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Visiones tradicionales sobre la seguridad
social, el trabajo y el crecimiento

Todas las personas estan expuestas a riesgos de continuidad en sus ingresos
debido a contingencias como el desempleo, enfermedad, invalidez,
maternidad, vejez, muerte

En un mundo de informacion perfecta, mercados financieros eficientes y
distribucién aleatoria de riesgos sociales, estos riesgos podrian ser cubiertos
por una combinacion de ahorro, crédito y seguros, sin necesidad de
intervencion estatal

La seguridad social existe porque ninguno de esos supuestos se cumple en
la practica:

— Las personas tienen una vision sesgada sobre su exposicion a riesgos y una alta
preferencia por consumo presente

— Los mercados financieros y de seguros no son perfectos, reflejandose en diferencias en
accesoy costo

— Los riesgos sociales estan correlacionados con caracteristicas observables de los
individuos, lo que permite seleccionar los bajos riesgos y excluir a los altos

La seguridad social se fundamenta en fallas fundamentales de los mercados,
que requieren:

— Obligatoriedad de aportes

— Socializacion de riesgos

— Reglas objetivas y predecibles de determinacion de beneficios
— Calibracién de contribuciones y beneficios




Visiones tradicionales sobre la seguridad
social, el trabajo y el crecimiento

» Los sistemas historicos de seguridad social respondieron a esta
necesidad a partir de tres referentes:

— Un sistema productivo dominado por el trabajo asalariado

— Un modelo de familia tradicional (male breadwinner)

— Una economia cerrada, dominada por la demanda interna
« Ejemplo: informe Beveridge

— Universalidad

— Libertad de necesidad (freedom from want) como objetivo

— Necesidad de estabilizar el empleo y la actividad econdémica después de
la 2a Guerra Mundial

« Todos los sistemas histéricos de seguridad social nacen como
sistemas de ahorro /seguro colectivo. Regimenes contributivos
(sobre ingresos del trabajo) obligatorios, con derechos basados en
requisitos de contribucion y beneficios definidos

» Los sistemas de seguridad social son un componente fundamental
de los estabilizadores automaticos del presupuesto




Visiones tradicionales sobre la seguridad
social, el trabajo y el crecimiento
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Conclusiones |

Los regcgl menes historicos de la seguridad social reconocian su relacion con el
mercado del trabajo y la macroeconémia

Esta relacion estaba centrada en el trabajo asalariado, como referente
social, cultural y econémico

La centralidad del trabajo asalariado en la seguridad social tiene raices
oliticas y culturales muy profundas y se reflejan en reglas comunes a todos

F os sistemas: contribucion regular en base al salario, aportes patronales,

gensmnes determinadas en base a rentas del trabaJo requisitos de densidad
e cotizaciones para obtener una pension, rentas y pensiones maximas, etc.

Estas raices se extendieron a los nuevos regimenes de capitalizacion, en la
medida que estos se siguen basando en un flujo regular de aportes a fondos
individuales de ahorro

En materia economica, el trabajo asalariado tiene un papel fundamental
como determinante de la demanda agregada y la actividad econ6mica en
una economia cerrada

En los sistemas tradicionales, lo que quedaba fuera de la seguridad social
deberia ser cubierto por beneficios derivados, solidaridad intrafamiliar y
asistencia social




Desafios, extensiones y reformas al modelo
tradicional en paises avanzados

* Fuerza de trabajo “secundaria”

* Modernizacion social

 Diversificacion de modalidades contractuales
« Cambio demografico

» Desajustes entre contribuciones y beneficios;
problemas de incentivos

 Sostenibilidad fiscal
 Globalizacién y volatilidad econémica




Cambios demograficos y sociales en
paises de la OCDE

Cambios en la estructura laboral 1960-2010 Panel A. Proportion of population with at least tertiary education, by gender and age group, 2008
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Cambios demograficos y sociales en
paises de la OCDE

Old-age support ratios in OECD countries 1950-2050

Number of people of working age (20-64) per person of pension age (65+) in selected countries, 1950-2050
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Cambios demograficos y sociales en
paises de la OCDE — presiones fiscales

Gasto social en seguridad social y educacion en los paises de la OCDE, 1980-2009

% del PIB

20.0

18.0

16.0

14.0

12.0 -

10.0 -

8.0

6.0 -

4.0 -

2.0 -

0.0 - . . . .

