cae de cerca del 75% de los trabajadores
formales a menos del 7% de los trabajadores por cuenta propia agricolas.
Partiendo de estos resultados, se estudiara la forma en que las pensiones
sociales y los sistemas con cotizaciones concurrentes definidas —ya implantados
en algunos paises de la region- podrian contribuir a mejorar la cobertura.

DELIMITACION DEL MARCO

El informe del Banco Mundial Envejecimiento sin crisis: politicas para la proteccion
de los ancianos y la promocidn del crecimiento de 1994 establecid el programa
para la reforma estructural de las pensiones en el mundo. Habida cuenta de
la rapida transicién demografica, del debilitamiento de las redes informales de
proteccién, y de las cargas financieras de entonces y las previstas, el Banco
Mundial recomendd que se creara un sistema de pensiones con pluralidad de
pilares. Un elemento clave era la introduccién de cuentas de capitalizacion
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individual obligatorias, administradas por el sector privado. América Latina se
convirtid, de lejos, en el mas ambicioso seguidor de este programa de reforma:
Chile habia abierto ya el camino en 1981, y fue seguido por Pert en 1993,
Colombia en 1994, Argentina en 1994 (aunque reformado de nuevo en 2008),
Uruguay en 1996, México y Bolivia en 1997, El Salvador en 1998, Costa Rica y
Nicaragua en 2000, y la Republica Dominicana en 2003.2

Ademas de mejorar su situacion fiscal, estos “reformadores estructurales de
pensiones” buscaban cosechar varias ventajas macroeconémicas, tales como el
aumento de la productividad, un mayor ahorro e inversién internos, o el impulso
al desarrollo de sus mercados nacionales de capitales y financieros.> Se esperaba
también disfrutar de efectos positivos en el mercado laboral, ya que, en principio,
los sistemas individuales de pensiones, al establecer un vinculo mas claro en la
mente de los cotizantes entre las aportaciones que realizan y las prestaciones
aseguradas, debian ofrecer mas alicientes que los tradicionales regimenes de
reparto con prestaciones definidas (del estilo de los implantados en paises de
la OCDE), lo que, a su vez, debia traducirse en una tasa de empleo estructural
mas alta, mayor oferta de mano de obra y niveles de informalidad mas bajos.*

En la practica, la evidencia sobre estos efectos laborales es controvertida. En
primer lugar, al parecer, los tributos necesarios para respaldar los antiguos
sistemas de pensiones no reformados no tenian un impacto tan grande como se
suponia en el empleo.> En segundo lugar, incluso teniendo en cuenta el periodo
de tiempo relativamente corto transcurrido desde que se procedié a las reformas
(unos 15 afos en promedio y generalmente con dilatadas normas de transicion),
los incentivos para sumarse al sector formal y cotizar al nuevo sistema han
producido resultados menos fuertes de lo esperado. De hecho, sélo Chile, entre los
reformadores, y en menor medida Brasil, un no reformador, parecen contradecir la
tendencia regional. Algunos estudios han podido concluir que, en Chile, la reforma
del sistema de pensiones ha inducido un significativo incremento del empleo
formal y una reduccion del desempleo.® En Brasil, aunque el empleo informal
sigue superando el 40%, éste ha venido decreciendo ininterrumpidamente desde
2003 al tiempo que se ha registrado una aceleracion de la creacidn neta anual
de empleo formal.”

La falta de vista o de informacidn por parte de los trabajadores, la interaccién con
la legislacién laboral y social, las decisiones racionales basadas en rendimientos
volatiles o en elevados costes de establecimiento, y las preferencias sociales por
programas de lucha contra la pobreza (en lugar de por programas de ahorro) son
factores que contribuyen a explicar las tasas de cobertura generalmente bajas
de la regién.® La conclusidon que se impone es que las politicas de proteccion
social deben disefiarse junto con un marco adecuado de instituciones sociales,
laborales y macroeconémicas. Todo sistema de pensiones, y la proteccién social
en general, debera adoptar un enfoque pragmatico de “economia politica de lo
posible”.® Para ello, seré preciso tener en cuenta tres caracteristicas sociales e
institucionales esenciales de América Latina: la elevada informalidad laboral,
la relativa juventud de la poblacidon (aunque en rapido envejecimiento) y la
exiguidad de los recursos fiscales.

En cuanto a la informalidad, Perspectivas Econdmicas de América Latina 2009
abordé las dificultades de medicidn y definicion de este fendmeno en la regién.
Se supone que el empleo informal representa mas del 50% del empleo total
no agricola en América Latina, con una escala que va de cerca de tres cuartos
en Ecuador y Per( a algo mas de un tercio en Colombia y Chile. La extensidn
de la informalidad en un pais tiene, en parte, una relacion inversa con la renta
per capita, pero eso no lo explica todo, como bien muestra la grafica 2.1. Por
ejemplo, en Argentina y Ecuador la informalidad es casi 20 puntos porcentuales
mayor de lo que cabria esperar por la renta per capita de esos paises.

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2011 © OCDE 2010

América Latina
encabezo la
ultima oleada
de reformas de
los sistemas de
pensiones. Pero
los beneficios de
dichas reformas
en el mercado
laboral siguen
siendo inciertos

La informalidad,

la evolucién
demogréfica y

la escasez de
recursos publicos
resultan de
especial relevancia
para las politicas
de proteccién
social de la region.

91 I



I O 2

2. PROTECCION SOCIAL E INFORMALIDAD LABORAL EN LOS ESTRATOS MEDIOS

El “bono
demografico”,

y los cotizantes
potenciales

que aporta,
representa una
oportunidad Unica
para extender

los regimenes de
proteccién social.

Grafica 2.1. Empleo informal y PIB real per capita
(porcentaje del empleo informal en el empleo total no agricola de paises
emergentes, mediados de los afios 2000)
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Es preciso sefialar que no todos los trabajadores informales son pobres o
improductivos ni trabajan fuera de la economia formal y que no todos deberian
considerarse como victimas de su expulsion del sector regulado, ya que parte
de la informalidad observada responde mas a una salida voluntaria que a una
exclusion.!! Pero, sea como sea, muchos trabajadores informales carecen de
una adecuada proteccion laboral y de acceso a redes de seguridad social.

El segundo elemento esencial que influye en la politica de pensiones es el llamado
“bono demografico”. Segun las Ultimas evaluaciones de las Naciones Unidas,
América Latina se halla en la segunda etapa de su transicion demografica, en la
que la proporcidn de personas dependientes (menores de 15 afios y personas
de 60 afos y mas) en relacion con la poblacion en edad de trabajar es baja,
en especial, si se compara con el promedio de la OCDE.!? La region en general
gozara de este bono demografico durante las dos proximas décadas, aunque
con variaciones segun los paises: ligeramente menos tiempo en Chile, pero
50 afios 0 mas en Guatemala y Bolivia (véase el componente de dependencia
por vejez en la grafica 2.2).

El aumento de trabajadores potenciales que implica esta fase demografica
excepcional ofrece una oportunidad Unica para extender los sistemas de proteccion
social, siempre que pueda hacerse que esos nuevos trabajadores se unan a dichos
sistemas como afiliados y, mas importante si cabe, como cotizantes. Ademas, el
simultaneo envejecimiento relativo de la poblacidn reducira proporcionalmente la
demanda de gasto para las primeras etapas de la vida, como educacion primaria,
liberando asi recursos publicos para otros ambitos.

Por descontado, la disponibilidad de fondos es el tercer y ultimo factor que
cabra tener en cuenta. Los recursos publicos escasean en América Latina. Tal y
como se vera en el capitulo 4 (y como se analizd extensamente en la edicidon de
Perspectivas 2009, OCDE, 2008), esta insuficiencia es atribuible en principio a los
bajos indices de recaudacién tributaria, especialmente en el caso del impuesto
individual sobre la renta (estos indices son bajos en la regién en relacion con
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los estandares internacionales, incluso controladas las diferencias en la renta
per capita). La consiguiente falta de recursos restringe la capacidad del sector
publico para adoptar medidas efectivas (y en muchos casos, eficaces), tales
como extender la asistencia sanitaria universal o facilitar un mayor acceso a
las pensiones minimas.

Grafica 2.2. Tasa de dependencia por vejez en América Latina
y la OCDE
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INFORMALIDAD EN LOS ESTRATOS MEDIOS

Los intentos de explicar la limitada cobertura que brindan los sistemas de
proteccién social latinoamericanos culpan a menudo a la dualidad de los mercados
laborales de la region. Algunos autores llegan a equiparar el empleo formal al
hecho de tener derecho a una pensién devengada por el trabajo.!® Por otra
parte, la informalidad, en sentido amplio, se emplea a menudo para referirse
de forma en cierto modo vaga a actividades llevadas a cabo fuera del marco
legal o normativo.

Tras el término genérico de “informalidad”, se esconden realidades muy diferentes,
que van desde las claramente ilegales, como el trafico o el contrabando de
drogas, a intercambios de lo mas comunes que, con todo, se producen fuera
de entornos formales o contractuales, como seria, por ejemplo, la ayuda mutua
entre vecinos. Un empleo es informal cuando “la relacién de trabajo [...] no esta
sujeta a la legislacion laboral nacional, al impuesto sobre la renta, a la proteccién
social o a determinadas prestaciones relacionadas con el empleo” (OIT, 2003);
dicho de otro modo, cuando no esta ni contemplada ni amparada por el Estado.
Por consiguiente, el empleo informal incluye no sélo numerosas formas de
empleo por cuenta propia, sino también el empleo en empresas informales (ellas
mismas excluidas usualmente de la inspeccién de trabajo y de los requisitos de
proteccién social), asi como el empleo no dado de alta en empresas formales
o en hogares. Por tanto, el empleo informal es muy heterogéneo y no puede
considerarse como una mera forma de subempleo.'®
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La informalidad
puede ser tanto
voluntaria como
involuntaria.
Puede
considerarse,
pues, dividida
en dos tramos,
y las politicas
deberian reflejar
esta distincion.

