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Resumen

Aungue Colombia, México y Pert implementaron importantes reformas estructurales a mediados
de la década de 1990, los niveles de cobertura de proteccion social son muy limitados (28% de
la poblacion activa en Colombia, 27% en México y 22% en Perl). Estas cifras revelan la eficacia
limitada de basar un plan de pensiones en la retencion de aportaciones por parte del empleador
en entornos en los gue la mayor parte de las relaciones laborales son informales. Un mejor disefio
de los planes de contribuciones compartidas podria incrementar el nivel del ahorro previsional
por parte de los casi 20 millones de trabajadores de renta media del sector informal de estos
tres paises. Ese método es preferible a aplicar soluciones retroactivas al creciente problema de
la tercera edad en vista del rapido envejecimiento de la region, pues dichas soluciones no son
sostenibles y aumentan los incentivos para el empleo informal.
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Colombia, México y Peru implementaron reformas estructurales de sus sistemas de pensiones
practicamente al mismo tiempo. Entre 1994 y 1997, los tres paises impusieron sistemas de
jubilacion obligatorios basados en aportaciones individuales definidas. En Colombia y Peru, la
reforma permitid a los participantes elegir entre el existente sistema de pensiones por reparto (con
algunos ajustes paramétricos) y el nuevo sistema de aportaciones definidas. En México, en
cambio, la implantacion del ahorro gestionado privadamente implico la desaparicion del sistema de
pensiones por reparto.1

Estas reformas tenian tres objetivos explicitos: aliviar la presion generada por el sistema de
pensiones sobre el gasto publico, proporcionar pensiones mas directamente vinculadas con el
historial de aportaciones y crear incentivos para una mayor participacion en el mercado de trabajo
formal y, por consiguiente, en el sistemma de pensiones. Aungue los dos primeros objetivos se
cumplieron en gran medida, la reforma fue insuficiente para abordar el problema de la baja
cobertura.” Los indices de cobertura (medidos por numero de aportadores como porcentaje de la
poblacion econdmicamente activa) se mantienen bajos (en 2010, 28% en Colombia, 27% en
México y 22% en Perl). Estos niveles de participacion en el sistema de pensiones no solamente
son bajos, sino gue ademas son ligeramente inferiores a los observados antes de la
implementacion de las reformas en México y Peru.

En estos paises, la falta de cobertura de grandes segmentos de la poblacion supone un enorme
problema de politica publica. Refleja los dificilisimos retos que se asocian a menudo con el logro de
altos indices de cobertura entre los grupos de renta baja y media, y en entornos caracterizados
por altos niveles de empleo informal, comunes en este nivel de desarrollo (Grafico n.?

Gréfico 1
Cobertura de pensiones en Colombia, México y Peru
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La disposicion de la gente a hacer aportaciones voluntarias a un sistema de pensiones es un factor
significativo, si bien menos facilmente cuantificable, para determinar los niveles de cobertura
observados en estos paises. Suponiendo que personas de todos los niveles de renta tienen cierta
capacidad de consumir menos para asignar recursos al ahorro para su vejez, la participacion en
cualguier plan de ahorro para la jubilacion dependera en gran medida de las caracteristicas del
producto ofrecido y de la percepcion individual de la necesidad de crear una fuente de apoyo
formal (por contraposicion al apoyo familiar) cuando sean mayores. También se sabe que la
disposicion a participar en un sistema de pensiones aumenta con la edad.

Un factor importante para determinar la demanda de productos de pensiones puede ser también
el tipo o nivel de incentivos monetarios inmediatos, siendo uno de los mas interesantes los planes
de cotizaciones compartidas (PCCO). Estos incentivos pueden ser de procedencia publica o privada.
Representan un importante instrumento politico, en combinacion con otras intervenciones, para
fomentar que la gente perteneciente a grupos que en ese momento no participan en sistemas de
pensiones empiecen a ahorrar para la jubilacion.

Este capitulo resefna los intentos de Colombia, México y Peru de desarrollar planes de pensiones
del tipo PCC. Ademas, evalua en qué medida dichos planes podrian extenderse a grupos que en

1: En México, los trabajadores pertenecientes al antiguo sistema de pensiones por reparto hasta 1997 que fueron transferidos al nuevo
sistema, pudieron elegir la manera de calcular sus pensiones: sobre la base del sistema de pensiones por reparto o por los ahorros
acumulados en sus cuentas individuales.

2: Para un informe completo de los origenes de las reformas en América Latina, véanse Gill, Packard y Yermo (2004); Holzmann y Hinz
(2005); Tuesta (2011a); y Banco Mundial (1994).

3: El concepto de "informalidad" abarca diversas formas de empleo, desde actividades ilicitas hasta intercambios situados fuera de entornos
formales o contractuales, como la ayuda mutua entre vecinos.
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este momento no aportan al sistema. El estudio empieza analizando los motivos por los cuales
estos tipos de planes podrian ser relevantes para Ameérica Latina, centrandose en los tres paises.
Seguidamente, pasa a analizar la experiencia de los planes del tipo PCC en los tres paises, que
incluye los proyectos implementados, el desarrollo regulatorio en curso y otras iniciativas
abandonadas por el momento. En la seccion siguiente se utilizan datos de encuestas realizadas en
hogares de Colombia, México y Peru para evaluar el potencial de desarrollo de esta clase de
esquemas e identificar grupos de la poblacion activa a quienes tales iniciativas podrian dirigirse. El
ultimo apartado presenta una serie de conclusiones.

1. Esquemas de cotizaciones compartidas y problemas
estructurales que motivan la baja cobertura de las pensiones en

Ameérica Latina

Ameérica Latina tiene bajos indices de cobertura de seguros y de proteccion social, en especial en
el caso de las pensiones (Rofman, Lucchetti y Ourens, 2008; Rofman vy Oliveri, 2012). Aunque
existe una fuerte correlacion (de aproximadamente el 80%) entre el nivel de cobertura vy el
producto interior bruto (PIB) per cdpita (Forteza, Luchetti y Pallares-Miralles 2009), con la
excepcion de Chile, en los paises de América Latina los indices de cobertura de pensiones son
inferiores a los de otros paises con niveles de PIB per cdpita similares (Grafico 2).