1980 1985 1990 1995 2000 2005 2009

mOld age mhealth ®Unemployment mFamily  Education

Fuente: OECD Labour and Social Statistics Database




Cambios demograficos y sociales en paises
de la OCDE - volatilidad economica

GDP growth in OECD countries
annual % change
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Desafios, extensiones y reformas al modelo
tradicional en paises avanzados

Table 1.1. Overview of pension-reform measures,
September 2007-February 2012

Algunos paises han aplicado R —— e —————
reformas estructurales, — .
agregando (o quitando) pilares al o . ) .
sistema de seguridad social o : . .

La mayoria ha aplicado reformas . . .
paramétricas para asegurar o . . )
sostenibilidad de largo plazo o . . . ]
Las reformas mas comunes han s .
sido extender los programas de - . ) ) )
activacion de empleo y modificar e T
edades o requisitos de retiro —r . :

Algunos paises han introducido —

ajustes atomaticos basados en e

cuentas nocionales, siguiendo el - . o )
ejemplo temprano de Suecia o T

United States

Fuente: OECD Pensions Outlook 2012




Conclusiones Il

La sociedad, la economia y la politica han experimentado cambios muy
importantes en los Gltimos 50 anos en los paises avanzados

Estos cambios han debilitado los supuestos basicos de la seguridad social

Los cambios han sido especialmente importantes en el mercado del trabajo,
donde el trabajo asalariado de la fuerza de trabajo primaria ha perdido
predominio

Sin embargo, la formalidad econémica y laboral, asi como su legitimidad
institucional ha permitido mantener la coherencia basica de estos sistemas,
con algunos ajustes en el paquete de beneficios y sus requisitos

Esto ha permitido que la seguridad social siga siendo una parte central de
los estabilizadores de corto plazo de la economia

Sin embar%o, la seguridad social se ha transformado en una fuente de
presion sobre las finanzas publicas en el largo plazo en un contexto de
transicion demografica

Esto ha llevado a introducir importantes reformas paramétricas a los
sistemas de seguridad social, las que se han acelerado en el curso de la
actual crisis econ6mica

El efecto de estos cambios atn no es percibido en plenitud por la poblacion
de los paises desarrollados, pero probablemente genere conflictos a medida
que se evidencien los cambios en el contrato social de estos paises



Los desafios de la seguridad social en AL a
comienzos del siglo XXI

 La seguridad social en América Latina

enfrenta desafios adicionales o alternativos a
los de los paises desarrollados. Estos se
inscriben en los siguientes ambitos:

— Cobertura, inclusion y equidad

— Informalidad laboral

— Limitacion de recursos fiscales

— Transicion cultural y social

— Evolucion de expectativas

— Volatilidad macro y shocks externos




Cobertura de la seguridad social

La cobertura de la Seguridad Social en America Tabla 1: América Latina — Cobertura Administrativa y Legal de la Poblacidn Ocupada Urbana por
Latina es 1imitada Sistemas de Salud y/6 Pensiones (%) — 2000/2011
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Informalidad laboral
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Limitacidon de recursos fiscales

Figure 2.2. Latin America and the OECD: public expenditure, 2000,

2007 and 2009 Figure 3.4. Tax and non-tax public revenue and social spending in
(Percentage of GDP) Latin America and the OECD, 2008
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Transicion demografica y social

AMERICA LATINA Y EL CARIEE (PAISES SELECCIONADOS):

Figure 2.1 Demographic Transition in Latin America POBLACION DE 50 AROS Y MAS, 1675.2050
and the Caribbean (En porcaniajes)
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(R) evolucion de las expectativas

Percepcién de experiencia de movilidad social intrageneracional Expectativa de movilidad social intrageneracional (situacion actual
(situacién actual comparada con aquella de 10 afios atras) comparada con aquella que se espera tener dentro de 10 afios)
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Sostenibilidad fiscal de la seguridad
social

Balances de la Seguridad Social en América Latina (1)

