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Resumen

Este documento revisa la relacion entre las pensiones y la pobreza en la vejez
en América Latina luego de la reciente expansion de la cobertura a través de
pensiones no contributivas, focalizandose en dieciocho paises alrededor del afio
2012. A partir de datos administrativos y encuestas de hogares se repasan las
estrategias adoptadasy se evalua la situacion actual de los adultos mayores. Los
resultados indican que los esquemas elegidos reflejan las distintas realidades.
El avance de las pensiones no contributivas esta asociado a la reduccion de la
pobreza en la vejez pero aun quedan brechas por cerrar.
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Social Pensions and Poverty in Latin America
Abstract

This document analyzes the relationship between pensions and poverty among
the elderly after the recent expansion of non-contributory pension programsin
the Latin American region. The analysis focuses on a set of 18 countries around
the year 2012. Based on administrative and survey data, the document revisits
the strategies adopted and evaluates the current situation of the elderly. The
results indicate that the scheme adopted in each country varies according
to different national realities. The expansion of non-contributory pensions is
associated with the reduction in poverty among the elderly, but there remain
gaps to be closed.

Keywords: Transfers; pension systems; social assistance; non-contributory
pensions; social protection; poverty; redistribution; labor market.
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INTRODUCCION

América Latina (AL) esta envejeciendo a un ritmo acelerado y presenta un gran porcentaje
de adultos mayores viviendo en condiciones de pobreza (16,3% de los mayores de 65 afios
[65+]) o vulnerabilidad (30,3%). Por otro lado, la cobertura relativa de los programas pre-
visionales contributivos se ha mantenido casi estancada en las ultimas décadas a pesar de
varios intentos de reformas (alcanza solo al 29,2% de los 45 millones de adultos mayores
de 65 afios en AL). Ambos factores han motivado el surgimiento de pensiones no contri-
butivas (PNC) en la mayoria de los paises de AL, especialmente en |a tltima década, siendo
el objetivo primordial de estos programas atender a los adultos mayores desprotegidos por
la sequridad social contributiva y reducir la pobreza en la vejez.

Este trabajo tiene como objetivo principal explorar el rol del sistema previsional y en
particular el de las PNC en la condicion de pobreza de los adultos mayores en AL. Se
analizan los programas de PNC surgidos en términos de sus caracteristicas de disefio e
implementacién y algunos indicadores de desempefio de corto plazo: cobertura, adecuacion
de beneficios y costo. Dicho analisis es complementado con una revision de la situacion
actual de los adultos mayores en AL tras estos cambios. Para ello, por un lado, se realiza
una caracterizacion demografica y socioeconémica basada en el analisis de microdatos
provenientes de encuestas de hogares de dieciocho paises de la region (AL-18) en el afio
2012, salvo Chile, cuyos datos corresponden a 2011, Los resultados indican la existencia
de realidades heterogéneas en AL en cuanto al alcance de la cobertura previsional y la
situacion socioecondmica de los adultos mayores. Por otro lado, los resultados de la region
indican que los programas de PNC constituyen una importante opcion de politica para
atender al problema de pobreza o vulnerabilidad en la vejez.

Este trabajo contribuye a la literatura que estudia la situacion de bienestar de los adultos
mayores en la region y las politicas publicas de sequridad social y asistencia social relacio-
nadas. Después del avance reciente de las PNC, pocos estudios cuentan con informacion
estadistica reciente que permita cuantificar su magnitud propiciando un mejor entendi-
miento y analisis de la oportunidad y pertinencia de las politicas adoptadas. Este documento
pretende llenar ese vacio. Finalmente, busca mantener el tema de la pobreza en la vejez
dentro del debate académico y de las politicas publicasy en la agenda de futuras reformas.

El presente trabajo se estructura bajo el siguiente esquema: la seccion 1 describe el origen
de los sistemas previsionales en la region, ademas muestra y caracteriza los cambios re-

1. La cobertura es nacional con excepcion de Argentina, que alcanza solo a la poblacion urbana, repre-
sentando a mas del 85% de la poblacion total.
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cientes por el avance de los programas no contributivos. Luego de este avance, la seccion
2 analiza la situacion actual de los adultos mayores en AL, presentando sus caracteristicas
demograficas y socioecondmicas. En la seccion 3 se realizan ejercicios de descomposicion
de los cambios en la pobreza en el periodo 2000-2012 en algunos paises, los que permiten
identificar el rol de este tipo de prestaciones. Finalmente, la seccion 4 concluye y discute
los principales retos de politica publica.

1. LOS SISTEMAS PREVISIONALES EN AMERICA LATINA

1.1. Origen y reformas recientes

Los sistemas previsionales tienen generalmente como objetivo garantizar un nivel adecuado
de consumo durante la etapa pasiva del individuo ofreciendo mecanismos de aseguramiento
y de prevencion de la pobreza, por lo cual los mismos ocupan un rol importante como
mecanismo de provision de sequridad econdmica en la vejez.