Para entender las
motivaciones, los
incentivos y el
comportamiento
de los
trabajadores

en diversas
circunstancias,
es preciso

tener en cuenta
las diferentes
relaciones de
empleo y las
categorias
profesionales
dentro del
conjunto de los
trabajadores
informales.

Un grupo de experiencias empiricas considerable y cada vez mayor pone en
entredicho la éptica que pretende que los trabajadores informales quedan
excluidos del sector formal Unicamente como resultado de un mercado laboral
segmentado (perspectiva de “exclusion”).’® En particular, la constatacion de
que la movilidad entre el empleo formal e informal es relativamente densa en
ambos sentidos parece indicar que al menos parte de la poblacién del sector
informal elige quedarse fuera de la economia regulada (perspectiva de “salida”).

A la vista de lo anterior, puede resultar Util considerar que el empleo informal se
subdivide en dos tramos.!” El tramo inferior incluye las categorias de empleos
tradicionalmente asociados a la informalidad: la mayoria de los trabajadores
por cuenta propia cuyas empresas no ofrecen perspectivas de crecimiento, y
los empleados informales que esperan obtener puestos de trabajo formales.
Por su parte, el tramo superior comprende a los trabajadores relativamente
acomodados, incluidos los empleadores y empresarios del sector informal con
capital productivo acumulado?® y ciertas formas de falso autoempleo.*® Al pasar
de un tramo al otro, se producen costes de transicion.

El reconocimiento de esos dos tramos, y la distincién entre salida y exclusion,
deberia formar parte del disefio de aquellas politicas que pretendan aumentar
la cobertura de la proteccidn social. La distribucién de ganancias entre los
trabajadores formales e informales es similar, de forma que existen trabajadores
del tramo superior que optan por abandonar la economia formal y, por ende, las
redes de proteccion social, aunque podrian permitirse cotizar debidamente. Por
otra parte, la mayoria de los trabajadores del tramo inferior no pueden permitirse
incorporarse a la proteccion social como trabajadores autdbnomos y tampoco se
les ofrece la posibilidad de cotizar en funcién de la ndmina. Es improbable que
exista una politica que se adapte a ambas situaciones, y la misma conclusion
puede aplicarse a las politicas de pensiones para estos dos grupos (ciertamente
simplificados).

Informalidad y estatus laboral

A efectos del presente analisis, el empleo formal se definird como aquél sujeto
a un contrato escrito o un documento que certifique el derecho a la proteccion
social mediante el estatus de empleado (como la carteira de trabalho brasilefia).
Recurrir a la existencia de un contrato de trabajo para determinar la formalidad
facilita la comparabilidad, puesto que refleja una forma de regulacion comun a
los paises latinoamericanos: la obligacién de formalizar y registrar una relacion
laboral.?®

Otra opcidn hubiese sido contabilizar los trabajadores cubiertos por los regimenes
de proteccion social. Sin embargo, este dato es menos comparable entre paises
y adolece de potenciales indeterminaciones como resultado de la desvinculacion
de prestaciones sociales. El amparo de la salud, los riesgos profesionales, la
vejez, la maternidad o el desempleo puede proporcionarse por separado, y la
cobertura de los trabajadores puede diferir de una dimensién a la otra, pudiendo
ser formales en una pero informales en otras. Y este aspecto es particularmente
valido en el caso de la cobertura de pensiones, uno de los principales resultados
que se pretende analizar aqui.

Una vez definida, pues, la formalidad, es preciso subdividir el empleo informal
con el fin de poner de manifiesto los diferentes comportamientos del mercado
laboral y del seguro social que encierra.

En numerosos paises de la region, los trabajadores por cuenta propia no tienen la
obligacién de darse de alta o de contribuir a la seguridad social o a los sistemas
de pensiones. Por lo tanto, el primer grupo estara constituido por los trabajadores
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por cuenta propia, a los que, en su conjunto, se considerara como informales o, al
menos, como no formales;?! este grupo se ha subdividido por sectores econdmicos
(agricola o no agricola) y por nivel educativo (a fin de identificar a los profesionales
independientes). Los trabajadores por cuenta ajena (empleados) completan el
cuadro, subdivididos igualmente en agricolas y no agricolas. En resumen, esto
da lugar a seis categorias: trabajadores formales, trabajadores por cuenta propia
con educacidén terciaria terminada (profesionales), empleados informales no
agricolas, trabajadores por cuenta propia no agricolas, empleados informales
agricolas y trabajadores por cuenta propia agricolas. Aunque las motivaciones,
rentas y legislaciones laborales aplicables a cada categoria son diferentes, este
marco mas matizado, pero practico, permite analizar mas adecuadamente los
problemas que plantea la informalidad para la proteccion social.

La grafica 2.3 recoge la descomposicion de cada grupo social (desfavorecidos,
estratos medios y acomodados) en esas seis categorias, empleando datos de las
ultimas encuestas nacionales de hogares disponibles, para cuatro paises: Bolivia,
Brasil, Chile y México.22 Esta muestra representa una buena combinacion de
aspectos especificamente nacionales y de consideraciones regionales, y refleja
todo el espectro de niveles de informalidad de la regién (desde el relativamente
bajo de Chile al elevado de Bolivia) y las principales formas de sistemas de
pensiones (desde el sistema publico de reparto de Brasil a los sistemas privados
basados en cuentas de capitalizaciéon individual).

La definicion de los estratos medios es la definicion 50-150 elegida en el
capitulo 1, es decir, aquéllos con rentas comprendidas entre el 50% vy el
150% de la mediana de los ingresos ajustada. Desfavorecidos y acomodados
se encuentran, respectivamente, por debajo y por encima de esos limites.
Los estratos medios representan cerca del 50% de la poblacién activa; los
desfavorecidos, aproximadamente el 20%; y los acomodados, el 30% (con
la notable excepcidén de Bolivia, donde la proporcién es casi de un tercio por
categoria social).

Por lo general, y como cabia suponer, el tamafio de la poblacion activa formal
aumenta con el nivel de ingresos. Sin embargo, la grafica evidencia dos
importantes facetas de la informalidad en los estratos medios. En primer lugar,
el nimero absoluto de trabajadores informales de los estratos medios es elevado;
de hecho, salvo en Bolivia, los estratos medios conforman los grupos de ingresos
a los que pertenece el mayor nimero de trabajadores informales. En segundo
lugar, la proporcion de estos trabajadores en este grupo social también es
alta: en todos los paises, salvo en Chile, hay mas trabajadores informales que
formales en los estratos medios.

Ahondando en el analisis, la composicion de la poblacion activa informal varia de
una categoria de ingresos a la otra, lo que refleja la heterogeneidad del trabajo
informal. Bolivia constituye el ejemplo mas nitido, ya que en este pais la mayoria
de las personas desfavorecidas con empleo son trabajadores por cuenta propia
en actividades agricolas con un rendimiento de subsistencia.

Los trabajadores por cuenta propia estan presentes en todos los grupos de
ingresos de todos los paises, lo que refleja una diversidad de la que no rinden
cuenta nuestras seis categorias de empleos. Los trabajadores por cuenta propia
con estudios se encuentran mayoritariamente en el grupo acomodado -lo
que indica su mayor potencial para obtener ingresos-, salvo, de forma algo
sorprendente, en Brasil.

Por otra parte, suele pensarse que aquellos trabajadores informales que estan
enmarcados en una relacion laboral conforman un grupo particularmente en
desventaja, al que se considera excluido de la proteccién social no por decision
propia, sino por la de su empleador, aunque en la practica se trate a menudo
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Mas del 60% de
los trabajadores
de los estratos
medios es
informal, un claro
indicador de la
pobreza potencial
de numerosas
personas de

la regidn.

de una decisidén conjunta.? El hecho de que haya empleados informales incluso
en el grupo acomodado parece sefialar que las disposiciones de la legislacion
laboral en materia de seguridad social pueden estar teniendo una aplicacion
limitada en la practica.

En total, en los cuatro paises latinoamericanos considerados, 44 millones de los
72 millones de trabajadores de los estratos medios son informales. Por lo tanto,
la informalidad laboral es en gran medida asunto de los estratos medios. Sigue
siendo uno de los principales factores que se esconden tras la cobertura por
jubilacidn relativamente baja de este grupo -y constituye un indicador esencial de
la pobreza potencial de muchos de los hogares de los estratos medios actuales-.

Grafica 2.3. Trabajadores por categorias de empleo y de ingresos

a) Bolivia, 2002
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Fuente: Con base en la Encuesta Continua de Hogares-Condiciones de Vida 2002.

b) Brasil, 2006

M Trabajadores formales W Trabajadores por cuenta propia (con educacion
terciaria terminada)
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Fuente: Con base en la Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2006.
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¢) Chile, 2006
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Fuente: Con base en la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional 2006.

d) México, 2006

M Trabajadores formales Trabajadores por cuenta propia
(con educacidn terciaria terminada)
M Trabajadores por cuenta propia no agricolas M Empleados informales no agricolas
Trabajadores por cuenta propia agricolas M Empleados informales agricolas
30.0 -

. 25.0 I
m
[
c
o
-g 20.0
@«
©
c
3 15.0
1
o
Q
] 97 -
o ]
£
=)
- -

0.0

Desfavorecidos Estratos medios Acomodados

Fuente: Con base en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2006.

StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888932339979

PENSIONES PARA TODOS LOS ESTRATOS
MEDIOS, FORMALES E INFORMALES

Definir la cobertura de pensiones no es tan evidente como parece. La medicion
mas directa esta constituida por las tasas de afiliacion?* (esto es, el nimero de
integrantes del sistema de pensiones dividido por una medicién del universo
potencial de miembros, ya sea éste la poblacién en edad de trabajar, la poblacion
econdmicamente activa o los trabajadores con empleo). Sin embargo, esta
medicidn no plasma los principales resultados del sistema, tales como el ahorro
que un miembro puede esperar haber acumulado en el momento de jubilarse
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Si las tasas
de cobertura
generales de

un pais son

inferiores al 60%,
es probable que
gran parte de

los trabajadores
actuales, si no

la mayoria, no
esté acumulando
lo suficiente

para cubrir su
jubilacion.

o el total de afios de cotizacion previstos. Probablemente, la definicién optima
sea la relacion entre el total de meses de cotizaciones y el total de meses
de afiliacion al sistema de pensiones. Una medicién intermedia, que sera la
empleada en este capitulo por cuestion de disponibilidad de datos, es la razon
cotizantes/trabajadores.

Es importante que cualquier medida sea dinamica, ya que los trabajadores tienden
a alternar frecuentemente entre su pertenencia o no a la poblacién activa, entre
periodos de empleo y de desempleo, y entre puestos de trabajos formales e
informales (véase el recuadro 2.1). Por lo tanto, un analisis transversal puede
resultar enganoso. En su lugar, el correspondiente analisis debera evaluar la
cobertura desde la perspectiva del ciclo de vida y tener en cuenta el efecto del
cambio demografico. De igual modo, debera tomar en consideracion los diferentes
modelos de cotizacion que recogen los datos microeconémicos, ya que existe
una significativa variacion entre niveles de ingresos, estatus laborales y sexos.

De forma general, un individuo tiene que cotizar durante cerca del 60% de
su vida laboral para obtener una pension correcta; partiendo de una carrera
profesional estandarizada de 40 afios, lo anterior corresponde a 24 afios de
cotizacidon, aunque, en la practica, la periodicidad de las lagunas de cotizacion
y el perfil salarial del trabajador también importan. Como primera aproximacion
puede decirse, pues, que cuando las tasas de cobertura generales de un pais sean
inferiores al 60%, es probable que un gran nimero de los trabajadores actuales,
si no la mayoria, no esté acumulando lo suficiente para cubrir su jubilacién.

Recuadro 2.1. Idas y venidas: movilidad entre el empleo formal
e informal en México

Las pruebas empiricas mas recientes de los paises latinoamericanos parecen
registrar una elevada movilidad entre el trabajo formal y el informal. Utilizando
datos de las dos primeras rondas de la Encuesta Nacional sobre Niveles de Vida de
los Hogares de México, pueden examinarse los cambios de estatus de diferentes
categorias de trabajadores entre 2002 y 2005. La movilidad general de hombres
y mujeres es alta, y la probabilidad de permanecer en un sector de empleo dado
es relativamente baja (el valor mas alto es del 63% para trabajadores por cuenta
propia varones; véase el cuadro 2.1).

Cuadro 2.1. Movilidad entre trabajo formal e informal en México
(porcentaje de los individuos de 20 a 60 afios, 2002-05)

Hombres
2005
A n Trabajadores
Asalariados Asalariados q
2002 informales formales por cuenta No trabajan
propia

Asalariados
informales 46.7 22.3 20.0 10.9
Asalariados
formales 18.9 61.8 9.6 9.7
Trabajadores
por cuenta propia 18.6 9.7 62.9 8.9
No trabajan 15.1 23.6 20.4 41.0
Total 25.5 34.1 26.4 13.9
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Mujeres
2005
. . Trabajadores
Asalariados Asalariados .
2002 i A por cuenta No trabajan
propia

Asalariados

informales 36.3 14.3 8.4 41.1
Asalariados

formales 14.3 55.3 7.1 23.3
Trabajadores

por cuenta propia 10.6 2.3 44.5 42.7
No trabajan 5.6 4.5 7.4 82.5
Total 10.2 11.6 11.9 66.4

Fuente: Encuesta Nacional sobre Niveles de Vida de los Hogares de México, primera y segunda ronda
(2002, 2005), reproducida en Jitting y de Laiglesia (2009).

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340872

Comparar la movilidad a escala internacional resulta complejo por la diferencia
de métodos y datos. Bosch y Maloney (2005 y 2010) han recurrido a matrices de
intensidad de la movilidad (el equivalente en tiempo continuo de las matrices de
transicion del cuadro) para comparar Argentina, Brasil y México. Han hallado que
México tiene el nivel de movilidad mas alto, seguido por Brasil y luego Argentina.
Seguramente, la movilidad es mayor en épocas de transformacion econdémica,
como la operada en los afios 1990 en los paises en transicidon (Pages y Stampini,
2007).

Ademas, el indice de movimiento del trabajo formal al informal parece comparable
al movimiento en sentido opuesto. Esta impresién, que se desprende ya de
estas simples matrices de transicion, queda confirmada cuando se comprueban
los efectos de diversas tasas de pérdida y creacion de puestos de trabajo entre
sectores (Bosch y Maloney, 2010).

Esta evidencia sobre la dinamica laboral en América Latina encierra dos
implicaciones esenciales para la politica laboral y social. En primer lugar, al menos
una parte de la poblacién activa informal, en especial entre los trabajadores por
cuenta propia, no esta excluida de puestos de trabajo formales asalariados. Por
lo tanto, los instrumentos para integrar a esos trabajadores en los sistemas de
salud y de pensiones deberdn tener en cuenta sus incentivos y la capacidad del
Estado para atraer su capacidad de ahorro y su demanda de seguro social. En
segundo lugar, un cierto nimero de individuos van y vienen de la informalidad
a la formalidad. Esto puede reflejar una atribucidon efectiva del trabajo si las
demandas son similares, pero crea un desafio para garantizar la cobertura, en
concreto, en lo relativo a las pensiones, cuyos periodos de devengo son largos.

Quién esta cubierto y quién no

Pese a las reformas apuntadas anteriormente, las tasas de cobertura de pensiones
en América Latina han permanecido bajas, por debajo del 30% en promedio,
cifra lo suficientemente exigua como para que se planteen serias cuestiones de
financiamiento en los préoximos decenios.

En una muestra de 18 paises de la region, la cobertura de la poblacion activa
tiene una correlaciéon positiva con el nivel de ingresos (grafica 2.4),2° aunque
dentro de estos paises pueden distinguirse cuatro subgrupos:
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Los estratos
medios, en
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se hallan
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que anuncien
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a la mejora.

= Paraguay, Nicaragua, Honduras, Republica Dominicana y Bolivia, donde la
tasa de cobertura va de un maximo del 40% para los quintiles superiores
a valores cercanos a cero para los mas bajos. En Bolivia, de los afios 1990
a los afios 2000, la distancia se ensanch¢, y la cobertura aumento para el
quintil mas alto, mientras caia para el cuarto.

= Perl, Ecuador, Guatemala y El Salvador, donde la cobertura alcanza un
maximo aproximado del 60% para los quintiles mas elevados, y varia
entre menos del 5% vy el 20% para los quintiles inferiores. Excepto en
Ecuador (con una cobertura del 20%), este grupo registra una significativa
variacién de la cobertura segun los quintiles, algo particularmente cierto
en Guatemala, donde la diferencia de cobertura entre el primer y el quinto
quintil ronda el 60%.

= Colombia, Venezuela, México, Argentina y Panama tienen tasas de cobertura
generales similares (del 5% al 60%), pero una menor dispersién entre
niveles de ingresos.

= Brasil, Uruguay, Costa Rica y Chile disponen de las tasas de cobertura
mas altas en todas las categorias de ingresos; los quintiles superiores
alcanzan el 80% (en Uruguay), y los inferiores incluso superan el 20%
(Brasil).

Quiza sorprendentemente, la cobertura es particularmente baja en los tres
quintiles centrales. Este grupo puede tomarse como una aproximacion de nuestros
estratos medios. Las tasas para esos trabajadores en el primer grupo de paises
rondan el 15% en los afios 2000 (desde el 10% en Bolivia al 20% en la Republica
Dominicana). La cobertura es ligeramente superior al 20% en todos los paises
del segundo grupo, salvo en Perl, donde es tan sdlo de cerca del 10%. En el
tercer grupo, la cobertura es aproximadamente del 40% (del 41% en Argentina
y Panama al 35% en Colombia). La cobertura es mas elevada en el cuarto
grupo y supera el 50% en promedio en todos los paises considerados, aunque
esto aun dista bastante del 60% que constituiria la cobertura minima necesaria
mencionada anteriormente. El analisis retrospectivo no halla tampoco un modelo
de comportamiento claro o tranquilizador: entre los afios 1990 y los afios 2000,
la cobertura de estos quintiles centrales aumento practicamente en la mitad de
los paises de la region, pero descendid en la otra mitad.
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Grafica 2.4. Tasas de cobertura de pensiones por quintiles

de ingresos en América Latina

(porcentaje de las personas cubiertas en la poblacion econdmicamente activa
de mas de 20 afios)
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Notas: Dado que los afios disponibles no son idénticos en todos los paises, los datos mostrados en las
graficas de este apartado representan los mas proximos a 1995 y 2006 segun la disponibilidad. Los afios
empleados son: Argentina 1995-2006; Bolivia 1999-2005; Brasil 1995-2006; Chile 1996-2006; Colombia
1996-2006; Costa Rica 1995-2006; Republica Dominicana 2006; Ecuador 1995-2006; Guatemala 1998-
2000; Honduras 2006; México 1998-2006; Nicaragua 1998-2005; Panama 2004; Paraguay 1999-2006;
Perti 1999-2006; El Salvador 1995-2005; Uruguay 1995-2006; Venezuela 1995-2006.