Porcentajes del PIB

PAIS 1990 2000 2007
Chile -6.0 -6.5 -4.4
Argentina -5.4 -6.7 -6.3
Brasil -2.5 -4.0 -4.9
Meéxico 2.0 -0.5 -0.9
Colombia -1.6 -1.9 -5.2
Costa Rica 0.6 0.3 1.3
Cuba -3.0 -2.5 -4.3
Republica Dominicana -0.3 -0.7 -2.0
Panama 3.4 4.6 3.7
Paraguay -0.6 -2.0 4.1
Peru -0.5 -1.5 2.1
Uruguay -3.2 -5.2 -6.5

(1)  Gasto publico en seguridad social menos contribuciones sociales
(2) Fuente: CEPAL-Banco Mundial, Sistema de Indicadoires del Sector Pablico para
Américxa Latina




Conclusiones Il

La seguridad social enfrenta desafios muy importantes en
Ameérica Latina

Central a estos desafios es la baja cobertura de los sistemas y
la desigual distribuciéon de sus beneficios

Estos problemas estan relacionados con dos limitaciones

estructurales al desarrollo de la seguridad social en la region:
la informalidad laboral y la débil fiscalidad

Estas limitaciones se vuelven especialmente importantes en el
contexto de las transformaciones sociodemograficas que sufre
la region, las que estan incidiendo sobre las expectativas de la
ciudadania y las demandas sobre el sector publico

Enfrentar estos desafios requiere una comprension mas a
fondo de la interrelacidon entre la seguridad social, el mercado
del trabajo y la macroeconomia en la region




Vinculos entre proteccion social, mercado del
trabajo y macroeconomia en AL

» Rotacion laboral y eficacia de los sistemas
contributivos

« Movilidad laboral y social

 Demanda interna, shocks externos,
vulnerabilidad fiscal y volatilidad
macroeconomica

* Proteccidn social, tolerancia al riesgo y
eficiencia econdmica




Rotacion laboral y continuidad
previsional

Chile: transicion en el mercado del trabajo2000-2002

Estado final Empleo Empleo Desempleado Inactivo Total M
protegido desprotegido

Estado inicia

Empleo 343 14.3 31.8 196 100.0 1942604
protegido

Empleo 298 234 296 171 100.0 654494
desprotegido

Desempleada 53.2 26.2 6.5 4.0 100.0 651524
Inactiva 453 268 145 129 100.0 605076
N Total 3844698

Fuente: OIT, en base a encuesta panel CASEN

*Al interior del mercado del trabajo existe una importante rotaciéon entre el empleo asalariado,
el empleo informal, la inactividad y el desempleo que dificulta el desarrollo de sistemas de
seguridad social basados en la estabilidad laboral

*El mercado del trabajo no est4 estructurado en base a segmentos excluyentes, excepto en los
paises con mayores niveles de informalidad

El problema de cobertura de la seguridad social puese ser visto alternativamente como uno de

continuidad en los aportes y los derechos previsionales




Movilidad laboral y social

Nimero de personas

Chile: frecuencia de distribucion de ingresos 2003
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Chile: matriz de transicion de ingresos 1996-2001
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Fuente: Encuesta Panel CASEN

*Los altos niveles de movilidad se producen
también en el &mbito de los ingresos,
existiendo una significativa movilidad
descendente

*Esto limita la eficacia de los programas
focalizados de reduccion de la pobreza, pues
los pobres del futuro no son necesariamente
los mismos que los pobres actuales

*Este problema adquiere especial relevancia al
tomar en cuenta la estructura de ingresos en
los paises, donde existe una gran
concentracion de poblacion en torno al
umbral de la pobreza

La posibilidad de movilidad descendente esta
asociada a la vulnerabilidad de los hogares a
los riesgos econ6mico-sociales que la
seguridad social trata de mitigar; esto explica
por qué la incidencia de la pobreza en la
region esta correlacionada con la cobertura
de la seguridad social

*La posibilidad de movilidad descendente
también es una causa importante de ansiedad
en los sectores medios de la region




Tolerancia al riesgo y eficiencia
economica

Los analisis tradicionales de la seguridad social se han centrado en los
efectos del régimen de contribuciones y beneficios sobre los incentivos a
trabajar

En América Latina, donde la cobertura de la seguridad social es mas
limitada y los beneficios son modestos, ésta deberia abordarse también
desde la perspectiva de la gestion del riesgo de las personas

En particular, cuando las personas estan expuestas a altos niveles de riesgo
posiblemente evitaran decisiones econdomico-laborales que involucran un
riesgo adicional:

— Emprendimiento
— Cambio de empleo, migracién interna
— Inversion, contratacion de trabajadores en MIPYMEs

Si la seguridad social es capaz de reducir estas percepciones de riesgo es
posible que ésta COIltI‘lbll{a a elevar la inversion, la innovacion y la
eficiencia del mercado del trabajo

Para ello es necesario no solo que los programas de la seguridad social
reduccan los riesgos econémico-sociales, sino también que ello sea
internalizado por los asegurados




El canal macroecondomico

b. Desviacion estandar de la brecha con respecto a la tendencia del filtro Hodrick-Prescott
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Las economias de América Latina siguen estando expuestas a
shocks externos; las finanzas publicas han sido un canal
tradicional de transmision de los shocks externos

En los tltimos anos esta vulnerabilidad se ha reducido porque las
finanzas publicas se han fortalecido, pero por sobre todo, porque

los términos de intercambio han dejado de estar correlacionados

con el ciclo econdémico en los ‘paises avanzados

En economias menos vulnerables, los mecanismos de
amortiguacion del ciclo a través de la demanda interna han pasado
a sewr mas importantes, lo que ha permitido que varios paises
hayan aplicado politicas contraciclicas durante la actual crisis

Las contribuciones a la seguridad saocial son una parte
importante de esos amortiguadores automaticos en algunos
paises, dependiendo de las tasas de cotizacion y la cobertura de las
cotizaciones

Grafico 3.3 Semielasticidades de los impuestos en relacién con la produccidn
(porcentaje del PIB, o del PIB excluidos los recursos naturales)
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Grafico 3.5 Tamano de los estabilizadores automaticos en Europa, Estados Unidos
y paises seleccionados de América Latina
|efecto de estabilizacion de un shock del 5% de desempleo, en porcentaje)
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Conclusiones IV

El menor peso del empleo asalariado formal en América Latina hace que las
interrelaciones entre seguridad social, mercado del trabajo y
macroeconomia se produzcan a través de canales distintos a los que
dominan en economias avanzadas

El empleo asalariado no esta necesariamente desconectado de otras
realidades laborales a lo largo de la vida de un(a) trabajador(a), existiendo
mas bien una realidad caracterizada por la rotacion y la inseguridad

El funcionamiento de la seguridad social puede tener un efecto importante
sobre la relacion entre el empleo formal e informal, en la medida que exista
un desequilibrio entre la percepcion de costos y beneficios de la afiliacion

Un sistema de seguridad social bien disenado, que reduzca la
incertidumbre, puede contribuir a elevar la inversion, la innovacion y la
eficiencia del mercado del trabajo

Asimismo, un buen sistema de seguridad social puede ayudar a fortalecer
los mecanismos de estabilizacion macroeconémica, reduciendo la
volatilidad que ha caracterizado a la regiéon durante muchos anos

La clave es pensar en una seguridad social que funcione para toda la
poblacion, no s6lo para un segmento de ella, a lo largo de la vida laboral




Avance de la seguridad social a través de
pisos de proteccion social en AL

Sistemas contributivos o no contributivos?

— En los altimos anos se ha producido una importante expansion de
sistemas no contributivos, como alternativa para extender la cobertura
de la seguridad social

— Los sistemas no contributivos han tenido éxito en materia de cobertura,
pero pueden debilitar los sistemas contributivos al incentivar la
informalidad laboral. Estos efectos no previstos pueden extenderse
facilmente al Ambito fiscal

— El trade-off entre sistemas contributivos y no contributivos se origina
en tres elementos: (a) la importancia de la informalidad, que hace que
la contribucién a la seguridad social sea semi-voluntaria, y (b) reglas

ue puedan hacer a ambos sistemas excluyentes, forzando decisiones de

ormalizacion/informalizacién de los trabajadores; (c¢) altos costos de
los sistemas contributivos, por inclusién de programas no previsionales
en paises con débil fiscalidad

— Para evitar estos problemas se requiere:

« Una integracion de los pilares contributivos y no contributivos

* Una adecuada calibracion de costos y beneficios bajo ambos pilares, tanto para
trabajadores como empleadores

» Mecanismos de seguimiento y evaluacion de ambos pilares a través del tiempo




Avance de la seguridad social a través de
pisos de proteccion social en AL (cont)