La region presenta una amplia gama de arreglos institucionales para brindar proteccion en
esta etapa de la vida, que van desde programas contributivos?, financiados con impuestos
sobre las ndminas salariales, hasta no contributivos o asistenciales, que proveen un ingreso
minimo generalmente financiado con rentas generales y desvinculado de |a historia laboral
0 que son una combinacion de ambos arreglos. Estos programas mismos pueden ser de
beneficio definido o contribucion definida, administrados por el sector publico o privado
y, en general, son obligatorios para un determinado colectivo de trabajadores (asalariados,
empleados publicos, etc.) y voluntarios para otros, dependiendo del pais.

Los programas contributivos vinculados al empleo formal no han sido extendidos en forma
masiva en AL, siendo pocos los casos de gran alcance. Los programas de paises que habian
alcanzado a la mayoria de los trabajadores en las décadas de 1950y 1960 (como Argentina
y Uruguay) tuvieron un gran retroceso o estancamiento en términos de cobertura en los
afos subsiguientes por la mala situacion coyuntural de la época y por desajustes financieros
asociados a parametros insostenibles en el largo plazo. Las condiciones macroeconémicas
adversas que enfrento la region en las décadas de 1980y 1990 y el avance de la economia
informal producto de la liberalizacion de los mercados de trabajo llevaron a introducir
reformas que intentaron subsanar la situacion. Las motivaciones detras de estas reformas
se vinculaban con el envejecimiento poblacional y la sostenibilidad fiscal de los programas
en el mediano y largo plazo. Se implementaron entonces reformas paramétricas (cambio en
las condiciones de elegibilidad tanto del lado de las contribuciones como de los beneficios)

2. Este tipo de esquema puede también incorporar componentes redistributivos.
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y sistémicas o estructurales® que en general tuvieron poco impacto en la cobertura de los
sistemas, incluso en algunos casos se revirtieron tendencias positivas previas.

En la ultima década se observo una nueva ola de reformas en los sistemas previsionales de
la region, orientandose a ampliar la cobertura de la mano con la creacién o expansion de
programas de PNC existentes o con la flexibilizacién de sus condiciones de acceso®. Esta
ola de reformas ha sido caracterizada como inédita en su intensidad y velocidad (Rofman
et al. 2013). La mayoria de los programas se crearon a partir del afio 2000, pero surgieron
con mayor intensidad después de 2005. En un principio eran pequefios y muy focalizados,
luego se extendieron en algunos casos de manera gradual y en otros repentinamente,
llegando en 2012 a cubrir una parte importante de la poblacion adulta mayor. Algunos
paises tienen larga historia con esquemas no contributivos (Argentina, 1948; Costa Rica,
1974; Uruguay, 1919), pero con alcance modesto desde su origen en comparacion con los
cambios recientes.

Esta tendencia se vinculd con: a) la baja cobertura de los sistemas contributivos y la ne-
cesidad de reducir las brechas de cobertura de los sistemas tradicionales (Holzmann et al.
2009) en un contexto de alta informalidad laboral®; b) la poblacion de AL esta envejeciendo,
incluso a un ritmo mas acelerado que los paises desarrollados, y eventualmente habra
menos individuos en edad de trabajar con cuyos ingresos mantener a los adultos mayores
(Cotlear 2011; Unfpa y HelpAge 2012; Cepal 2012); c) la mayor disponibilidad de recursos
fiscales producto de la considerable mejora en los términos de intercambio de los productos
primarios producidos en la region; d) las presiones sociales demandando atencion a grupos
vulnerables especificos; y €) un mayor debate promovido por organismos internacionales®
y en ambitos académicos’ a favor de dar mayor proteccion a los grupos vulnerables que
ayudd a poner el tema en la agenda publica.

1.2. Repaso y evaluacion de los programas no contributivos en la region
En esta seccidn se realiza un breve repaso de las recientes experiencias de expansion de
la cobertura previsional a través de programas no contributivos en AL. A continuacidon se

3. Reformas en este sentido tuvieron lugar en: Chile (1981), Pert (1993), Argentina y Colombia (1994),
Uruguay (1996), Bolivia y México (1997), El Salvador (1998), Costa Rica (2001), Republica Dominicana
(2003-2005) y Panama (2005-2007).

4. Otras regiones del mundo adoptaron estrategias similares, ver: Palacios y Slunchynsky (2006); Holzmann
et al. (2009); o la base de datos de pensiones sociales de HelpAge.