Grafico 2
Cobertura de pensiones como porcentaje de la poblacién activa y PIB per capita en determinados
paises, primeros afos de la década de 2000
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Fuentes: Holzmann, Robalino y Takayama, 2009; base de datos de indicadores de desarrollo del Banco Mundial

1.1. El reto del empleo informal

Existen diversos factores gque explican el problema de la baja cobertura de pensiones de la region.
Uno de ellos es la capacidad de ahorro, estrechamente relacionada, entre otros, con la renta per
cdpita (Costa y otros, 2011; Ribe, Robalino y Walker, 2010; Robalino y Holzmann 2009; Tuesta,
2017a). Un segundo factor es la ineficacia gubernamental en diversas areas (Carranza, Chavez y
Valderrama, 2006). Detrds del problema de la baja generacidon de renta encontramos una gestion
econdmica deficiente y estrategias de crecimiento mal concebidas, una estructura institucional
deficiente y politicas inadecuadas para hacer frente a la pobreza, la sanidad, la educacion v las
diferencias de género (Acosta y Ramirez, 2004). Un tercer problema, especialmente serio, del
ambito institucional es el alcance de la economia informal, que hace inviable la obligacion de
aportacion a pensiones debido a que el Estado no puede imponer su cumplimiento (Costa vy otros,
2011; Levy 2008; Tuesta 2011b). Como puede verse en el Grafico 3, existe una correlacion
negativa entre el nivel de empleo informal vy los indices de cobertura de pensiones. Perl se situa
entre las economias con mayores niveles de empleo informal del mundo.
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Gréfico 3
Empleo informal y cobertura de pensiones en determinados paises, primeros anos de la década de 2000
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Diversos factores explican los altos niveles de empleo informal en Colombia, México y Pert (véase
un estudio de la evidencia empirica del empleo informal en Ameérica Latina en Perry y otros,
2007):

Baja calidad institucional y reglamentacion engorrosa. Los procedimientos caros y
complicados para la constitucion vy liquidacion de empresas, las dificultades para la obtencion
de autorizaciones v licencias, los problemas de registro y una proteccion inadecuada de los
derechos de propiedad crean un entorno desfavorable para hacer negocios o crear nuevas
empresas (Breceda, Rigolini, y Saavedra, 2008; Loayza, Serven y Sugawara, 2009; Banco
Mundial, 2012).

Legislacion laboral rigida y compleja. La combinacion de salarios minimos, prestaciones
laborales relativamente altas, baja productividad laboral y restricciones para la contratacion vy el
despido favorecen el empleo informal (Breceda, Rigolini y Saavedra, 2008; Carranza, 20712;
Chong, Galdo y Saavedra, 2007; Loayza, Serven y Sugawara, 2009).

Mercados de suelo y agua imperfectos. En |os lugares en los que el mercado del suelo no
funciona adecuadamente, es imposible acumular tierras. En las regiones en las gue los
derechos del agua no estan asignados de manera transparente, la propiedad de la tierra esta
concentrada en agricultores de pequenas explotaciones o de comunidades agricolas. El
resultado es una actividad agraria ineficiente, de muy baja productividad e incapaz de generar
niveles de renta que permitan a los trabajadores participar en un sistema de seguridad social
(De Soto, 1989; Loayza, 2007; Oviedo, 2009).

Historia reciente de alta volatilidad macroeconémica. Los problemas macroeconomicos
incluyen precios volatiles, cambios imprevistos en el sistema tributario, demanda erratica y
restricciones para los flujos de capital y regimenes de cambio gue limitan el desarrollo de los
mercados financieros. Todos estos factores implican que las empresas no pueden cumplir con
facilidad ni de manera previsible sus obligaciones sociales o tributarias. El aumento de la
estabilidad macroecondmica en la ultima década ha mejorado la renta media, ha desarrollado
los mercados de capitales y ha llevado una reduccion continua del empleo informal, aunque la
formalizacion de la economia es un proceso muy lento (Loayza, 2007).

Incentivos explicitos o implicitos para el empleo informal. El significativo nimero de
personas gue siguen en la economia informal genera la tentacion politica de ofrecerles
asistencia financiera y subsidios, tanto de forma explicita (como programas de compras
publicos, planes fiscales especiales, subsidios 0 programas para cancelar las deudas agricolas
de pequerios productores) como implicita (exencion de inspecciones laborales vy tributarias;
aplicacion especial de la normativa a establecimientos fisicos en los gue se llevan a cabo
actividades informales) (Carranza, 2012; Loayza, 2007; Oviedo, 2009).

Esta alta tasa de empleo informal, especialmente en las dreas rurales, ha generado las siguientes
caracteristicas estructurales:

Una estructura empresarial de dos niveles, en la que un gran ndmero de empresas muy
peguenas con baja productividad contratan un alto porcentaje de trabajadores, y unas pocas
empresas muy grandes de elevada productividad laboral representan un alto porcentaje de
produccion
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e Pequenas empresas que tienen relaciones informales con sus trabajadores, ya que la baja
productividad laboral no les permite pagar el salario minimo ni proporcionar otros tipos de
prestaciones obligatorias

e Grandes empresas gue tienen relaciones formales con sus trabajadores, pero que tienen
problemas cuando intentan expandirse para aprovechar las economias de escala en sectores
en los que tienen que competir con pequefias empresas informales (servicios, comercio
minorista)

e Legislacion laboral que autoriza el empleo formal temporal sin prestaciones; este tipo de
empleo tiende a ser popular tanto entre los empresarios (debido a los potencialmente menores
costes de mano de obra vy a la mayor flexibilidad para despedir) como entre los trabajadores
(que, por lo general, optan por percibir una mayor renta en mano a corto plazo al no participar
en sistemas de seguridad social, aun cuando por lo general les resulte mas ventajoso a largo
plazo obtener el derecho a las prestaciones), y afecta al nivel de cobertura de seguridad social y
a los incentivos del empresario para invertir en formacion.

Aungue el crecimiento vy la estabilidad macroecondmica de Ameérica Latina estan generando
condiciones propicias para la formalizacion de la economia —y Colombia, México y Perd han sido
ejemplos de estabilidad y crecimiento durante mas de dos décadas—, la formalizacion es un
proceso muy gradual. Ademas, no basta el crecimiento para conseguirla. También son necesarias
reformas estructurales para flexibilizar mas los mercados, establecer sistemas fiscales uniformes y
sencillos, vy facilitar las actividades empresariales. Estas reformas pueden postergarse, o
directamente no implementarse, por motivos politicos y econdmicos.

La formalizacion es importante porgue, al igual gue en muchas economias industrializadas,
Colombia, México y Peru han establecido sistemas gue utilizan a 10s empresarios como agentes
contractuales para garantizar la cobertura social, imponiendo la participacion como condicion de
empleo y recaudando las aportaciones mediante deducciones salariales. Las empresas informales
—0 las que mantienen relaciones informales con sus empleados— no actlan como agentes del
Estado para imponer el cumplimiento de la ley. A medida que Ameérica Latina envejece, el alto
nivel de empleo informal deja a un creciente nimero de personas sin proteccion social (en lo que
respecta a pensiones, sanidad y desempleo).

1.2. {Puede un esquema de cotizaciones compartidas aumentar la cobertura

de pensiones?

Considerando estas dificultades estructurales, algunos paises han dejado de buscar planes que
obliguen o incentiven a los trabajadores a aportar a los planes de proteccion social durante sus
vidas activas. En su lugar, han optado por soluciones retroactivas, dirigidas a proporcionar
pensiones no contributivas en funcion de la renta para mayores o personas gue, de otro modo, no
tendrian derecho a una pension.*

Estas soluciones son problematicas por diversos motivos. En primer lugar, si el indice de empleo
informal sigue alto y la esperanza de vida continla aumentando, el gasto publico se vera sometido
a importantes presiones politicas en el futuro. En segundo lugar, las soluciones retroactivas
refuerzan los incentivos econdmicos para no ingresar en la economia formal e imponen rigidos
umbrales susceptibles de desincentivar el ahorro a personas que, de otro modo, serian capaces de
ahorrar y estarian inclinadas a hacerlo. En tercer lugar, en la medida en que exista un programa
social para amplios grupos actual o potencialmente beneficiarios, se producira una considerable
presion politica para nuevas iniciativas y ampliaciones de estos programas, 1o gue ampliara la
cobertura e incrementara las prestaciones. Por consiguiente, el desarrollo de estas pensiones
sociales no es una solucion a largo plazo para el problema de la cobertura en funcion de la
capacidad y el deseo de ahorrar durante la vida laboral activa (Levy, 2008).