Fuente: Rofman et al. (2008).
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888932339998

Focalizacion en los estratos medios formales
e informales

Habida cuenta de la extensidn y persistencia de la informalidad en los estratos
medios de la regién, el andlisis de las tasas de cobertura de este grupo no
quedara completo si no se examina esta dimension. A tal efecto, se ha recurrido
a datos procedentes de las encuestas nacionales de hogares de Bolivia, Brasil,
Chile y México, de mediados de los afios 1990 a 2006.2°¢ Como ya se apuntara
previamente, estos cuatro paises reflejan diferentes niveles de informalidad y
un variado espectro de enfoques en materia de provision de pensiones.
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2. PROTECCION SOCIAL E INFORMALIDAD LABORAL EN LOS ESTRATOS MEDIOS

Se consideran “cubiertas” a las personas en funcion de sus respuestas a las
preguntas de las correspondientes encuestas de hogares en relacion con las
cotizaciones o la inscripcién a un plan de pensiones publico o privado.?” El
universo es la poblacion ocupada entre 14 y 64 anos, una horquilla que refleja
adecuadamente la duracién de una carrera profesional clasica. Finalmente,
se ha incluido a los encuestados en los estratos medios (o desfavorecidos o
acomodados) segun la definicién 50-150.

No es sorprendente que las tasas de cobertura aumenten con los ingresos, aunque
resulta patente el grado en que esto amplia la desigualdad en la distribucidn de
la renta (gréfica 2.5). Aunque la falta de cobertura de la poblacién desfavorecida
suele constituir el centro de atencidon de todos los analisis y comentarios,
aparentemente, se trata también de un problema de los estratos medios. La
diferencia de cobertura entre los estratos medios y los acomodados no es nunca
inferior a 6 puntos porcentuales (Chile) y aumenta hasta cerca de 20 puntos
porcentuales en Brasil y México. En consecuencia, cabe inferir que es muy
probable que numerosos integrantes actuales de los estratos medios caigan en
la pobreza en la vejez. No se registran cambios significativos en la cobertura
de esos trabajadores en ninguno de los cuatro paises durante el periodo de
referencia (1996-2006; véanse los cuadros 2.A1 a 2.A4 del anexo estadistico).

Grafica 2.5. Tasas de cobertura de pensiones por categorias
de ingresos
(porcentaje de los trabajadores cubiertos)

2006 CHL 2006 BRA [12006 MEX 2002 BOL

Acomodados

Estratos medios

Desfavorecidos

10 20 30 40 50 60 70 80

o

Nota: Para México y Bolivia, los datos son de afiliacién; para Chile y Brasil, reflejan a los cotizantes.

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340017

Otra caracteristica de la cobertura de los estratos medios es la frecuencia con
gue se dan combinaciones “inesperadas”: trabajadores formales no cubiertos y
trabajadores informales que si lo estan (véase el cuadro 2.2). Bolivia registra el
porcentaje mas elevado de trabajadores de estratos medios informales cubiertos
(27.2%) y Chile el mas bajo (10.1%).
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Cuadro 2.2. Cobertura y formalidad por categorias de ingresos
(porcentaje de los trabajadores cubiertos)

Desfavorecidos Estratos medios Acomodados
Formal Informal Formal Informal Formal Informal
Bolivia 40.7 59.3 72.8 27.2 80.4 19.6
Brasil 83.2 16.8 88.8 11.2 78.0 22.0
Chile 87.9 12.0 89.8 10.1 79.7 20.2
México 68.3 31.7 78.2 21.1 84.2 15.8

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340891

Por lo tanto, las cuestiones que suscita la informalidad se propagan incluso a
individuos a los que, en principio, se consideraria “protegidos”. Esto resalta la
pertinencia de tener en cuenta la movilidad entre formalidad e informalidad
durante la vida laboral de un individuo, ya que los trabajadores sujetos a dichos
vaivenes corren el riesgo de caer en la pobreza en la vejez porque no habran
cotizado lo suficiente. Cabe preguntarse cudl es la gravedad de este problema.

La cobertura de pensiones de los trabajadores formales es elevada (grafica 2.6):
superior al 80%, salvo en Bolivia y en la poblacion desfavorecida de México,
donde la cobertura cae drasticamente con las rentas bajas, aunque estos casos
no sean numerosos. Pese a las diferencias existentes entre los diversos grupos
de ingresos y cierta heterogeneidad entre paises, la cobertura de pensiones
de los trabajadores formales, en todas las categorias de ingresos, es mas que
adecuada en tres de los paises estudiados en relacion con nuestro umbral de
cobertura del 60%.

Grafica 2.6. Tasas de cobertura de pensiones de los trabajadores

formales por categorias de ingresos

(porcentaje de los trabajadores cubiertos)
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Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/888932340036
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Las tasas de
cobertura de

los trabajadores
informales de los
estratos medios
son muy bajas

y No superan

en ningun caso
el 14%. En

este sentido,

los estratos
medios estan
mas cerca de los
desfavorecidos
que de los
acomodados.

Las tres categorias de ingresos (desfavorecidos, estratos medios y acomodados)
cuentan con niveles de cobertura similares en Brasil y en Chile; en México, la
cobertura de los estratos medios se acerca a la de los acomodados, aunque la de
la poblacidn desfavorecida es menor. La situacion es mas preocupante en Bolivia,
ya que aunque la cobertura crece con el nivel de ingresos —una evidencia en si
de la desigualdad entre trabajadores formales—, los niveles absolutos siguen
siendo limitados; incluso los trabajadores formales del grupo acomodado apenas
alcanzan el estandar del 60%.

Esta cobertura generalmente adecuada de los trabajadores formales implica que
la persistente falta de cobertura en la regidn se concentra en los trabajadores
por cuenta propia y los empleados informales. Las tasas de cobertura de los
trabajadores informales son muy bajas y estan estrechamente relacionadas con
el nivel de ingresos en los cuatro paises (grafica 2.7). En lo que respecta a los
estratos medios informales en concreto, los de Chile registran el mayor indice
de cobertura (14%), seguidos de los de Brasil y México (11%) y, finalmente,
los de Bolivia (2%). Estos niveles acercan a los estratos medios mas a los
desfavorecidos que a los acomodados.

Grafica 2.7. Tasas de cobertura de pensiones de los trabajadores
informales por categorias de ingresos
(porcentaje de los trabajadores cubiertos)
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Nota: La denominacion “trabajadores informales” incluye a todos los trabajadores por cuenta propia
(agricolas y no agricolas) y a los empleados informales (agricolas y no agricolas); véase la clasificacion
presentada mas arriba en este capitulo.

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340055

En el grupo informal, la cobertura de pensiones mas elevada es la de los
profesionales (trabajadores por cuenta propia con educacion terciaria) en todos
los paises con excepcidén de México (grafica 2.8), donde, sorprendentemente,
la cobertura de estos profesionales es inferior a la de los empleados informales
no agricolas.?® Las tasas de cobertura de estos profesionales tienen forma de
U (salvo en México), es decir, son mas bajas en los estratos medios que en los
grupos situados a un lado y otro de éstos, lo que contrasta con la situacion del
resto de los trabajadores por cuenta propia, para los que la cobertura aumenta
con el nivel de ingresos en todos los paises.
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Grafica 2.8. Tasas de cobertura de pensiones de los trabajadores
informales por categorias de empleos y de ingresos
(porcentajes)
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Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932340074

Cabe destacar la situacion de Brasil, porque en este pais la afiliacion obligatoria
es aplicable a los trabajadores por cuenta propia mientras que es voluntaria en
Bolivia y México, y lo sera en Chile hasta 2012. Como resultado, la cobertura
es, de hecho, relativamente amplia. Con todo, la obligatoriedad no ha logrado
romper el vinculo con los ingresos: el nivel de cobertura de los trabajadores
por cuenta propia con menor educacion es bajo, y la tasa de cobertura se
incrementa marcadamente de una categoria de ingresos a la siguiente (del 12%
de los estratos medios al 38% de los acomodados). Esto traduce, por una parte,
el restringido efecto que tiene la obligatoriedad y, por otra, probablemente la
generacion de ahorros bajos e irregulares por parte de los trabajadores autbnomos
de los estratos medios. En todo caso, pone de manifiesto que la obligatoriedad
legal no es, per se, suficiente para garantizar una extensa cobertura.
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La relacidon entre
cobertura y niveles
de ingresos es
mas nitida en

el caso de los
trabajadores
informales,

por lo que es
probable que, en
la vejez, contintie
la pobreza.

Por dltimo, la cobertura de los empleados informales es mayor que la de los
trabajadores por cuenta propia en todos los niveles de ingresos en Chile, e
incluso mas en México, donde es la mas elevada de todos los grupos informales.
Aunque cualquier explicacion que pueda avanzarse sobre la Unica base de
este analisis descriptivo sera en cierto modo especulativa, es posible que la
capitalizacidn proporcione incentivos para permanecer en el sistema aun después
de la transicion a un puesto de trabajo informal.

La grafica 2.9 reformula estos datos por categorias de empleos. Brasil cuenta
con la tasa de cobertura de pensiones mas elevada para los profesionales (40%),
seguido por Chile (algo mas del 20%). Los empleados informales no agricolas
gozan de la mayor cobertura en México (un 17%), tal y como se ha indicado
anteriormente. Chile encabeza la cobertura de los trabajadores por cuenta propia
no profesionales, tanto en actividades agricolas (14%) como no agricolas (10%).

En resumen, los datos presentados confirman que la informalidad reduce la
cobertura de pensiones en todas las categorias de ingresos. Ademas, la relacion
entre cobertura y niveles de ingresos es mas nitida en el caso de los trabajadores
informales que en el de los formales, lo que significa que es probable que la
pobreza en la vejez reproduzca o incluso exacerbe la desigualdad.

Grafica 2.9. Tasas de cobertura de pensiones de los estratos
medios informales

(porcentajes)
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Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888932340093

Rapido vistazo a los ya jubilados

Calcular las tasas de cobertura para los que han alcanzado la vejez (mayores
de 65 afios) resulta sencillo, puesto que éste es el grupo que esta recibiendo
actualmente las prestaciones. La cobertura de los jubilados en América Latina
es extremadamente baja, y las tasas sélo superan el 60% en unos pocos paises
-Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay-.?° La variacién es
enorme: del 85% de Uruguay al nimio 5% de Honduras.
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Al igual que en el caso de los trabajadores, las tasas de cobertura de pensiones
contributivas son bajas (con la excepcion de Brasil, donde superan el 85% en
promedio, y el 87% en el caso de los estratos medios); tienen ademads una
correlacion positiva con los ingresos (grafica 2.10). Los esquemas de pensiones
no contributivas ayudan a compensar este modelo regresivo (alcanzando hasta
un 90% en Bolivia y cerca de dos tercios en Chile). Con todo, las pensiones son
pequenas y persiste una significativa regresion.

Grafica 2.10. Tasas de cobertura de pensiones de los jubilados
por categorias de ingresos
(porcentaje de los mayores de 65 afios)
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Nota: Los datos son de 2006, excepto para Bolivia, que son de 2004. No hay datos disponibles de
pensiones no contributivas en Brasil y México.

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.
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Cobertura para los no cubiertos

El principal objetivo de la reforma de un sistema de pensiones radica en conseguir
“pensiones adecuadas, asequibles, sostenibles y sélidas, al tiempo que se
contribuye al desarrollo econémico”.3° Muchos de los paises latinoamericanos que
encabezaron la reforma estructural de pensiones parecen haber tenido éxito en
algunos de estos objetivos (asequibilidad y sostenibilidad), pero corren el riesgo
de fracasar en otros (adecuacidn y solidez). Y los paises que, como Brasil, no
participaron en las reformas se enfrentan igualmente a los anteriores desafios.
Ademas, la informalidad restringe seriamente la cobertura de los sistemas de
pensiones, incluso en aquellos basados en cuentas de capitalizacion individual,
donde, en principio, los incentivos para cotizar son mayores.

Por consiguiente, la reforma de los sistemas de pensiones en América Latina debera
sustentarse en los debidos mecanismos sociales, laborales y macroecondmicos. La
reforma ya no puede considerarse como la panacea para reducir la informalidad,
tal y como esperaban los reformadores de pensiones de los afios 1990. En su
lugar, cualquier reforma tendrd que tener en cuenta esta realidad. Si bien la
reduccion de la informalidad puede seguir constituyendo un objetivo y pueden
adecuarse los incentivos a este fin, las transformaciones deberan centrarse en
garantizar pensiones adecuadas y sostenibles a la poblacidn.3!
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La informalidad
implica depender
inevitablemente
de prestaciones
no contributivas.
Dado el coste
fiscal que esto
supone, sera
necesario recurrir
a un disefio y
una planificacion
prudentes.

Los mecanismos que permiten garantizar la cobertura de pensiones pueden
ser de dos clases: los que actian en el momento de la jubilacidn, es decir, las
intervenciones ex post; o los que entran en accion ex ante, durante la carrera
laboral.3? Las intervenciones ex post son a su vez de dos tipos: transferencias
independientes del historial de cotizaciones, a menudo llamadas “pensiones
sociales”; y transferencias que garantizan una pensién minima dentro de
los regimenes de pensiones contributivas y obligatorias, condiciondndola a
un historial de cotizaciones determinado. Las pensiones sociales pueden ser
universales (es decir, abonadas a todos cuantos alcancen la edad necesaria, a
veces con restricciones de residencia; éste es el caso de Bolivia y Chile) o bien
pueden atribuirse en funcién de los recursos (como en el caso de Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay).

Dado que la informalidad es generalizada en América Latina, resulta casi inevitable
depender de este pilar de solidaridad. De hecho, el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) ha hecho reiterados llamamientos para que se refuerce
(financiandolo con impuestos al consumo)33, de igual modo que los ha hecho la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).3* Una forma de
fortalecer este pilar podria consistir en reducir el nimero de anos de cotizacién
requeridos para obtener una pension minima contributiva, que suele ser de mas
de 20 afos en numerosos paises, frente a, verbigracia, 15 afios en Espafia. Otra
opcion seria introducir pensiones sociales; aunque resultaria mas caro, podria
tener un significativo impacto en la reduccién de la pobreza.?

Por desgracia, un amplio compromiso fiscal en pro de una pensidn basica no
contributiva podria convertirse en un fuerte desincentivo de la formalizacion. Por
ende, el disefo de un régimen de este tipo debera ser prudente. Una pension
minima que vaya aumentando hasta cierto nivel en funcion de las cotizaciones
podria paliar este riesgo, al menos parcialmente (tal y como se ha hecho en
Chile).3® Sin embargo, una reforma asi serd costosa: se calcula que su coste
podria ser del orden del 1% del PIB.3” Ahora bien, este coste no seria inmediato,
ya que todas las reformas de los sistemas de pensiones comprenden un periodo
de transicidén durante el cual quienes se incorporan al nuevo sistema acumulan
recursos o derechos mucho antes de jubilarse. Sélo después de este periodo,
y habida cuenta de que por lo general existen generosas normas de transicion,
sera necesario un mecanismo de proteccion del pilar social.

En contraste con las medidas ex post, no cabe duda de que los Gobiernos
tienen que actuar ahora para los trabajadores en fase activa. Y precisamente
las politicas ex ante parecen ofrecer mas margen de maniobra para una reforma
de los sistemas de pensiones que revierta en beneficio de los estratos medios.

La opcion politica mas directa es hacer que la afiliacion sea obligatoria para los
trabajadores por cuenta propia, lo que actualmente no es el caso en numerosos
paises (en la muestra, ni Bolivia ni México, ni Chile al menos hasta 2012). No
obstante, la desigual cobertura de Brasil, que si ha impuesto la obligatoriedad,
demuestra que la instauracidon efectiva de semejante politica no consiste
sencillamente en promulgar la correspondiente legislacion. Por definicion, no
resulta evidente determinar como aplicar cotizaciones obligatorias a quienes
conforman el sector informal. Ademas, algunos trabajadores informales no
pueden permitirse mas que lo justo para cubrir sus necesidades basicas, de
modo que un ahorro obligatorio puede no ser lo éptimo para los hogares de
rentas bajas o incluso medianas. Desgraciadamente, los datos de las encuestas
de hogares no son adecuados para resolver esta cuestion, y las estimaciones
de otras bases de datos tampoco resultan adaptadas.

Algunos paises han considerado opciones hibridas, tales como la
“semiobligatoriedad”: en estas iniciativas, los trabajadores son dados de alta
automaticamente, pero pueden decidir abandonar el sistema. Esto podria
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acompafarse de las debidas modificaciones que respondiesen particularmente
a las necesidades de los trabajadores informales, como, por ejemplo, mayor
flexibilidad en la cuantia y periodicidad de las cotizaciones, o permiso para
retirar pagos en ciertas circunstancias, tales como desempleo de larga duracion
o problemas de salud.3®

Para terminar, en los Ultimos afios el debate ha empezado a centrarse en las
cotizaciones compartidas en sistemas de aportacion definida (“matching defined”
contributions en ingles), esto es, transferencias realizadas por el Estado al plan de
pension con cotizaciones definidas de un individuo en funcién de las aportaciones
voluntarias de éste. A diferencia de las pensiones minimas y de las pensiones
sociales, las cotizaciones compartidas incentivan el ahorro a largo plazo por
parte de los propios trabajadores, lo que puede tener particular incidencia en los
individuos informales con cierta capacidad de ahorro, un grupo que comprende
a gran parte de nuestros estratos medios.

Las cotizaciones compartidas aun se hallan en fase experimental de disefno, y
pocos paises las han aplicado. En América Latina, en particular, el Fondo de
Solidaridad Pensional colombiano subvenciona la cotizacién de trabajadores
por cuenta propia con ingresos bajos, y el Gobierno mexicano completa
parcialmente las cotizaciones de trabajadores afiliados al sistema privado de
cotizaciones definidas. Brasil realiza cierta complementacion también en el
seno de su sistema de pensiones destinado al mundo rural. Por dltimo, Peru
ha introducido recientemente el régimen de cotizaciéon concurrente para los
trabajadores informales de pequefias empresas, por el que el Estado realiza
una aportacién equivalente al 100% de la cotizacién del trabajador. Aunque
cuentan con el respaldo del Banco Mundial,? se trata de los primeros pasos de
estos regimenes y aun se esta a la espera de una investigacién que los evalle.

EATENCION SANITARIA PARA TODOS?

Garantizar un acceso adecuado y asequible a la asistencia sanitaria es uno de
los principales retos a los que se enfrenta la proteccion social en América Latina.
Al respecto, cabe puntualizar desde el principio que, en materia de asistencia
sanitaria, la cobertura no significa lo mismo que el acceso. Normalmente, los
tratamientos basicos son universales y suelen financiarse con los ingresos
generales, pero el “estatus carente de cobertura” (esto es, sin registro de
cotizacién en el sistema publico, o en el seguro privado o asumido por el
empleador) tiende a conllevar menos tratamiento y de peor calidad.

En América Latina, las primeras reformas de la asistencia sanitaria pretendian
incrementar la cobertura contributiva. Con ayuda del mercado y de la empresa
privada, se esperaba que los particulares fuesen capaces de satisfacer sus
necesidades de salud con sus propios recursos. Sin embargo, los datos disponibles
demuestran que ha podido producirse incluso lo contrario (Mesa-Lago, 2008a).
Por esta razdn, las reformas posteriores han tendido a universalizar el acceso y
han cortado el vinculo con las cotizaciones regulares, escasas en la region dada
la omnipresencia de la informalidad. Casi todos los paises latinoamericanos han
introducido paquetes basicos de servicios de salud que cubren a la totalidad
de la poblacién para un niumero cada vez mayor de patologias. Dos de los mas
destacados son el Seguro Popular de Salud mexicano, implantado en 2003, y
el Plan Auge chileno, instaurado en 2005, que cubre 56 problemas de salud.

Esta universalidad contrasta con las Ultimas estimaciones del Banco Mundial
sobre las tasas de cobertura del seguro de salud contributivo en América Latina
por categorias de ingresos (grafica 2.11). Con la excepcion de Costa Rica, las
tasas de cobertura contributiva aumentan marcadamente con los ingresos.
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Grafica 2.11. Tasas de cobertura del seguro de salud contributivo
por quintiles de ingresos (porcentaje del quintil cubierto)
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Notas: Quintiles de ingresos per capita; Q1 = quintil mas bajo. Los datos son de mediados de los afios 2000.
Fuente: Ribe et al. (2010).
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Los sistemas de salud no contributivos igualan efectivamente las tasas de cobertura
por categorias de ingresos en Chile y México, los Unicos paises de la muestra para
los que se dispone de informacion desglosada (grafica 2.12), aunque a niveles
de cobertura muy diferentes: 92% y el 34% en promedio, respectivamente.

Grafica 2.12. Tasas de cobertura de salud de los trabajadores
por categorias de ingresos (porcentaje de la categoria cubierto)
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Nota: En Chile, “contributivo” incluye a los trabajadores del sistema publico (grupos B a D), del sistema
privado, del ejército y de otros grupos; “no contributivo” comprende a los trabajadores del sistema publico
(grupo A, esto es, sin ingresos). En México, “contributivo” engloba a los trabajadores de los sistemas
publico y privado, y “no contributivo”, la cobertura del Seguro Popular.

Fuente: Basado en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/888932340150
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Pese a los positivos pasos dados en pro de la prestacion de una asistencia
sanitaria universal en la region, subsiste el problema de la segmentacién, que,
en algunos casos, incluso ha empeorado. Un sistema con un tramo contributivo
y otro no contributivo, donde la falta de recursos implica que el tramo mas bajo
se caracterice por su mala calidad, agrava el problema de la escasa cobertura
contributiva. El resultado es que el gasto complementario en asistencia sanitaria
es regresivo, y los quintiles mas bajos -incluso en ciertos casos los estratos
medios— gastan un porcentaje mayor de sus ingresos en servicios de salud que
quintiles mas acomodados.*°

Las graficas 2.13 y 2.14 examinan mas de cerca las tasas de cobertura de los
estratos medios recurriendo a las mismas categorias de empleos definidas para
las pensiones. Los datos son de Chile y México. En ambos paises, los trabajadores
formales estan cubiertos principalmente por un seguro de salud contributivo,
mientras que los informales (empleados y trabajadores por cuenta propia en
todos los sectores) estan basicamente protegidos por regimenes no contributivos.
Esta tendencia es especialmente marcada en los auténomos agricolas de ambos
paises. La excepcién viene constituida por los trabajadores por cuenta propia
con educacién terciaria (los profesionales), principalmente cubiertos por un
seguro de salud contributivo.

Grafica 2.13. Tasas de cobertura de salud de los estratos medios
por categorias de empleos en Chile
(porcentaje de la poblacion cubierta, 2006)
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Fuente: Con base en la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional 2006.
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Grafica 2.14. Tasas de cobertura de salud de los estratos medios
por categorias de empleos en México
(porcentaje de la poblacion cubierta, 2006)
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Fuente: Con base en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2006.
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Ademas de reducir la brecha de cobertura y lograr una asistencia sanitaria
universal efectiva (de “los derechos a la realidad”, en la formulacion de Ribe
et al., 2010), existen otros retos. Los programas de salud basica centrados
en patologias especificas, por ejemplo, pueden transmitir el mensaje de que
los sistemas de asistencia sanitaria son sélo para cuidados de urgencia mas
que para promover la salud o gestionar las enfermedades crdnicas. Al mismo
tiempo, incluso alli donde el derecho a la salud es un derecho constitucional,
una significativa parte de la poblacion no es consciente de ello ni de la forma
de acceder a los servicios disponibles en la practica.*

Llegar a los estratos medios puede resultar esencial, ya que este grupo combina
la frecuente utilizacion de los sistemas con el compromiso politico y la educacion
para promover cambios. Una mejor asistencia sanitaria en el seno del sistema
de seguro social podria alentar a estratos medios y acomodados a incorporarse
a estos sistemas y cotizar en ellos. Una mejor coordinacion vy, finalmente, una
mejor integracion de los regimenes contributivos y no contributivos existentes
ayudaria también a romper el circulo de la segmentacion. Tales reformas pueden
resultar de particular importancia para los estratos medios en el contexto de
un sistema de salud regresivo, dada la persistente y flexible informalidad de
este grupo.

SEGURO DE DESEMPLEO EFECTIVO

Aunqgue el objetivo del seguro de desempleo es sostener el consumo mas que
reducir la pobreza,*? este seguro tiene en todo caso una importante funcién a
la hora de limitar la movilidad descendente de los integrantes de los estratos
medios. La evidencia empirica en Europa Central y Oriental parece confirmar
que el seguro de desempleo ha reducido la pobreza de los desempleados en
mas del 50% en Hungria y del 45% en Polonia, habida cuenta de su extensa
cobertura en esos paises (el 78% y el 65%, respectivamente, de los hogares
con miembros desempleados recibian la prestacion).*?
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Este papel igualador de ingresos, la relacién menos estrecha entre desempleo
y pobreza en América Latina (en comparacién con los paises de la OCDE) y la
escasez de recursos publicos hacen que sea mas dificil instaurar regimenes de
asistencia por desempleo no contributivos en esta regién. La predominancia y
la flexibilidad de la informalidad son tales que dificultan que se proporcione la
prestacion por desempleo incluso a los trabajadores formales. Las condiciones
tipicas impuestas en los sistemas de seguro de desempleo de los paises de la OCDE
(esto es, estar desempleado y disponible para trabajar) resultan complicadas de
aplicar en estas circunstancias. Al problema del “riesgo moral”, por el que los
incentivos para buscar empleo disminuyen si se recibe una prestacion, viene a
sumarsele la posibilidad de “beneficios por partida doble”, es decir, la reclamacion
de prestaciones cuando en realidad se esta trabajando informalmente. Sin
embargo, aun queda un sustancial margen de maniobra para que las politicas
garanticen una mayor eficacia mediante mecanismos de riesgos compartidos
0 de autoseguro.

En la mayor parte de los paises latinoamericanos, mas que la prestacién por
desempleo, se espera que sea la indemnizacion por despido la que venga en ayuda
de los desempleados en las épocas sin trabajo. El riesgo que esto conlleva es que
los trabajadores que pierden su empleo por quiebra del empleador pueden no
percibir lo que se les adeuda, al menos cuando la indemnizacidn debida no esta
respaldada por fondos especiales. Para paliar este riesgo, numerosos paises de la
region han introducido el autoseguro mediante cuentas de ahorro individuales;
es el caso de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Panama, Peru y
Venezuela, que han adoptado este sistema, en particular para los asalariados.**
Esas cuentas no constituyen un seguro de desempleo porque no mutualizan los
riesgos individuales.

Seis paises latinoamericanos proponen un seguro de desempleo, en el sentido
de que sus regimenes ofrecen pagos netos por desempleo. En Brasil, Ecuador
y Uruguay, estos regimenes estan integrados en el sistema de la seguridad
social; en Argentina y Venezuela, el seguro de desempleo es obligatorio pero
independiente del sistema de seguridad social; por ultimo, Chile se basé en
un programa de asistencia por desempleo hasta 2001, afio en que instaurd un
innovador sistema que combina cuentas individuales con un fondo de solidaridad.
Brasil cuenta tanto con un seguro de desempleo vinculado a la seguridad social
como con una indemnizacion de extincion de la relacion laboral dependiente de
cuentas individuales.*> Existen ademas ciertos sistemas subnacionales, como la
prestacion por desempleo de México DF, que actla mas bien como una asistencia
por desempleo, ya que no es contributiva y su supervision es limitada.

Histéricamente, las tasas de cobertura de los sistemas de seguro de desempleo
tradicionales han sido bajas. Antes de la ultima reforma, sdlo el 6.7% de los
desempleados chilenos recibia una prestacion por este concepto. Uruguay, donde
un 14.7% de los desempleados recibia la prestacion, era el pais con la tasa de
cobertura mas elevada de la region a principios de los afios 2000.4¢ Las tasas
de cobertura de las cuentas de ahorro individuales para desempleo (CAID) son
algo mejores, pero con todo insuficientes; sélo Brasil tiene tantas cuentas como
trabajadores empleados,*” mientras que en Chile, Colombia y Panama, las tasas
de cobertura son de un escaso 20%.4®

Entre los regimenes existentes, el Seguro de Cesantia chileno, implantado
en 2002, suele sefalarse como posible modelo para otros paises de ingresos
medianos.*® En lugar de canalizar las cotizaciones de los trabajadores en una
Unica reserva de riesgo, empleados y empleadores aportan un porcentaje mensual
del salario a una cuenta de ahorro individual. Una parte de la contribucion del
empleador va a un fondo de solidaridad (Fondo de Cesantia Solidario, FCS),
alimentado asimismo por el Estado con recursos publicos; el FCS proporciona
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Los modelos

de seguro de
desempleo de los
paises miembros
de la OCDE

no se adaptan
adecuadamente a
las especificidades
de los mercados
laborales
latinoamericanos.

No puede
confiarse sélo en
la indemnizacion
por extinciéon de
la relaciéon laboral
para ayudar a los
desempleados. Por
ello, numerosos
paises han
introducido
sistemas
adicionales,
aunque muy
pocos cuentan
con un elemento
de mutualizacion
de riesgos.

El sistema chileno
combina las
prestaciones

de las cuentas
individuales con
los complementos
aportados por

un fondo de
solidaridad,
mecanismo en el
que se comparten
los riesgos.
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La integracion

de las CAID y

las pensiones

en un sistema
con cotizaciones
definidas

podria generar
beneficios fiscales
y laborales.

prestaciones que vienen a completar el ahorro individual en el caso de que éste
sea insuficiente. Los empleados que dispongan de contratos formalizados por
escrito y hayan cotizado al sistema al menos 12 meses tendran derecho a acceder
a sus cuentas de ahorro y retirar fondos de ellas. Quienes hayan acumulado
menos de dos meses de salario en sus cuentas estaran cubiertos por el FCS a
menos que el cese de la relacidon laboral les sea imputable (mala conducta del
trabajador, por ejemplo). Dado que la cuenta de ahorro individual es propiedad
del trabajador, este régimen incentiva la busqueda de empleo. El fendmeno de
“beneficios por partida doble” puede seguir planteando problemas, pero el coste
fiscal queda limitado al componente del sistema constituido por el fondo solidario.

Sin embargo, pese a su potencial, el seguro de desempleo basado en cuentas
individuales sdélo cubre actualmente a los empleados formales. Dada la
movilidad entre el empleo formal e informal, esto significa que la proporcion de
desempleados que tiene acceso al seguro sigue siendo pequena. Incluso en Chile,
donde la informalidad es la mas reducida de América Latina, los trabajadores
desempleados tienen muchas menos probabilidades que la media de haber
ocupado puestos de trabajo avalados por contratos escritos; de hecho, cerca
de un tercio declara haber tenido un contrato atipico en su ultimo puesto de
trabajo, aproximadamente un 30% admite haber trabajado sin contrato, y lo
que es mas, un 60% de los desempleados ha pasado menos de 12 meses en
su ultimo empleo.>°

Ademas, segun el historial de cotizaciones, los indices de sustitucién de esos
sistemas pueden ser exiguos. Los trabajadores que cumplen sdlo los requisitos
minimos para beneficiarse de los correspondientes derechos, pero que no estan
habilitados para disfrutar de las aportaciones complementarias del fondo solidario,
recibiran un solo pago equivalente al tercio de su salario mensual. A aquellos
gue tienen derecho al financiamiento del FCS -sélo el 22% de los casos-5! se
les garantiza un indice de sustitucidn inicial del 50%, que va decreciendo cinco
puntos porcentuales por mes hasta el quinto y ultimo pago; esto equivale a los
indices de sustitucién mas bajos de los paises de la OCDE. Dado que es mucho
mas probable que el desempleo se dé entre las categorias de ingresos bajos
que entre las categorias de ingresos altos, una gran mayoria de la poblacion
desempleada recibird pocas prestaciones o ninguna. Por lo tanto, el componente
de seguro del sistema es relativamente modesto, al igual que la cobertura
potencial. Sin embargo, entre los puntos positivos cabe destacar que los sistemas
del estilo del chileno, que vinculan el seguro de desempleo a cuentas de ahorro
individuales, pueden aplicarse facilmente en aquellos paises que ya cuenten con
CAID, con pagos de seguro mas o menos generosos.

Integrar los sistemas de CAID vy las prestaciones por desempleo con la politica
laboral y social sigue constituyendo un reto para la mayoria de los paises
latinoamericanos. La informalidad y la falta de capacidad administrativa limitan
seriamente la posibilidad de efectuar una supervisidon continua de los derechos
adquiridos, aunque seria facil imponer como condicidn para recibir la prestacion
el que se hicieran practicas o se siguiese una formacion. Desde la perspectiva
de la proteccion social, una posibilidad para otorgar prestaciones mas generosas
sin aumentar en demasia los costes laborales consistiria en integrar las CAID
y las pensiones en un sistema de capitalizacidén con cotizaciones definidas.>?
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CONCLUSION

La politica de proteccion social en América Latina choca constantemente con la
omnipresencia, flexibilidad y persistencia del trabajo informal en toda la region.
Esto restringe los recursos de los sistemas financiados mediante cotizaciones
sociales y obstaculiza la instauracion de criterios de disfrute de los derechos
adquiridos que sean incluyentes, pero limiten los abusos. Ambos escollos
merman la cobertura y han creado carencias que no soélo afectan a la poblacion
desfavorecida. En la mayoria de los paises de la region, los sistemas contributivos
no logra llegar ni siquiera a la mitad de los trabajadores de los estratos medios.

Sin embargo, las dificultades no significan que sea imposible disefiar sistemas
qgue proporcionen una adecuada proteccién. En los Ultimos decenios, se han
redoblado esfuerzos en América Latina para reformar los sistemas de proteccion
social con el doble objetivo de garantizar su sostenibilidad econdmica y ampliar
la cobertura. Por lo general, estas reformas reconocen que las prestaciones
por vejez, por asistencia sanitaria o por desempleo poseen caracteristicas y
prioridades diferentes. Por ello, han tendido a separar elementos antes reunidos.
Y asi, los sistemas de asistencia sanitaria se han reformado con vistas a
proporcionar un seguro universal en funcidon de un conjunto de criterios de
idoneidad predeterminados. Los sistemas de pensiones, por su parte, se han
transformado teniendo en mente la sostenibilidad econdmica y los incentivos, en
algunos casos complementados con pensiones sociales para aliviar la pobreza
en la vejez.

El detallado analisis de cuatro paises llevado a cabo en este capitulo ha demostrado
que, en América Latina, los estratos medios son ampliamente informales. Por lo
tanto, para una significativa parte de los estratos medios, el seguro social tendra
que lograrse por vias diferentes, que no supongan establecer un vinculo con el
empleo formal; de hecho, algunas reformas han abierto ya la proteccién social
a los trabajadores informales. Sin embargo, la participacion de los trabajadores
informales en los sistemas de seguro social sigue dependiendo en buena de
Sus ingresos.

La asistencia social suele considerarse so6lo en términos de pobreza, y el respaldo
econdmico que brinda y la atencidn sanitaria que proporciona estan disefiados
para paliar la pobreza y preservar el capital humano. Pero la ignorada e insuficiente
cobertura de los estratos medios plantea un serio desafio a los sistemas de
proteccion social tradicionales. Abandonados a los mercados —-a menudo
incompletos—, los individuos tienen mas probabilidades de infra-asegurarse
0 asegurarse ineficazmente, por no decir de no asegurarse en absoluto. Sin
embargo, los estratos medios combinan a un tiempo capacidad de ahorro y
demanda potencial de proteccidn social —como se ha visto, bastaria tan sdélo un
revés relativamente pequeno para que la mayoria de los integrantes de este
grupo volviese a engrosar el nimero de los desfavorecidos-. Por eso, dado
ademas el espacio fiscal particularmente acotado de América Latina, alentar
a los estratos medios informales a incorporarse a los regimenes de proteccién
social contributivos sera vital para movilizar sus ahorros en pro del seguro social
y para crear sistemas sociales de gestion del riesgo mas justos y eficaces.
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NOTAS

10.
11.

12.
13.

Véase por ejemplo Banerjee y Duflo (2008).

Las reformas estructurales de pensiones en América Latina (obsérvese que Brasil y Venezuela
no se han unido a la tendencia) han conformado tres modelos: sustitutivo, paralelo y mixto
(Mesa-Lago, 2004). En los modelos sustitutivos (adoptados en Chile, Bolivia, México, El Salvador y
la Republica Dominicana), el anterior régimen de reparto con prestacion definida se ha sustituido
por cuentas de capitalizacion individual. En los modelos paralelos (adoptados en Pert y Colombia),
se ha realizado una profunda reforma del sistema publico, se ha creado uno nuevo privado,
y ambos han entrado en competicion. Por ultimo, en los modelos mixtos (Argentina hasta la
reforma de 2008, Costa Rica y Uruguay), las prestaciones son una mezcla de pensiones publicas
(generalmente basicas) y privadas.

Véase Lindbeck y Persson (2003), o Barr y Diamond (2006) para un punto de vista mas escéptico.
La realidad empirica de estas ventajas es matizada (Gill et al., 2005). La opinidn general es que
la situacion fiscal a largo plazo de las economias reformadoras es significativamente mas soélida.
Sin embargo, los reformadores se enfrentan a considerables costes fiscales iniciales porque los
actuales pensionistas siguen sometidos a las antiguas normas, mientras algunos o incluso todos
los cotizantes se incorporan al nuevo sistema. Ademas, todos los sistemas con administracion
privada mantienen algun tipo de pensidn redistributiva, financiada con los ingresos generales.
Pero a largo plazo, las reformas han reducido la carga financiera que las pensiones suponen
para el Estado (al menos en lo que respecta a los futuros pensionistas), y la mayor parte de los
costes implicitos se han explicitado, lo que ha mejorado la transparencia del sistema.

Véase OCDE (2007).

En el caso de Chile, se ha probado que los empleados ya asumian los tributos sociales y, por
lo tanto, éstos no afectaban a los costes laborales (Gruber, 1997b; Cox-Edwards, 2002). Sin
embargo, estudios sobre México (véase Cazorla y Madero, 2007) y Colombia (véase Kugler y
Kugler, 2003) han llegado a la conclusion que los trabajadores soportaban sélo una pequena
parte de los impuestos sociales, lo que desalentaba la nueva contratacién de trabajadores por
parte de las empresas. Por ultimo, Cruces et al. (2010) han encontrado una transformacion
salarial parcial en Argentina, pero no efectos en el mercado laboral.

Véase Corbo y Schmidt-Hebbel (2003).

Conslltese Menezes-Filho y Scorzafave (2009), para el empleo informal, y Cortes Neri (2010),
para el empleo formal.

Véase las estimaciones de Rofman et al. (2008) y el andlisis de Gill et al. (2005).
Desarrollado por Santiso (2006).
Véase OCDE (2008), asi como Jitting y de Laiglesia (2009).

Esta heterogeneidad responde a dos escuelas de pensamiento dominantes, examinadas en
Perry et al. (2007). Por una parte, la teoria sobre la “salida”, o decision voluntaria, aduce que
empresarios y trabajadores optan por la informalidad basandose en un analisis coste-beneficio.
En contraste, la teoria sobre la “exclusién” sostiene que los trabajadores son excluidos de las
actividades formales. Jitting y de Laiglesia (2009) defienden una tercera via, basandose en la
inexistencia de limites meridianos entre la formalidad y la informalidad; en este marco conceptual,
los trabajadores no son completamente formales o totalmente informales; por ejemplo, pueden
pagar impuestos directos, pero quiza no coticen a los sistemas de proteccion social.

CEPAL (2008).

Véase por ejemplo Gasparini y Tornarolli (2007).
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Los trabajadores del servicio doméstico representan un porcentaje nada desdefiable del empleo
informal en América Latina (el 15% segun OIT, 2009), y este empleo explica gran parte de la
diferencia de las tasas de informalidad entre hombres y mujeres de la region.

El empleo informal se ha considerado a menudo como un sector residual. En los modelos clasicos
de desarrollo en que existe un excedente laboral (como los de Lewis, 1954; Ranis y Fei, 1961; y
Harris y Todaro, 1970), los trabajadores pasan de la agricultura tradicional a la moderna industria,
pero pueden no encontrar un puesto de trabajo formal en el mercado laboral urbano; en ese
caso, el trabajo informal constituye una forma de subempleo que palia el desempleo completo.

Jutting y de Laiglesia (2009) han resumido esas experiencias empiricas en todos los paises
emergentes, y Perry et al. (2007), en América Latina.

Fields (1990 y 2005).

Los trabajadores por cuenta propia con una capacitacion profesional (artesanos o miembros de
profesiones liberales, entre otros), también pueden incluirse en este tramo superior del empleo
informal cuando no declaran su actividad y la ejercen personalmente y no como parte de una
sociedad.

El falso autoempleo es la practica que consiste en darse de alta ante las autoridades laborales
o tributarias como trabajador por cuenta propia, al tiempo que se trabaja para una empresa
formal en una funcidén cuyas caracteristicas exigirian normalmente un contrato de trabajo. Un
ejemplo seria un “subcontratado” que trabaja exclusivamente para una Unica empresa, pero
que, técnicamente, sigue figurando como auténomo.

Véase Kanbur (2009).

Siguiendo la definicidén de la Decimoséptima Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo,
los trabajadores por cuenta propia deberian clasificarse como formales cuando su empresa lo
sea, pero, dada la heterogeneidad de las correspondientes preguntas de las encuestas entre los
diversos paises, se ha preferido una definicion basada en las preguntas (homogéneas) sobre
el estatus laboral.

Véase Da Costa et al. (2010) para los detalles técnicos.
Véase Auerbach et al. (2007).

Los trabajadores se consideran afiliados a partir del momento en que se hallan registrados en
los archivos de la administracion de la seguridad social. Los afiliados seran cotizantes en un
determinado periodo si han abonado las cotizaciones sociales debidas al régimen publico o privado.

Basado en Rofman et al. (2008).

La informacion disponible no es idéntica para todos los paises: en Chile, los datos cubren el
periodo 1994-2006, con encuestas de hogares cada dos afios; los datos de México se extienden
de 1998 a 2006, con informacion cada dos afos; para Bolivia, los datos son de 2001 y 2002; por
ultimo, los datos de Brasil provienen de encuestas de hogares anuales de 1996 a 2006 (salvo
1997 y 2000). Véase Da Costa et al. (2010) para mayor informacidn y un analisis mas detallado.

En Chile, los datos cubren a los cotizantes tanto de los fondos de pensiones privados
(Administradoras de Fondos de Pensiones, AFP) como del antiguo sistema de reparto publico
(Instituto de Normalizacién Previsional, INP). En México, los datos hacen referencia a la inscripcion
en el sistema privado de pensiones (Sistema de Ahorro para el Retiro, SAR) administrado
por fondos de pensiones privados (Administradoras de Fondos para el Retiro, AFORE); en las
instituciones publicas (Instituto Mexicano de Seguridad Social, IMSS; Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, ISSTE); en el sistema de la compafiia estatal
PEMEX, y en los programas de seguro universitario. En Bolivia, por su parte, la cobertura se ha
representado por la inscripcidn en el sistema de pensiones (AFP). En Brasil, los datos cubren a
los cotizantes del Instituto de Previdéncia en todos sus niveles, tanto nacional (Instituto Nacional
do Seguro Social, INSS) como federal y local.
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El cuadro 2.A4 del anexo estadistico muestra la evolucion de la cobertura de este grupo de 1994
a 2006; la cobertura ha aumentado sélo para los acomodados.

Rofman et al. (2008) hacen hincapié en este particular.
Holzmann y Hinz (2005).

Con un punto de vista similar, véase el analisis de BBVA para Chile, Colombia, México y Peru,
Escriva et al. (2010) y Ribe et al. (2010).

Vésae Holzman et al. (2009), y Hu y Steward (2009).
Levy (2008) y Pages (2010).
CEPAL (2006).

Dethier et al. (2010) han hecho la prueba en 18 paises de la regidn, simulando pensiones,
universales y con control de recursos, establecidas bien al 50% de la mediana de ingresos bien
a 2.50 USD al dia. Para las pensiones universales, el coste fiscal variaba entre el 1% y el 2%
del PIB.

Descrito mas exhaustivamente en OCDE (2009).

Esta estimacion del coste es de Arenas et al. (2008) y Melguizo et al. (2009).
Véase Hu y Steward (2009).

Ribe et al. (2010).

Véase CEPAL (2006) y Mesa-Lago (2008b).

Véase Mesa-Lago (2008b).

Ciertos estudios en Estados Unidos han hallado que el consumo medio en ese pais seria un 20%
menor sin seguro de desempleo (Gruber, 1997a).

Vodopivec et al. (2005).

Véase un panorama general en Ferrer y Riddell (2009). El sistema argentino cubre sélo a los
trabajadores de la construccion.

Reyes Posada (2007).
Velasquez Pinto (2003).

Las cuentas corresponden a los puestos de trabajo mas que a las personas; por lo tanto, tener
tantas cuentas como trabajadores no implica automaticamente una cobertura completa.

Ferrer y Riddell (2009).

Véase Vodopivec (2009) y Sehnbruch (2006).
Véase Sehnbruch (2006).

Véase Sehnbruch (2006).

Vodopivec (2009) propone un sistema en el que los individuos puedan recibir prestaciones
superiores a su CAID obteniendo préstamos de su fondo de pensiones.
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