« Alternativas para extender la cobertura de sistemas contributivos

Ampliar e integrar el paquete de prestaciones de acuerdo a las necesidades percibidas
por las personas

Reducir los reguerimientos contributivos descargando beneficios que no son propios
de la seguridad social

Facilitarla cotizacion de trabajadores independientes, hasta llegar a hacerla obligatoria
Generar paquetes basicos de prestaciones a bajo costo contributivo y operacional

Eliminar los sesgos de beneficios en contra de las mujeres y otros grupos de
trabajadores

Mejorar los sistemas de control de la evasion previsional, incluyendo la subdeclaracion
Mejorar la informacién y creando mecanismos de cotizacién por default

Desarrollar politicas activas de empleo en etapas de la vida laboral de mayor riesgo de
desercion previsional(trabajadores jovenes, trabajadores mayores, sectores
declinantes)

Rellenar vacios previsionales mediante cotizaciones de cargo estatal en casos
calificados (trabajadores jévenes, maternidad, cesantia, servicios militares y civicos,
etc.)

Sensibilizar la tasa de cotizacion al ciclo economico

Crear mecanismos institucionales que reduzcan la incentidumbre sobre beneficios
futuros




Avance de la seguridad social a través de
pisos de proteccion social en AL (cont)

« Aspectos clave del diseno de pilares no contributivos

— Evitar reglas excluyentes y discontinuidades respecto de sistemas
contributivos

— Facilitar la trasicion hacia regimenes contributivos, incluyendo
paquetes basicos de beneficios a bajo costo

— Limitar el nivel de beneficios para mantener un incentivo en favor de
los sistemas contributivos

— Establecer condicionalidades ligadas a comportamientos que reducen la
vulnerabilidad econdémica y social

— Definir mecanismos de financiamiento fiscal que permitan percibir los
costos de oportunidad de los beneficios

— Transparencia en la asignacion de beneficios y sanciones al fraude
previsional

— Establecer mecanismos de seguimiento y evaluacion regular

— Establecer requisitos de sostenibilidad fiscal de los beneficios,
incorporados en el proceso de toma de decisiones sobre la creacion de
programas y sus ajustes futuros




Avance de la seguridad social a través de
pisos de proteccion social en AL (cont)

» Aportes desde la politica econ6émica y fiscal:

— Eficiencia regulatoria medida desde la perspectiva de la
formalidad

— Evitar sesgos en sistema tributario que incentiven la
informalidad

— Reducir los costos de cumplimiento de las obligaciones
patronales de la seguridad social

— Establecer reglas fiscales que estabilicen las finanzas pablicas y
amplien el horizonte de planificacién de las politicas publicas,
especialmente de la seguridad social

— Establecer programas de gasto anticlico que fortalezcan los
estabilizadores automaticos del %resupuesto e incidan sobre el
comportamiento del mercado del trabajo en el ciclo econémico

— Desarrollar metodologias de proyeccion de ingresos y gastos en
el mediano y largo plazo




>> Exigencias a los procesos de reforma

« Informacion basica sobre percepciones y
actitudes hacia la seguridad social

 Integrar perspectiva de las personas
* Procesos inclusivos de decision
 Legitimidad politica




Conclusiones V

El enfoque de pisos minimos Fuede contribuir a enfrentar importantes
desafios de la seguridad social en América Latina

Los pisos minimos no deben ser vistos como cualquier programa de
naturaleza no contributiva

Del mismo modo, los pisos minimos no deben concebirse s6lo como
beneficios no contributivos

La clave central para el diseno de pisos minimos es asegurar la consistencia
interna del sistema de seguridad social

Particularmente sensible en América Latina es evitar crear nuevos
incentivos para la informalidad laboral

En particular, puede pensarse en una agenda que (a) fortalezca los sistemas
contributivos; (b) cree pilares no contributivos no excluyentes, y (c) cree
programas de beneficios bésicos a un bajo costo que sirvan para facilitar la
transicion laboral y previsional

La macroeconomia puede contribuir y beneficiarse de un buen diseno de la
seguridad social. La experiencia de los paises avanzados durante la crisis es
mas demostrativa de esto altimo que de una crisis fiscal de la seguridad
social

Reformas orientadas a la inclusividad de la seguridad social deben apoyarse
en mecanismos inclusivos de consulta, decision e informacion
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