El método mas adecuado para ampliar la cobertura a largo plazo es buscar nuevos mecanismos
que puedan aumentar la participacion en el ahorro para la vejez durante el periodo de vida laboral
activa. Los planes de aportaciones obligatorias podrian jugar un papel importante, aungue tienen
claras limitaciones en un contexto de elevados niveles de empleo informal que solo son
susceptibles de reducirse significativamente a largo plazo. Por tanto, una propuesta mas inteligente
podria ser la promocion del ahorro voluntario entre una amplia variedad de grupos que
actualmente no ahorran, intentando identificar los factores que podrian incentivarles para
participar.

En un contexto de recursos fiscales limitados, en especial en paises de renta media y baja como
Colombia, México y Peru, el objetivo deberia ser identificar grupos gue requieran la asistencia
oficial para ahorrar para la vejez, y con mas probabilidades de responder a estos incentivos. Entre

4: Un ejemplo de este tipo de mecanismo es el plan recientemente aprobado Pension 65 en Perd, dirigido a personas muy pobres mayores
de 65 anos. Bjeletic y Tuesta (2010) resefian otros planes.
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las personas que en este momento no participan en planes de pensiones obligatorios, algunos
trabajadores autonomos de rentas altas tienen suficientes recursos para realizar aportaciones. Para
estas personas posiblemente seria una buena idea desarrollar estrategias o implementar cambios
legales gue hagan obligatoria su participacion.

La situacion es diferente para los autonomos de rentas bajas a medias, que se caracterizan por
una baja productividad y por relaciones inestables con empresas informales, lo cual les dificulta
generar renta y, por consiguiente, limita sus posibilidades de ahorro. Este numeroso grupo es el
que probablemente supondra el mayor problema para las autoridades en lo que respecta a
incentivos, teniendo en cuenta gue los incentivos para permanecer en el sector informal y no
aportar son grandes vy dificiles de contrarrestar.

Algunos trabajadores de este grupo probablemente estan en mejor posicion gue otros, vy
ahorrarian para la vejez si los incentivos fuesen adecuados y estuviesen bien disefiados. Una
opcion son los sistemas tipo PCC, que se caracterizan por un significativo apoyo gubernamental y
ofrecen incentivos econdmicos importantes para complementar el ahorro de los trabajadores que
deciden aportar voluntariamente. Es importante gue los incentivos sean lo bastante atractivos
como para promover el ahorro para la pension entre grupos de renta baja, donde el coste de
oportunidad con respecto a otras alternativas suele ser alto (Mitchell y Utkus, 2004). Se necesita
no solo la voluntad de ahorrar, sino también la adecuacion y disefio de un producto financiero
(que serd utilizado solamente cuando las personas sean lo bastante mayores como para jubilarse).
El ahorro para las pensiones tiende a no ser muy popular porgue absorbe recursos actuales
limitados a cambio de prestaciones que se obtendran en un futuro distante, al gue mucha gente
nunca llegara (Selnow, 2004).

Un esquema pensionario del tipo PCC, podra ser relevante si interactla con otros incentivos que
ayuden a los trabajadores informales a satisfacer otras necesidades mas urgentes a corto plazo.
Algunos sistermas de pensiones que han considerado utilizar planes con este tipo de incentivos los
han complementado con la posibilidad de emplear los fondos para la pension como ayuda para la
compra de la primera vivienda o para acceder a la atencion sanitaria. Ademas, otros planes
permiten el acceso a estos ahorros cuando las personas sufren trastornos negativos en su renta a
corto plazo o experimentan necesidades de liquidez por enfermedad u otros factores.

Los planes PCC deberian considerarse un mecanismo para alentar el ahorro como parte de una
serie mas amplia de instrumentos. Especialmente en los casos de Chile y Colombia, la probabilidad
del ahorro familiar se incrementa cuando el ahorro permite el acceso a una futura adguisicion de
vivienda, a servicios de atencion sanitaria 0 a mejores oportunidades educativas (Cardoso, 2007;
Fuentes, 2010).
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2. Examen de los planes de aportaciones compartidas de

Colombia, México y Peru

La legislacion de pensiones de Colombia, México y Peru ha abordado el problema de la baja
cobertura a través de un abanico de iniciativas diferentes. Cada mecanismo tiene que tomar en
Ccuenta las caracteristicas especificas del pais y responder a las situaciones de los trabajadores tanto
durante su vida activa (con anterioridad) como en el momento de la jubilacidn (con retroactividad).
En términos generales, las reformas deben ofrecer una respuesta completa a los aspectos sociales,
laborales y macroeconomicos. Al mismo tiempo, aungue la reduccion del empleo informal deberia
seguir siendo un objetivo para el cual deberian ofrecerse incentivos, las transformaciones deberian
centrarse en garantizar pensiones adecuadas y sostenibles a la poblacion (OCDE, 2010; Ribe,
Robalino y Walker, 2010).

Considerando que en América Latina el empleo informal esta generalizado y que la pobreza de la
tercera edad es persistente, reforzar a corto plazo el pilar de la solidaridad es un primer paso
inevitable en el proceso de reforzar el sistema de renta para la jubilacion. El Banco Interamericano
de Desarrollo ha propuesto establecer un sistema de proteccion social financiado mediante
impuestos al consumo (Levy, 2008; Pagés, 2010); la Comision Econdmica para América Latina y
el Caribe plantea extender las pensiones minimas existentes (CEPAL, 2006). Una manera de
reforzar este pilar podria ser reducir el nimero de afios de aportaciones exigido para obtener una
pension contributiva minima. Otra, introducir pensiones sociales no contributivas, aunque esta
opcién podria requerir el compromiso de un aumento significativo de los recursos publicos (segun
las estimaciones, 1-2% en el caso de transferencias muy peguefias a la poblacion mayor pobre).
Como un amplio compromiso fiscal con las pensiones basicas no contributivas podria suponer una
importante desincentivacion de la economia formal, seria recomendable que las pensiones
minimas estuviesen directamente vinculadas a las aportaciones hasta un determinado nivel, como
en el caso de Chile.

Una de las pocas vias para solucionar la falta de una cobertura social y econdmicamente sostenible
a largo plazo podria ser aumentar el ahorro de las personas actualmente activas. Por consiguiente,
las medidas ex ante parecen ofrecer mas margen de maniobra en una reforma de los sistemas de
pensiones.