5. Si bien se han observado mejoras en los Ultimos afios, la region aun experimenta altos niveles de
informalidad laboral (42% de la poblacion econdmicamente activa entre 15y 64 afios en 2012).

. Holzmann y Hinz (2005); Cepal (2006); ILO (2011); y recientemente Bosch et al. (2013).

7. Barr (2001); Holzmann y Hinz (2005); Barr y Diamond (2009); Hanlon et al. (2010).
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evaltan estos programas en tres dimensiones: cobertura, incidencia o generosidad de los
beneficios provistos y sostenibilidad fiscal®. Ademas, se discuten algunos aspectos puntuales
relacionados con el disefio y la institucionalidad de los programas.

Cobertura, diseiio e institucionalidad

En general, la efectividad de un sistema previsional se mide a través del analisis de la
cobertura tanto en la etapa activa como pasiva de la vida laboral del individuo. Sin restar
importancia a tal punto, este documento se enfoca en el analisis de la poblacion adulta
mayor®. En AL se observan los siguientes hechos estilizados: a) la cobertura™ es atin extre-
madamente baja en algunos paises y no alcanza al 30% de los adultos mayores (Honduras,
Guatemala y Republica Dominicana, son algunos ejemplos) y es muy alta en unos pocos
(Chile, Brasil, Uruguay, Argentina y Bolivia); b) la cobertura es mayor para los hombres que
para las mujeres por su mayor trayectoria laboral contributiva, salvo en los paises de alta
cobertura; ¢) la mayoria de los beneficiarios reside en zonas urbanas (excepto en Brasil,
Chile, Ecuador y México); d) existe un claro sesgo hacia la cobertura en los quintiles mas
altos de la distribucion del ingreso; y €) la cobertura es mayor a mayor nivel educativo
(Rofman y Oliveri 2012). A pesar de la expansion de las PNC de los Gltimos afios, prevalecen
niveles bajos de cobertura agregada (asciende al 63,9% de los adultos mayores, siendo
la cobertura contributiva de solo 29,2%), lo cual sigue siendo un desafio a futuro para la
region en materia de sequridad social (ver el grafico 1).

En el afio 2012, entre los dieciocho paises de AL con esquemas no contributivos” es posible
diferenciar las prestaciones de programas no contributivos a partir de las encuestas de
hogar en solo nueve (Bolivia, Chile, EI Salvador, México, Costa Rica, Ecuador, Bolivia, Pa-
nama y Paraguay). De estos, solo Bolivia posee PNC universales (con cobertura del 96,7%),
las que son amplias y superan la cobertura del sistema contributivo en Ecuador (43,7%
vs. 23%) y México (35,9% vs. 26,1%). En cambio, la cobertura de las pensiones sociales
es superada por la del sistema contributivo y se encuentra entre 24,6% y 10% en Chile,

8. Para una revision de las experiencias, ver Rofman et al. (2013).

9. Ver Rofman y Oliveri (2012) para una revision de la evolucion historica de la cobertura de la poblacion
activa en la region.

10. En adelante se entiende que una persona esta cubierta por el sistema preovisional si declara ingresos
positivos por jubilacion o pension por viudez (contributiva o no contributiva) en la encuesta.

11. En Nicaragua existe una PNC creada en 1982 llamada Pension de Gracia, pero su alcance es muy
limitado, ya que desde la década de 1990 dejo de incorporar nuevos beneficiarios y en 2012 alcanza
solo a 103 personas. Alli en 2013 el Decreto asegura una pensién por vejez reducida proporcional a los
adultos mayores de sesenta afos de edad que no acrediten el periodo de calificacion prescrito, pero
han cotizado al menos 250 semanas (la ley exige 750 semanas).

En Republica Dominicana esta pendiente de implementacion; ademas, hay quienes tienen algun tipo de
pension minima garantizada dentro del esquema contributivo para aquellos que cumplan alguno pero
no todos los requisitos necesarios para acceder a la pension dentro de dicho esquema.
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Costa Rica, Panama y Paraguay. En el otro extremo, juegan un rol marginal en El Salvador
y Honduras (menor al 3%).

Grafico 1

Cobertura previsional de los adultos mayores segtin tipo de beneficio, América Latina,
circa 1990, circa 2000 y circa 2012 (porcentaje de la poblacidn de 65+ que recibe
ingresos por pension)

1007
90
801

70 -

%!
?
g
g
Y
#
L
v
?
Ul
¥
7
]
7
¥

HO GU DR SA NI PY co PE VE MX CR EC PA CL BR uy AR BO

EZE] ~1990: no contributiva
1 ~1990: contributiva

m— ~1990: promedio de AL

([T ~2000: no contributiva
I ~2000: contributiva
— — - ~2000: promedio de AL

£-777 ~2012: no contributiva
[ ~2012: contributiva

—o— ~2012: promedio de AL

Notas

W Los afios y fuentes utilizados en cada caso son: Argentina (urbana): EPHC 1991, 2000, 2012; Bolivia: EH 1989,
2001, 2012; Brasil: PNAD 1990, 2001, 2012; Chile: Casen 1990, 2000, 2011; Colombia: GEIH 1992, 2000, 2012;
Costa Rica: Enaho 1990, 2000, 2012; Ecuador: Enemdu 1990, 2000, 2012; El Salvador: EHPM 1997, 2000, 2012;
Guatemala: ENEI 2000, 2012; Honduras: EPHPM 1990, 2001, 2012; México: Enigh 1992, 2000, 2012; Nicaragua: ECH
2012; Panama: EH 1991, 2000, 2012; Paraguay: EPH 1990, 2000, 2012; Peru: Enaho 1995, 2000, 2012; Republica
Dominicana: ENFT 1996, 2000, 2012; Uruguay: ECH 1990, 2000, 2012; Venezuela: EHM 1995, 2000, 2012. Se hace
lo mismo en el resto de graficos de este articulo.

0 |3 barra més clara permite diferenciar las PNC de las PC en aquellos paises donde es posible separar estos regi-
menes a partir de las encuestas de hogares.

(i) Ep paises donde no es posible realizar esa distincion, la cobertura aparece como contributiva aunque puede incluir
beneficios no contributivos, seguin sea el caso.

™ En Bolivia la caida en la cobertura contributiva hacia 2000 se debe a que en 1995 la encuesta era solo urbana,
extendiéndose luego a las zonas rurales.

Fuente: Rofman y Oliveri (2012), en base a AL-18, actualizado.

La mayoria de los programas no contributivos tiene cobertura de alcance nacional, aunque
algunos en principio se focalizaron en zonas mas despobladas y vulnerables y luego se
expandieron al resto del pais, por ejemplo en México. Existen en algunos paises programas

12.  Por muchas razones, estas estimaciones obtenidas a partir de las encuestas de hogares difieren de las
conseguidas a partir de datos administrativos (reportadas en el cuadro 1).
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a nivel subregional, como en México™, o de provincias, como Buenos Aires en Argentina.
De aqui en adelante los datos descriptos estan disponibles en el cuadro A1 del anexo.

El objetivo explicito de establecer programas no contributivos en la mayoria de los casos
fue la reduccion de la pobreza en la vejez y la ampliacion de la cobertura previsional. Estos
programas no contributivos de transferencias a los adultos mayores en general son parte de un
plan de asistencia social mas amplio que cubre otro tipo de riesgos, como discapacidad. Ade-
mas, muchas veces estos programas se integran con otros servicios asociados o prestaciones
en especie dentro del sistema de proteccion social (como cobertura de salud -Argentina- o
servicios sociales basicos y complementarios —~Colombia, El Salvador o México, entre otros-).

Cada sistema tiene su propio mecanismo de elegibilidad de beneficiarios: el criterio basico
utilizado es el demografico, dado que la edad minima para acceder al beneficio no es la misma
en todos los paises. En algunos la cobertura no contributiva se da en edades mas avanzadas
(en Argentina', Honduras y Panama la edad de elegibilidad es setenta afios) e incluso en
algunos otros es diferencial por género (la moratoria Argentina, la pension rural de Brasil o
los programas en Colombia y Venezuela). Hay sistemas que utilizan métodos de focalizacion
geografica con el objetivo de lograr mayor efectividad (pensiones rurales en Brasil, Colom-
bia, El Salvador, México o Paraguay) concentrandose en zonas mas vulnerables. En algunos
los beneficiarios se autoseleccionan, por ejemplo, el Beneficio de Prestacion Continuada
(BPC) en Brasil, vigente en zonas urbanas, o el ingreso a la moratoria en Argentina, que si
bien fue masivo por la difusion dada por el gobierno a través de las llamadas «pensiones
de amas de casan, sin embargo el beneficiario debia solicitar la adhesion a la moratoria
para ser incluido. Bolivia es el unico pais que opt6 por ofrecer pensiones universales; el
resto utiliza algun método de focalizacion en la pobreza. Para ello se realiza la comproba-
cion directa’™ o indirecta'® de medios de vida y la condicion de no poseer otra cobertura
previsional, contributiva o de algun otro tipo, aunque en algunos casos el derecho a una
pension contributiva (PC) no es excluyente. La evaluacion no siempre es a nivel individual,
sino que en la mayoria de los casos se valora la situacién del hogar donde habita el adulto

13. En el caso de México los programas subnacionales son de gran importancia ya que en su conjunto alcanzan
a mas de la mitad de los beneficiarios del régimen no contributivo nacional (estimado en base a datos de
Coneval 2011). Por otro lado, tienen gran disparidad en las condiciones de elegibilidad y poco sustento fiscal.

14. En Argentina la prestacion no contributiva a la vejez es otorgada a los setenta afios. No es el caso de
los beneficios concedidos por moratoria previsional. Dicho mecanismo fue iniciado en el afio 2005,
permitiendo el acceso a jubilaciones contributivas a ciudadanos mayores que carecian de historias
laborales plenas para la elegibilidad de las prestaciones.

15. Se recolecta informacion del ingreso o riqueza del hogar, que se verifica con fuentes administrativas
independientes, por ejemplo en Argentina.

16. Se genera un score a partir de caracteristicas del hogar facilmente observables y la elegibilidad surge
de compararlo con un corte establecido a partir de analisis estadisticos que usualmente utilizan es-
timaciones de regresion realizadas a partir de encuestas de hogares. Esto es asi por ejemplo en Chile,
Colombia, Paraguay y Uruguay.
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mayor. Ademas, en algunos casos se requiere ciudadania o una minima cantidad de afios
de residencia en el pais. Existen esquemas con obligaciones de corresponsabilidad por parte
del beneficiario, como la atencion en salud o la participacion en charlas o cursos (Panama
y México —el componente adulto Mayor de Oportunidades-, por ejemplo).

La institucionalidad de las reformas se materializ6 en varios sentidos y en algunos casos a
través de la combinacion de: a) la expansion de programas no contributivos existentes; b) la
creacion de nuevos programas no contributivos (Colombia, 2004; Ecuador, 2006; Uruguay,
2008; Panama, 2009; El Salvador, 2009; Paraguay, 2009; Peru, 2010 y 2011; México, 2007;
entre otros); o ¢) incluso algunos paises optaron por la flexibilizacion de las condiciones
de acceso en los programas contributivos existentes (la moratoria previsional Argentina
en 2005 permiti6 acceder a beneficios previsionales a individuos con historias laborales
incompletasy se incluyeron facilidades a algunos colectivos de trabajadores en Brasil entre
2006 y 2008; Peru y Uruguay, 2008; y Chile, 2009").

La mayoria de los esquemas establecidos tiene caracter permanente atendiendo a ca-
racteristicas estructurales del mercado de trabajo. El caso de la moratoria Argentina es
particular, ya que responde a una situaciéon coyuntural y su caracter es temporario. En
este pais, se reabrio el acceso a las PNC a la vejez a partir del afio 2003 bajo el programa
existente, aunque presentaba baja cobertura desde 1948, y a partir de 2006 se produjo
un ingreso masivo al sistema contributivo por parte de trabajadores sin historias contri-
butivas completas bajo la moratoria previsional, o que permitié duplicar la cantidad de
beneficiarios'; la moratoria fue reabierta en el aflo 2014, aunque bajo condiciones mas
estrictas de acceso. Por otro lado, en determinados paises se crearon algunos programas
completamente desvinculados del esquema contributivo y como parte de politicas asis-
tenciales (Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Panama, Paraguay y
Peru) o del programa de asignaciones familiares (Honduras). Otros surgieron vinculados a
politicas sociales focalizadas en familias o nifios con gran integracion (México: componente
adulto Mayor de Oportunidades, gradualmente reemplazado por el programa 70 y Mas;
Ecuador: Bono de Desarrollo Humano; El Salvador: la Pension Basica Universal [PBU] como
componente del programa Comunidades Solidarias; Paraguay: Tekopora; y Perd: Juntos).
En general, tales programas se institucionalizan en forma de leyes, aunque en muchos
casos se implementan a partir de un decreto del Poder Ejecutivo (ver el cuadro A1). En
Brasil, por ejemplo, el salario minimo es, de acuerdo a la Constitucion, el valor minimo del

17. Se crearon incentivos para trabajadores independientes, domésticos y rurales temporarios en Brasil, para
trabajadores de pequefias empresas en Perd, para trabajadores domésticos y otros grupos en Uruguay
y para mujeres y otros colectivos especificos de trabajadores en Chile en 2009.

18. Si bien estos beneficiarios se absorbieron bajo el régimen contributivo, en muchos de los casos no
podrian haber accedido al beneficio de esta forma, por lo tanto en la practica tiende a ser considerado
como semicontributivo.



Pensiones sociales y pobreza en América Latina 131

beneficio de la prevision social; mientras que Colombia Mayor otorga un subsidio de vejez
para personas mayores de sesenta afios en los dos quintiles mas pobres de la poblacion
(Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales [Sisbén] |y I
y personas mayores forzadamente desplazadas), que llega tan solo a entre un 7% y un 10%
del salario minimo y por lo tanto por Constitucion no representa un derecho de pension'®.

En general la recepcion de las transferencias es en forma vitalicia, pero en algunos casos
las personas pueden perder las condiciones de elegibilidad, existiendo distintos criterios
de salida o egreso de los programas. Por ejemplo, en Brasil se pierde la pension rural si la
persona ejerce actividades econémicas no agricolas o fuera de la economia doméstica por
mas de noventa dias y en el BPC en zonas urbanas se revisa la situacion del beneficiario
cada dos afios. También se contempla casos de cancelacion o suspension del beneficio en
Costa Rica, El Salvador, México y Panama.

Incidencia o generosidad de los beneficios

Otro aspecto relevante de la efectividad de la proteccion tiene que ver con la cobertura vertical
o la calidad de los beneficios otorgados. Una alta cobertura entre adultos mayores con bajos
o insuficientes niveles de beneficios resulta en una inadecuada proteccion de este sector.

La adecuacion de beneficios no contributivos se puede medir en relacion: a) a la canasta
basica alimentaria o a la linea de pobreza; y b) a una medida estandar de bienestar, como
el producto bruto interno (PBI) per capita del pais, ya que en este caso el objetivo no es
garantizar una tasa de reemplazo sino un nivel basico de sequridad econdmica o prevenir la
pobreza. Ademas, se incluye un indicador del costo de oportunidad de sequir participando
en el mercado de trabajo, con el cual el beneficio se dimensiona en relacion al ingreso
laboral promedio de los adultos mayores.

Las prestaciones no contributivas en AL estan asociadas a un nivel de subsistencia, pero
varian considerablemente entre paises. En el afio 2012 las mismas: a) son inferiores a la
linea de pobreza extrema de 2,5 ddlares por dia a paridad de poder adquisitivo (PPA) en
Honduras, Colombia, México, Bolivia, Nicaragua, Guatemala, Perti y Ecuador; b) son su-
periores a la linea de pobreza extrema pero inferiores a la linea de pobreza moderada de
4 délares por dia a PPA en Paraguay y Panama; y c) son superiores a la linea de pobreza
moderada en el resto: El Salvador, Costa Rica, Chile, Venezuela, Uruguay, Argentina y Brasil
(ver el cuadro 1). Entre los paises con programas mas generosos se encuentran aquellos de
mayor alcance, como Argentina, Brasil, Chile y Uruguay.

19. En Colombia se trato de diferenciar a Colombia Mayor de un beneficio pensional para evitar el reclamo
de futuros derechos constitucionales por parte de sus beneficiarios.
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En Brasil, por ejemplo, el nivel de beneficios estd atado a la evolucion del salario minimo.
Al referirnos a la relacion de las prestaciones y el salario promedio de los trabajadores de
65+, se destaca que los beneficios de las PNC no llegan a alcanzar un cuarto del salario
promedio que los beneficiarios podrian obtener en el mercado de trabajo (Honduras, Co-
lombia y México, entre otros). Por ello es mas probable que no se observen desincentivos a
la participacion laboral por parte de los beneficiarios actuales o futuros en estos paises. En
cambio, en paises como Argentina (en el beneficio por moratoria) las PNC alcanzan un 55%
del salario de los adultos mayores y en El Salvador el beneficio llega al 71% (ver el cuadro 1).

Costo y sustentabilidad

El costo de los programas no contributivos generalmente es financiado con rentas generales
o fondos especificos. Por ejemplo, en Bolivia, se asignd este tipo de fondos provenientes
de la renta de hidrocarburos exclusivamente para su pago. La mayoria de los paises de la
region destinan pocos recursos para financiar este tipo de programas, esto es, menos del
0,1% del PBI. Otro grupo de paises destina entre un 0,1% y 0,5% (México, Guatemala,
Paraguay, Brasil, Panama, Ecuador y Venezuela). Entre los que gastan una mayor propor-
cion, se encuentran Uruguay (0,52%), Bolivia (0,98%) y también Brasil que, entre ambos
programas (las pensiones rurales y la BPC en zonas urbanas), destina 1,36% del PBI en
pensiones sociales, y Argentina que, incluyendo el gasto total en moratoria y el programa
de PNC a la vejez, destina alrededor de 2%. En Uruguay, Brasil y Chile el gasto en pensiones
sociales supera al de los programas de transferencias condicionadas en efectivo de amplia
relevancia en AL?°. Manteniendo el mismo ordenamiento de los paises, se destaca que
estos ultimos son los que destinan una mayor proporcion del consumo publico agregado
a tales programas, donde los mismos absorben entre un 3,87% y algo mas que un 14%
del consumo publico total.

2. CAR’ACTERIZACI(')N SOCIOECONOMICA DE LOS ADULTOS MAYORES EN
AMERICA LATINA

2.1. ;{Quiénes son y como viven los adultos mayores en la region?

De acuerdo a las estimaciones para AL-18, en 2012 habia alrededor de 45 millones de
adultos mayores de 65+ en la region (cifra equivalente a un 8,2% de la poblacidn total).
Un 56,5% de los mismos habitan en Brasil y México, siendo ello un reflejo del tamafio de
sus poblaciones en el total general. En Argentina, Uruguay, Chile y Ecuador la poblacion
de la tercera edad supera el 10%, alcanzando el 14% en Uruguay. En el otro extremo se
encuentran Nicaragua y Guatemala con menos del 6%.

20. Cerutti et al. (2014).
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Sobre sus caracteristicas individuales, se destaca que la poblacion adulta mayor es
preponderantemente femenina en AL (55%) y la participacion de las mujeres aumenta
en edades mas avanzadas. En la region tres cuartas partes de los adultos mayores para
los cuales se dispone de datos viven en zonas urbanas®. Aun asi, hay paises que pre-
sentan un alto porcentaje de ellos viviendo en zonas rurales, como Honduras (50,6%)
o Guatemala (48%).

Los adultos mayores tienen una escolaridad promedio de 5,3 afios. Un alto porcentaje de
ellos (78,5%) cuenta con nivel educativo bajo (entre cero y ocho afios de escolaridad), un
12,9% alcanza un nivel de educacion medio (entre nueve y trece afios) y solo un 8,6%
llegd a completar catorce afios o mas de escolaridad; sin embargo, existe una variabilidad
considerable entre paises.

En AL, el rol de la familia y la sociedad es importante para garantizar las condiciones de
vida adecuadas en la vejez. En esta region tradicionalmente la familia ha sido la principal
responsable del cuidado de los adultos mayores por la escasa cobertura previsional y
la ausencia de una tradicion institucional y comunitaria de cuidado de las personas de
edad (Del Popolo 2001). La expansion de las PNC podria modificar esta relacion dentro
del hogar e incrementar la independencia econdmica del adulto mayor o intensificarla,
situdndolo como responsable del cuidado de la familia. De hecho, se puede considerar a
este tipo de transferencia como una de ingresos al hogar, pero es dificil indagar si es el
adulto mayor el que depende de los ingresos del hogar o si en cambio es un proveedor
de recursos. En la practica se observa una interrelacion entre ambos arreglos, dado que
el 18% de los hogares tienen a un adulto mayor como jefe de hogar en AL y un 64%
de los adultos mayores son jefes de hogar. La mayoria de los adultos mayores viven en
hogares multigeneracionales (en el 14,7% de los hogares de la region los adultos mayores
conviven con otras generaciones) y Unicamente en un 7,1% de los hogares habitan solo
adultos mayores (solos o corresidiendo con otros)?. Este porcentaje ultimo es mayor en
paises con mas alta cobertura previsional (en Argentina y Uruguay alcanza al 13% vy al
16% de los hogares, respectivamente).

Ademas de las transferencias publicas, las transferencias privadas —es decir, los ingresos
recibidos por los hogares donde habitan los adultos mayores- pueden tener un rol im-
portante a la hora de evaluar la incidencia de la pobreza en la vejez (en El Salvador y en
Honduras, el 16,6% y el 14% de los hogares reciben remesas del exterior, respectivamente).

21. No se tiene en cuenta Argentina y Venezuela en este calculo.
22. Esto equivale a decir que el 67,4% de los adultos mayores de la region cohabita con familiares, sean
adultos mayores o no.
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2.2. Participacion e insercion laboral

A continuacion se caracteriza la participacion y el tipo de insercion laboral de los adultos
mayores. La participacion en la vejez en el mercado de trabajo tiene implicancias para la
seguridad econdmica, ya que puede no ser una opcion preferida voluntariamente o por
limitaciones de salud, sino una necesidad econdémica. La combinacion de baja cobertura
previsional con niveles de beneficios inadecuados, falta de contencion familiar o ahorros
insuficientes puede determinar que la participacion en el mercado de trabajo sea la unica
alternativa con la que cuentan los adultos mayores para evitar situaciones de pobreza y
mantener un nivel adecuado de subsistencia. Es asi que el mercado de trabajo se convierte
en una fuente importante de ingresos para ellos y para sus hogares. Los ingresos laborales de
los adultos mayores reducen la probabilidad de caer en la pobreza y aumentan su capacidad
de lidiar con gastos inesperados. Ademas, el mercado de trabajo puede convertirse en la
fuente de acceso a los mercados financieros (planes de pension), a mercados de crédito e
incluso a mecanismos de seguro de salud para el adulto mayor y su familia.

En la region existe una alta participacion laboral en la vejez (26,2%% de los adultos ma-
yores permanecia activo en 2012, mientras que en el grupo de paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos [OECD] solo era asi en 13,2% de ellos) y
la salida de la fuerza de trabajo es gradual, incluso después de alcanzar la edad de retiro,
por lo que el mercado de trabajo continua siendo una fuente importante de seguridad
econdmica en la vejez. La participacion laboral de los adultos mayores es considerablemente
mayor en los hombres (39,2%) que en las mujeres (15,8%). Asimismo, en las zonas rurales
la participacion es mayor (45,1%)* que en las urbanas (20,4%)% y la misma disminuye
a medida que aumenta la edad (siendo de 33,7% para los adultos entre 65y 74 afios y
de 15% para aquellos de 75 afios y mas), pudiendo esto ser un reflejo de la pérdida de
autonomia y los problemas de salud. Las tasas de ocupacién entre los adultos mayores
siguen el mismo patron (alcanzando el 25,7%). Estos promedios sin embargo esconden
importantes heterogeneidades entre paises.

Un 6,6% de los adultos mayores en AL declara tener una sequnda ocupacion. Este porcentaje
es mas elevado en paises de baja cobertura previsional como Honduras (28,4%) o Peru
(19,8%). Por otro lado, la incidencia del desempleo no pareciera ser un problema en este
grupo etario (alcanza solo al 1,9%). Como se vera a continuacion, el problema tiene mas
que ver con la calidad con la que se inserta en el mercado de trabajo.

23. Se los considera activos si se encuentran ocupados o desocupados en el periodo de referencia de la
encuesta e inactivos en caso contrario.

24. No se incluye Argentina y Venezuela en este calculo por falta de datos.

25. En las zonas rurales la participacion de los adultos mayores es el doble 0 mas que en las zonas urbanas
en Brasil, Panama, México y Peru.
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El grafico 2 exhibe la relacion negativa que existe entre cobertura previsional y participacion
laboral (y retiro) de los adultos mayores. Es probable que esta relacion esté vinculada con la
suficiencia de los beneficios descripta en la seccion 1. Por ejemplo, Bolivia se presenta como
un caso extremo donde tanto la cobertura (debido a la no contributiva universal) como la
participacion laboral son altas, indicando que los beneficios podrian ser insuficientes para
permitir que las personas dejen de considerar al mercado de trabajo como fuente de ingreso.
En contextos de pobreza y baja cobertura previsional, es probable que la reduccion en la
participacidon econémica en las edades avanzadas sea un reflejo de menores oportunidades
laborales y no de un deseo de desvincularse del mercado de trabajo (Lloyd-Sherlock 2000).

Grafico 2
Participacion laboral y cobertura previsional en la vejez (65+), América Latina, circa
2012 (en porcentajes)
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Nota: la participacion laboral se refiere al porcentaje de la PEA entre los adultos mayores de 65 afios.
Fuente: elaboracion propia en base a AL-18.

Al analizar la intensidad del trabajo en la vejez, se destaca que aquellos adultos mayores que
trabajan lo hacen un nimero considerable de horas (35,7 horas por semana), superando en
algunos paises las 40 horas semanales. Entre los adultos mayores activos en AL, la insercion
laboral se da principalmente a través del trabajo independiente, dado que la mitad trabaja
por cuenta propia y un 12,5% como patrones o empleadores. Adicionalmente, un 24,6%
son asalariados y un 12,5% son trabajadores familiares no remunerados (generalmente en
tareas de cuidados en el hogar que llevan a cabo principalmente las mujeres).
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En AL el sector informal abarca al 44,8% de los ocupados entre 15y 64 afios en 2012%.
Las oportunidades de empleo formal van decreciendo conforme aumenta la edad, por lo
cual los adultos mayores tienden a insertarse en el mercado laboral en empleos precarios o
informales y de baja remuneracion. Ademas, como se observo, la incidencia de trabajo por
cuenta propia aumenta en la vejez. Este tipo de inserciéon no permite mantener cubiertos
a los adultos mayores ante contingencias como desempleo, enfermedad, discapacidad o
muerte. Es mas, la propia informalidad en edades mas tempranas limita el acceso a los
beneficios de los sistemas previsionales contributivos.

La insercion en trabajo informal suele estar determinada por la falta de oportunidades en
el mercado de trabajo para las personas mayores, por falta de competencias o habilidades
especificas relacionadas con el cambio tecnoldgico o, simplemente, porque ellas contintan
efectuando las actividades que realizaban cuando eran mas jovenes. La informalidad en
la vejez representa un 87,8% de los adultos mayores ocupados y un 62,2% de aquellos
asalariados y su incidencia es considerablemente mayor en comparacion a aquella en los
adultos entre 45y 64 afios (57,7% de los ocupados y 32,5% de los asalariados).

2.3. