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

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

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

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

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

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

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

En el capitulo I, junto con ofrecer un marco de analisis de los sistemas de pensiones
a partir de indicadores de cobertura, suficiencia de sus prestaciones y sostenibilidad
financiera, se presenta un panorama de las reformas de estos sistemas en la regién. Esta
revision incluye reformas paramétricas efectuadas en 14 paises y reformas estructurales
que han dado lugar a nuevos sistemas de pensiones en la Argentina, Bolivia (Estado
Plurinacional de) y Chile entre 2008 y 2017. Asimismo, se resefnan los proyectos y las
reformas de los sistemas de pensiones en discusiéon o implementacion entre 2016 y 2017,
focalizando la atencién en el Brasil, Chile y El Salvador. Hay una tendencia hacia la mayor
presencia del Estado, el desarrollo de esquemas solidarios y la inclusién de la dimension
de género en la mayoria de los procesos en curso, destacando el incremento de la
cobertura contributiva y, especialmente, la expansion de las pensiones no contributivas
entre 2000 y 2015.

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

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

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

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

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

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

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

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

El diseno del componente contributivo de los sistemas de pensiones puede variar
en funcién de una serie de caracteristicas y opciones. Por una parte, se distingue entre
esquemas de beneficio definido y esquemas de contribucion definida. En el