La opcion politica mas directa es obligar a los trabajadores auténomos a participar en el sistema.
Estos trabajadores representan aproximadamente la mitad de los trabajadores urbanos de renta
media de Colombia, México y Pertl (8,8 millones, de los cuales menos de 0,7 millones han
terminado la educacion terciaria).” Sin embargo, el caso de Brasil —que ha impuesto el pago
obligatorio— demuestra que la cobertura sigue estando desigualmente distribuida, ya que los
autonomos de alta renta aportan significativamente mas que los de rentas bajas y medias.
Evidentemente, no es facil implantar estas politicas con eficacia (Costa y otros, 2011). Garantizar
que los trabajadores hagan aportaciones es dificil, y exigirles hacerlo puede que no sea la mejor
manera, 0 una manera suficiente de proveer para la vejez, considerando su limitada capacidad de
ahorro. Algunos paises han considerado una opcion hibrida semi-obligatoria, en la que los
trabajadores son registrados automaticamente, pero pueden optar por salirse del sistema. Esta
opcion podria complementarse con modificaciones para adaptarse a casos especiales, como una
mayor flexibilidad en la cuantia y frecuencia de las aportaciones, o autorizacion para retirar los
fondos en algunas circunstancias, como desempleo de larga duracion o problemas de salud (Hu vy
Stewart, 2009).

En anos recientes, el debate ha empezado a centrarse en el uso de esquemas de cotizaciones
compartidas para incrementar la participacion en planes de aportaciones definidas, mediante la
introduccion de transferencias del Estado en funcion del nivel de las aportaciones voluntarias a las
cuentas de pensiones individuales. A diferencia de las pensiones minimas y sociales, las pensiones
tipo PCC pueden tener repercusiones significativas en los trabajadores de rentas medias del sector
informal (Ribe, Robalino y Walker, 2010). Sin embargo, el posible efecto dependerd de la
magnitud del problema de cobertura y de los factores causantes.

Las fuentes de financiacion de estos incentivos pueden ser diversas, y diferir en su ambito y
formato. Las experiencias de Colombia, México y Perl han sido especificas de las circunstancias
de cada pais. La prudencia fiscal demostrada por sus ministros de Hacienda (o de Economifa) ha
influido en el disefio de estos programas, y ha limitado sus progresos. Ademas, en cada pais ha
tenido un papel importante la habitual vision contrapuesta de expertos y politicos. En muchos
casos, los proyectos de cotizaciones compartidas —o incluso las leyes promulgadas— no se han
implementado debido a la falta de consenso. En consecuencia, los planes del tipo PCC en los tres
paises han sido, hasta el momento, muy limitados. En ningun caso han terminado siendo
aplicables de manera generalizada.

5: En Colombia, los trabajadores autbnomos estan obligados a aportar a planes de pension y de seguro medico.
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Es importante destacar que los mecanismos de contribuciones compartidas —o cualguier otro
incentivo que busgue incrementar la participacion sin resolver el problema subyacente del empleo
informal— no seran suficientes. Seran necesarias reformas estructurales (por ejemplo, del mercado
de trabajo o en los aspectos reglamentarios) mas alld del sistema de pensiones para gue se
produzca un cambio real y alentar a los trabajadores a ahorrar para la vejez.

2.1. Colombia

Desde la Ley de 1993, cuando se implementaron reformas estructurales en las pensiones, el
sisterna de pensiones colombiano ha implementado dos mecanismos obligatorios basicos. Uno fue
el nuevo plan privado de aportaciones definidas obligatorias, denominado Régimen de Ahorro
Individual con Solidaridad, RAIS. El otro fue el mecanismo publico de pensiones por reparto
conocido como Régimen de Prima Media, o RPM. Los trabajadores deben elegir uno de estos
planes y aportar exclusivamente a uno de ellos. Aportan el 16% de su renta basica, aunque el
porcentaje asignado al ahorro para pensiones de vejez es diferente en cada régimen: en el RAIS se
asigna el 11,5% de la renta a la cuenta individual, y en el RPM, el 13%. El resto se asigna al pago
de los gastos de administracion de ambos planes, asi como al seguro de invalidez y subsistencia,
al Fondo de Garantia de Pension Minima (FGPM) del RAIS, y a las pensiones para discapacitados vy
sobrevivientes del RPM. En ambos sistemas, el empleador abona el 75% de la aportacion, y el
empleado el 25% restante. Los autébnomos son responsables de sus propias aportaciones al
sistema (Llanes y Alonso, 2010).

Sobre la base de esta estructura, en Colombia pueden identificarse tres planes de pensiones del
tipo PCC. Dos ya funcionan como parte del RAIS y del RPM. El tercero, que se encuentra el fase de
implementacion, tiene por objeto ser parte de un mecanismo mas generalizado dirigid a promover
el ahorro para la vejez fuera del sistema de pensiones formal.

Los dos PCC para pensiones actualmente en funcionamiento estan asociados con aportaciones a
(1) el sistema privado de cuentas individuales a través del FGPM del RAIS, v (2) el Fondo de
Solidaridad Pensional (FSP), sostenido con las aportaciones de los trabajadores al RAIS y al RPM. El
objetivo del primero es beneficiar a los pensionistas del RAIS que hicieron aportaciones a sus
cuentas individuales, pero cuya cuantia acumulada es insuficiente para obtener una pension
minima con arreglo a los requisitos de la ley (frecuencia de aportaciones vy edad).® El mecanismo
PCC para los gue participan en el RAIS es de tipo retroactivo, y se activa utilizando el FGPM una
vez que el pensionista ha agotado los fondos de su cuenta individual. EI FGPM se financia con el
1,5% de la renta mensual de los trabajadores (parte de la aportacion del 16%). Como el RAIS es
bastante nuevo, pocos pensionistas han accedido al fondo de garantia de pension minima.”

El segundo tipo de PCC funciona a través del FSP, dividido en dos subcuentas. La primera, la
cuenta de solidaridad (un mecanismo PCC), subsidia temporalmente las aportaciones al sistema de
pensiones de algunos grupos sujetos a limitaciones financieras. La segunda, la cuenta de
subsistencia (vigente desde 1993), tiene por objeto proteger contra la pobreza en la vejez. Para
esta cuenta no se exige un historial de aportaciones previas (esta cuenta no supone un mecanismo
de PCO). Estas subcuentas se financian con las aportaciones de los trabajadores que ganan mas de
cuatro veces el salario minimo al sistema publico (RPM) o privado (RAIS). La cuenta de subsistencia
también se financia con los recursos de aportadores que ganan mas de 16 veces el salario
minimo.

La cuenta de solidaridad esta prevista exclusivamente para subsidiar la aportacion mensual de los
trabajadores que satisfacen una serie de condiciones (paga mensual inferior a la del salario minimo,
entre otras) y a quienes resulta dificil realizar las aportaciones exigidas, por lo que, de otro modo,
no cumplirian los requisitos para recibir una pension. El incentivo se facilita con anterioridad:
equipara la parte de la aportacion que falta para tener derecho a una pension. Para poder tener
derecho a esta prestacion, el participante también debe haber hecho aportaciones previamente
durante un cierto nimero de semanas (Tabla 1).

6: En Colombia, la pension minima es el salario minimo legal, que se negocia anualmente en una comision tripartita constituida por los
representantes del gobierno, los sindicatos vy la patronal. Si no alcanzan un acuerdo, el salario minimo se establece por decreto
gubernamental.

7: El plan publico de prestaciones por reparto (RPM) no tiene un fondo similar. Las reservas de la seguridad social se agotaron en 2004.
Cuando un trabajador cumple el niimero de semanas de aportaciones obligatorias y alcanza la edad de jubilacion, el gobierno le paga la
pension minima a través de transferencias del presupuesto.
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Tabla 1
Requisitos para el acceso a la subcuenta de solidaridad del Fondo de Solidaridad Pensional colombiano

Condiciones Prestaciones
Duracion del
Semanas de subsidio
Grupo demografico Edad aportaciones (semanas) % del subsidio
RPM: 35 -55

Auténomos de los sectores rural y urbano RAIS: 35-58 250 650 75%
Concejal municipal, categorias RPM: >55
administrativas 4.5 y 6 RAIS: >58 500 500 75%
Trabajadores discapacitados n.a 500 750 95%
Madres comunitarias n.a. 0 750 80%

RPM: >55
Desempleados RAIS: >58 500 650 70%

Nota: para acceder al FSP, el trabajador debe estar afiliado al Sistema General de Seguridad Social en Salud. n.a. = no aplicable
Fuente: Departamento Nacional de Planeacion, 2009

El PCC de esta subcuenta esta dirigida, entre otros, a personas con muy bajas densidades de
aportacion, como trabajadores rurales, discapacitados y mujeres que cuidan a nifios (madres
comunitarias).® Para acceder al incentivo, en primer lugar los pensionistas deben ser mayores de
55 (RPM) o de 58 (RAIS) afos, y haber aportado al sistema durante un minimo de 500 semanas
(sobre la base de una aportacion del 16% de la renta). En 2009 se flexibilizaron estas condiciones,
y la edad minima se redujo a 35 anos. Se agregaron otros grupos, como concejales de
determinados concejos municipales/regionales. El porcentaje del valor subvencionado depende del
grupo demografico especifico con derecho a subsidio.

Para tener derecho a la cuenta de subsistencia, los beneficiarios deben ser ciudadanos
colombianos, haber residido en Colombia durante los Ultimos 10 afnos, ser al menos 3 anos
menores de la edad de jubilacio’n,9 y estar clasificados en los dos estratos inferiores de nivel de
vida.'® Las autoridades locales seleccionan a los beneficiarios (tras verificar sus condiciones
sociales) y determinan el nivel de subvencion. Para mejorar la cobertura, el Ministerio de la
Proteccion Social selecciona a los beneficiarios residentes en centros de atencion para la tercera
edad, una vez cumplimentados los requisitos de notificacion y verificacion. Esta subvencion incluye
dinero vy servicios sociales basicos, como alimentos y medicamentos. El valor del subsidio no
puede superar el 50% del salario minimo mensual legal.

Otro mecanismo potencialmente interesante, cuyo reglamento todavia no ha sido aprobado, es el
denominado Beneficios Econdmicos Periddicos (BEP).!" Una vez puesto en practica, este
programa proporcionara pagos mensuales equivalentes a menos de un salario minimo para
personas de la tercera edad que no satisfagan los requisitos exigidos para recibir una pension.
Dado que por mandato constitucional una pension debe ser, como minimo, equivalente al salario
legal minimo, el plan BEP no constituye una pension. El programa BEP pretende atender las
necesidades de personas gue trabajan en empleos informales de renta media a baja, cuya renta es
normalmente inadecuada y que tiene pocos incentivos para ahorrar para la vejez. Este plan
proporcionara incentivos de aproximadamente el 20% del ahorro acumulado hasta el momento de
la jubilacion (hasta 0,85 veces el salario minimo) para estimular a la gente a realizar aportaciones
voluntarias.'? El objetivo es llegar a algunos grupos de renta media y baja a los que no alcanza la
obligacion de participar en los sistemas de pensiones. La financiacion del incentivo procederd de
recursos publicos, y no de un fondo especial.

8: Las madres comunitarias son mujeres contratadas por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar para cuidar a los nifios de la
comunidad.

9: La edad de jubilacion es de 62 afios para los varones y 57 para las mujeres.

10: Segun el Sisterna de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales, una herramienta que clasifica a las personas segun
su nivel de vida. Se utiliza objetivamente para seleccionar potenciales beneficiarios de los programas sociales gestionados por el Estado.

11: Ley 01 de 2005 vy Decreto 4944 del 18 de diciembre de 2009.

12: Entre los incentivos, los politicos estan considerando la posibilidad de permitir el uso de los fondos como aval para la obtencion de
créditos, incluyendo los hipotecarios.
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2.2 México

Al menos dos planes del tipo PCC funcionan en México dentro del sistema de pensiones general
de aportaciones definidas creado con las reformas de finales de la década de 1990. El primero,
dirigido a trabajadores de salarios bajos, se denomina Cuota Social y es parte del plan de
aportaciones definidas administrado por el [nstituto Mexicano de Seguridad Social (IMSS). El
segundo, “ahorro solidario”, esta incluido en el plan de aportaciones definidas del Instituto de
Seguridad Social y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE). Estd dirigido a
trabajadores que optan por aumentar voluntariamente sus aportaciones (Tabla 2).

Tabla 2

Planes de cotizacion compartida en México

Esquema financiero IMSS ISSSTE

Tasa de aportacion general 6,5% del SBC 11,3% del SBC

Planes de cotizacion compartida

1 Cuota social Plan progresivo para trabajadores de 5,5% del SM 97/° indizado a la inflacion,

hasta 15 veces el SM para todos los trabajadores
2. Ahorro solidario Ninguna aportacion compartida 3,25 veces la aportacién del trabajador/”
Pensidn garantizada 2096 pesos mexicanos mensuales 3626 pesos mexicanos mensuales

Nota: SBC = salario base de cotizacion; SM = salario minimo.

a. 5,5% del salario minimo de 1997, indizado a la inflacién (3,50 pesos mexicanos diarios).
b. La aportacion autorizada al trabajador es de hasta el 2% del SBC.

Fuente: OCDE, 2011

La Cuota Social es un pago del tipo PCC del gobierno federal a las cuentas individuales de los
trabajadores de rentas mas bajas. Consta de una subvencion publica equivalente al 5,5% del
salario minimo del Distrito Federal por cada dia de trabajo, ajustada trimestralmente a la inflacion.
La Cuota Social incrementa significativamente el ahorro para la jubilacion de los trabajadores de
rentas mas bajas. Cuando entrd en vigor el nuevo sistema de aportacion definida del IMSS, el 1 de
julio de 1997, la Cuota Social se introdujo como un instrumento de prevision social para todos los
trabajadores con derecho a pension. Sin embargo, en mayo de 2009 el gobierno federal limitd el
pago de la Cuota Social a los trabajadores que ganaban menos de 15 veces el salario minimo del
Distrito Federal. El valor de la aportacion es progresivo, y disminuye gradualmente por multiplos
del salario minimo."

El plan de Cuota Social puede considerarse un mecanismo de PCC en el cual las autoridades
complementan la aportacion del trabajador al sistema de aportaciones definidas. Como se trata de
una aportacion publica a trabajadores que ya pagan al sistema, esta asistencia puede interpretarse
mas como un incentivo para evitar que quienes ya estan en el sistema dejen de aportar que un
mecanismo para atraer nuevos aportadores. El incentivo del sistema no reduce el coste del empleo
formal; incrementa las futuras prestaciones para las personas que entran al sistema y aportan.

La Cuota Social proporciona mayores prestaciones en la jubilacion a los trabajadores de rentas mas
bajas afiliados al sistema de pensiones. La reforma de 2009 establecid un tope de renta como
requisito de acceso a esta prestacion, restringiendo asi la orientacion del plan hacia los grupos de
rentas mas bajas. Esta politica podria haber cumplido mejor sus objetivos, por ejemplo, haciendo
gue el Estado aportase el 11% del salario minimo de 1997, en lugar del actual 5,5%, a personas
gue ganen hasta tres veces el salario minimo (Herrera, 2010). En virtud de dicha reforma, el coste
fiscal de aumentar la Cuota Social a personas con renta de hasta tres veces el salario minimo se
compensaria plenamente eliminando las prestaciones a los trabajadores que ganasen mas de esta
cuantia.

En el plan del ISSSTE, el componente de incentivo tiene su origen en las reformas implementadas
en 2007. El nuevo sistema se basa en cuentas individuales de aportacion definida financiadas para
empleados del sector publico. En él se incluya la constitucion del Fondo Nacional de Pensiones de
los Trabajadores al Servicio del Estado (PENSIONISSTE), un organismo publico creado a partir del
ISSSTE. La Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar) regula y supervisa el
funcionamiento, administracion y ejecucion del fondo. Por consiguiente, PENSIONISSTE es un
organismo publico. Funciona de manera similar a las AFORE (Administradora de Fondos para el
Retiro), gestoras privadas de fondos de pensiones que administran los fondos de los trabajadores
del sector privado.

PENSIONISSTE se financia mediante el cobro de comisiones a las cuentas de los participantes. La
ley establece que, por cada peso que el trabajador aporte voluntariamente a su cuenta individual
de pension, el Estado aportard 3,25 pesos. Esta aportacion voluntaria tiene un tope del 2% para el

13: El plan incremental progresivo empieza por una cuantfa diaria equivalente a 4,35 pesos mexicanos para trabajadores que ganan hasta 1
salario minimo (SM); 4,16 pesos para trabajadores que ganan entre 1y 4 SM; 3,98 pesos para trabajadores que perciben entre 4 y 7 SM;
3,80 pesos para quienes ganan entre 7y 10 SM; y 3,62 pesos para los trabajadores que ganan de 10 a 15 SM.
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empleado, vy la contribucion maxima del empleador no puede exceder del 6,5%. Este mecanismo
PCC, atractivo para el trabajador, puede incrementar la tasa de sustitucion de los pensionistas en
hasta 20 puntos porcentuales si se mantiene durante toda la vida laboral. Este mecanismo de PCC
ex ante tiene por objeto aumentar las aportaciones obligatorias a las pensiones de los trabajadores
del sector publico.

Ademas de estos planes, las empresas mexicanas pueden desarrollar planes de pensiones para sus
empleados. Existen diversos mecanismos del tipo PCC gque fomentan la participacion de los
trabajadores. Estos planes estan registrados en la Consar. En 2010 existian mas de 1.830 planes
de este tipo, que constituian aproximadamente el 3% del PIB (Turner, 2011). Estos planes pueden
ser de prestaciones definidas, de aportaciones definidas o mixtos, segun la empresa. Mas de la
mitad de los planes funcionan con mecanismos en los que las aportaciones son compartidas por
empleador y empleado.

En 2006, México propuso el Mecanismo de Ahorro para el Retiro Oportunidades (MAROP), como
parte del programa de desarrollo humano Oportunidades (Secretaria de Desarrollo Social 2006).
Segun este plan, los mexicanos entre 30 y 69 afos de edad que participan en el programa
Oportunidades ahorrando entre 20 y 50 pesos mexicanos mensuales, recibirian del Estado
aportaciones PCC equivalentes. Unos siete millones de personas hubieran tenido derecho al plan.
Con un ahorro de 50 pesos mexicanos mensuales y otro tanto que aportaba el Estado, los
afiliados hubieran recibido pensiones de 1000 pesos a los 70 anos. Al final, el proyecto no fue
aprobado por las dudas relativas a la coherencia de incluir objetivos de ahorro en grupos incluidos
en el programa Oportunidades, que viven en la pobreza.

2.3 Peru

En junio de 2008, el Decreto Legislativo n© 1086 establecid el objetivo de promover la
competitividad, el empleo formal vy el desarrollo de micro y pequefias empresas (conocidas por su
acronimo MYPES): firmas con hasta 10 trabajadores (micro) y entre 11 y 100 (pequefias).

Uno de los principales componentes del decreto fue la creacion de un régimen permanente de
respaldo a las MYPES. Los requisitos de registro se flexibilizaron para empresas de hasta 100
trabajadores y ventas anuales no superiores a las 1.700 unidades impositivas tributarias (UIT), que
en 2012 representan ventas por valor de 6,2 millones de soles (unos 2,3 millones de dolares).
Aproximadamente el 95% de las empresas peruanas entran en esta categoria, pero la mayoria de
ellas no aportan a ningun plan de pensiones a pesar de ser obligatorio. Esta situacion, habitual en
economias de altos niveles de empleo informal, ha sido explicada por la falta de medios del Estado
peruano por hacer cumplir la ley, asi como por las obvias limitaciones de renta de los trabajadores
empleados en empresas de muy baja productividad. Asi, el objetivo del decreto fue ofrecer
incentivos a los trabajadores y empresas para cumplir la ley, mediante una reduccion directa del
coste de mano de obra a través de complementos del 50% (pagos no salariales) y un tercio del
pago de la indemnizacion por despido de cada trabajador contratado. Un importante aspecto para
la implementacion de este componente fue la definicion de un salario minimo diferente para estas
empresas por el Consejo Nacional de Empleo. Sin embargo, esto nunca se puso en practica, vy el
Ministerio de Hacienda, que promovio la ley, perdio interés en implementarla (Carranza, 2012).

Un segundo componente interesante del decreto fue la creacion del Sisterna de Pensiones Sociales
para trabajadores y propietarios de microempresas, que nunca se implemento. Este componente
del decreto de 1998 fue recogido en la reciente Ley de Reforma del Sistema Privado de
Pensiones, n® 29903, de julio de 201 2." Ahora, el Sistema de Pensiones Sociales es obligatorio
para los trabajadores de microempresas menores de 40 afos, y voluntario para los mayores. Los
trabajadores de estas empresas aportardn seglin una tasa gradual (que se definirad al reglamentarse
la ley) hasta el 4% del salario minimo legal. El Estado aportard una contrapartida otorgando un
porcentaje (también pendiente de regular) mediante un bono de reconocimiento con garantia del
Estado peruano qgue el trabajador podra canjear al alcanzar la edad de jubilacion. Esta
contrapartida se ofrece solamente a los trabajadores que reciben menos de 1,5 veces el salario
minimo legal. Los trabajadores pueden hacer aportaciones adicionales gue superen el limite de la
contrapartida, aungue no seran equiparadas. En el segmento de las microempresas, el proceso de
formalizacion todavia no ha cobrado impulso por dos motivos. En primer lugar, el Consejo
Nacional del Empleo no ha estipulado un salario minimo diferente para las microempresas, medida
gue podria posibilitar un Mmecanismo mejor basado en la situacion del mercado. En segundo lugar,
el Sistema de Pensiones Sociales no ha recaudado aportaciones porgue la Oficina de Normalizacion
Previsional no consiguid implementar el sistemma operativo para gestionar las aportaciones
individuales de los trabajadores autébnomos.

14: La Ley n° 29903 toma en cuenta diversas modificaciones del sistema de pensiones privadas, como la organizacion industrial, el régimen
de inversiones, la gobernanza corporativa y el cumplimiento de la ley, entre otros. El Sistema de Pensiones Sociales es uno de los temas
considerados por este instrumento legal.

Pagina 12



2.4. Evaluacion de los planes de cotizaciones compartidas de Colombia,
México y Peru

De los tres paises analizados en este capitulo, solamente Colombia y México han implementado
planes de cotizaciones compartida para las pensiones. Los mecanismos de Colombia —el FGPM vy
la subcuenta de solidaridad— han tenido como principal objetivo incrementar el ahorro de grupos
de aportadores al sistema gue, de otro modo, no tendrian derecho a una pension minima o gue
recibirian prestaciones muy limitadas en la vejez. La fuente de financiacion de los esquemas PCC
han sido los afiliados de mayores rentas, sin ninguna aportacion por parte de los empleadores ni
del Estado en el caso de Colombia. En México, estos planes van dirigidos a la misma poblacion
(afiliados de baja densidad vy baja renta), aungue la financiacion de mecanismos mas generales —
como la Cuota Social del Sistema de Ahorro para el Retiro y ahorro solidario del ISSSTE— procede
del Estado.

La participacion en estos programas estuvo limitada por dos factores. El primero, que los recursos
fiscales para implementar programas mas ambiciosos eran escasos, debido a la transicion desde
los antiguos sistemas publicos por reparto a los nuevos sistemas con aportaciones privadas. En
segundo lugar, los programas PCC implementados en Colombia y México fueron concebidos para
personas gue participaban en planes obligatorios. No tomaron en cuenta las altas barreras para la
participacion en la economia formal (Levy, 2008). Cuando estos costes son altos, los mecanismos
PCC son insuficientes para atraer a los trabajadores informales al sistema.

Los esgueas PCC mas ambiciosos no consiguieron avanzar mas alla de la fase de planificacion, vy
algunas leyes —como el MAROP de México, el plan BEP de Colombina y el Sisterma de Pensiones
Sociales de Peru— todavia no han sido implementadas. Resulta dificil hacer conjeturas sobre si
estos programas PCC hubiesen supuesto suficientes incentivos para aumentar la participacion en
los sistemas de pensiones.

Es importante contextualizar la importancia de los esguemas PCC en la incentivacion de la
participacion en las pensiones. Considerando la enormidad del sector informal en estas economias
(casi el 70% en Per), resulta dificil imaginar que un incentivo monetario pueda contribuir a
resolver un problema socioecondmico estructural basico. Atraer a los trabajadores que
actualmente no estan cubiertos a un sistema de pensiones requiere crear incentivos que realmente
les atraigan. El dinero (un programa PCC ) podria ser un incentivo, pero también otros factores
podrian suponer “alicientes” (Thaler y Sunstein, 2009) para aportar. Paises como China, Alemania y
Nueva Zelanda tuvieron éxito al incluir otros incentivos, como posibilitar las retiradas parciales de
los planes de pensiones en caso de problemas de liquidez o para financiar una primera hipoteca.

En el desarrollo de una politica, posiblemente el primer paso tendria que ser determinar qué
trabajadores del sector informal estan en mejores condiciones para ahorrar y, a continuacion,
adaptar el programa a sus caracteristicas. Abordaremos este asunto en la siguiente seccion.

3. Analisis centrado en las clases medias

Entre los grupos de trabajadores con mayor potencial para responder a planes de ahorro
voluntarios PCC se incluyen los trabajadores de renta media; es decir, aquellos cuya renta per
capita supone entre el 50 y el 150% de la media."® Estos trabajadores tienen cierta capacidad de
ahorro, y muchos carecen de una cobertura de pension adecuada. Segun los datos de encuestas a
familias, solamente el 43% de los trabajadores de 14 a 64 anos de Colombia hace aportaciones a
planes de pension. Este porcentaje es todavia menor en México (37%) v en Perti (17%)."° Estos
tres paises se cuentan entre los que tienen los indices mas bajos de cobertura de América Latina
(Rofman, Lucchetti y Ourens, 2008; Rofman vy Oliveri, 2012). La proporcion de hogares de renta
media que hace aportaciones periodicas a las pensiones es del 39% en Colombia, 33% en México
y 9% en Peru (Grafico 4).

Los bajos indices de afiliacion y de aportacion reflejan, en parte, el empleo informal, gue es comun
incluso entre la clase media urbana. Solo un tercio de los trabajadores con rentas medias de
Colombia y México, y poco mas del 20% en Perl, estan empleados formalmente (es decir, con un
contrato de empleo escrito) (Grafico 5)." La vasta mayoria de los trabajadores de rentas medias
de los tres paises son empleados dependientes sin contrato o autdnomos, con cifras semejantes
en cada grupo.

15: Los estudios empiricos sobre pobreza y distribucion de la renta suelen utilizar como umbral de pobreza la mitad de la renta media. Los
trabajadores de clase media representan al 41% de los trabajadores de Pertl, el 50% de Colombia y el 55% de México.

16: El grafico de Colombia (el nimero de aportadores) procede de la Gran Encuesta Integrada de Hogares de 2009, que abarco 13
ciudades. El grafico de México (nimero de afiliados que perciben un salario) procede de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares de 2006. Las cifras de Pert (nimero de aportadores que declararon haber aportado durante el afno) procede de la Encuesta
Nacional de Hogares de 2010. Véase en Costa y otros (2011) una descripcion detallada de la metodologia y un analisis de las pensiones vy el
empleo informal en Bolivia, Brasil, Chile y México.

17: La utilizacion de este criterio para definir la formalidad facilita las comparaciones internacionales, ya que refleja una forma de regulacion
comun a los paises de Ameérica Latina: la obligacion de formalizar y registrar una relacion laboral.
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Gréfico 4
Cobertura de pensiones en Colombia, México y Peru, por nivel de renta familiar
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Nota: los graficos incluyen afiliados que reciben un sueldo en México, y aportadores en Colombia y Peru
Fuentes: Costa y otros, 2011 (México); calculos de los autores para Colombia y Pertl basados en datos de las encuestas nacionales de
hogares

El empleo informal no solo implica indices de afiliacion y aportacion notablemente mas bajos, sino
que ademas tiene un impacto regresivo sobre el sistema de pensiones. En América Latina, la
desigualdad ha caido un tanto desde 2000 como resultado del aumento del gasto social, en
especial los programas de transferencia de fondos condicionales, y del descenso de los réditos de
la educacion (Lopez-Calva y Lustig, 2010). No obstante, la desigualdad sigue siendo muy alta. En
ausencia de nuevas reformas de las pensiones, los sistemas de seguro social contributivos
seguirdn siendo regresivos, ya que los trabajadores (de la economia formal) de mayor renta tienen
mas probabilidades de participar en el sistema (y, por definicion, aportar a mayores niveles) que
los de rentas medias y bajas del sector informal.

Entre los 33,3 millones de trabajadores de clase media de Colombia, México y Peru, 19,8 millones
se sitan en la economia informal (4,4 millones en Colombia, 11,9 millones en México y 3,5
millones en Perd). Muchos trabajadores alternan con frecuencia entre periodos de empleo vy
épocas de paro, asi como entre el empleo formal e informal. En México, por ejemplo, la
probabilidad de mantenerse en la misma situacion laboral entre 2002 y 2005 era del 63% en el
caso de los varones autonomos (mucho menor entre todos los demas tipos de trabajadores
analizados) (Jutting y De Laiglesia, 2009).

Entre los trabajadores de rentas medias del sector informal, los autonomos que terminaron
estudios terciarios tienen mayores indices de cobertura que otros trabajadores con empleos
informales (Grafico 10.6). No obstante, se trata de indices que siguen siendo bajos: 20% en
Colombia, 1% en México y 5% en PerU. Estan muy por debajo de los trabajadores de la economia
formal de los mismos paises: 78% en Colombia, 81% en México y 56% en Perll. Salvo en México,
donde el porcentaje de cobertura de los trabajadores no agricolas de la economia informal es del
18%, los que trabajan en empleos informales raras veces aportan a un sistema de pensiones.
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Gréfico 5 Gréfico 6
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Por consiguiente, los trabajadores de rentas medias del sector informar son el grupo sobre el cual
las aportaciones compartidas podrian suponer mayores repercusiones. Este grupo suma unos
19,8 millones de trabajadores en estos tres paises. Como media, la remuneracion de estos
trabajadores es similar a la del salario minimo en Colombia y Peru, y hasta dos veces el salario
minimo en México. Ya por sus rentas del trabajo se sitlan significativamente por encima de los
umbrales de pobreza nacionales, lo cual sugiere que podrian responder positivamente a incentivos
de ahorro para sus pensiones.

4. Conclusiones

Aungue Colombia, México y Perl implementaron importantes reformas estructurales a mediados
de la década de 1990, los niveles de cobertura de proteccion social son todavia muy limitados
(28% de la poblacion activa en Colombia, 27% en México y 22% en Perl)). Estos graficos revelan
la eficacia limitada de basar un plan de pensiones en la retencion de aportaciones por parte del
empleador en entornos en los gue la mayor parte de las relaciones laborales son informales.

El alto nivel de empleo informal de la region es el resultado de varios factores, como debilidad
institucional; regulacion excesiva; legislacion laboral rigida y compleja; combinacion de salarios
minimos, prestaciones laborales relativamente altas y baja productividad laboral; imperfeccion de
los mercados del suelo y del agua; el todavia reciente historial de alta volatilidad macroecondmica;
y los incentivos para el empleo informal, tanto explicitos (como programas de compras publicos,
planes fiscales especiales, subsidios 0 programas para cancelar las deudas agricolas de pequenos
productores) como implicitos (exencion de inspecciones laborales vy tributarias y edilicias). Esta
combinacion de factores tiene numerosas consecuencias preocupantes. Ha llevado a la formacion
de una estructura empresarial de dos niveles, constituida por un gran ndmero de empresas muy
pequenas gque emplean a trabajadores con baja productividad, y a un peguefio numero de
empresas muy grandes, que emplean a trabajadores de elevada productividad. También ha
incentivado a las peguefas empresas a mantener relaciones informales con sus trabajadores, ya
que la baja productividad laboral no les permite pagar el salario minimo ni proporcionar otras
prestaciones. Ha dificultado a las grandes empresas competir con las informales (en los sectores
de servicios y comercio minorista). Dado que ciertas leyes laborales permiten la contratacion
formal temporal sin prestaciones (por ejemplo, la ley que promueve exportaciones no tradicionales
en Perl), los empleadores tienden a elegir este método de relacion laboral, con lo que afianzan el
bajo nivel de cobertura de los sistemas de seguridad social y la falta de inversion de los
empresarios en la formacion de empleados.

La respuesta a la falta de proteccion social no puede basarse solamente en el proceso de
formalizacion, que sera gradual. El objetivo de varios programas de los tres paises es promover el
ahorro para la renta de la vejez mediante incentivos y subsidios anteriores y posteriores a la edad
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de jubilacion. Las politicas posteriores proporcionan subvenciones directas cuando las prestaciones
se calculan sobre la base del valor de las cuentas de ahorro al jubilarse, o establecen pensiones no
contributivas para personas gue llegan a la edad de jubilacion sin haber participado en un sistema
de pensiones. En lugar de intentar ofrecer una cobertura universal, estos tipos de programas
podrian dirigirse a grupos especificos. La implementacion de planes con posterioridad a la edad de
jubilacion deberia tener en cuenta sus efectos fiscales, las distorsiones que se pueden generar en la
asignacion de recursos, y la consiguiente desincentivacion del ahorro entre grupos que en ese
momento ahorran o que tienen posibilidades de hacerlo.

Esguemas con actuacion ex ante por parte del Estado, resultan una alternativa preferible, no solo
porgue reducen las distorsiones y son mas manejables desde el punto de vista fiscal, sino también
porque abordan el problema basico de la participacion limitada y del ahorro a largo plazo dentro
del sistema de pensiones. Para disefiar una reforma adecuada, es importante identificar las
limitaciones de los planes obligatorios existentes, estudiar los niveles y tipos de empleo informal, y
tener en cuenta las condiciones economicas inherentes a las que deben hacer frente los
potenciales aportadores. Estas condiciones incluyen: baja productividad, alta exposicion a
trastornos economicos, dificultades para acumular una vida laboral continua, necesidad de cubrir
demandas basicas a mas corto plazo (vivienda, educacion y servicios sanitarios), etc.

Los PCC podrian ser adecuados para algunos trabajadores que en este momento no aportan al
sistema de pensiones, siempre y cuando las transferencias monetarias del Estado sean o bastante
atractivas como para alentar el ahorro. Un PCC podria ser significativamente valioso si incluyese
determinadas caracteristicas, como permitir el retiro de fondos para la adquisicion de primera
vivienda, acceder a servicios de salud o hacer frente a trastornos negativos de la renta a corto
plazo.

Colombia, México y Peru tienen una experiencia muy limitada con PCCs, que se han centrado
sobre todo en aumentar el ahorro de los trabajadores gque ya participan en algun ambito del
sistema de pensiones. Estos planes no parecen lo bastante atractivos a las personas que no
aportan o que ni siquiera estan afiliadas.

Las iniciativas reformistas futuras deberian orientarse a grupos con capacidad de ahorro gue
puedan responder a los incentivos oficiales. La emergente clase media, cuya cobertura de
pensiones sigue siendo muy baja, comienza a tener cierta capacidad de ahorro. Los practicamente
20 millones de trabajadores informales de renta media de Colombia, México y Perl podrian
beneficiarse de PCCs.
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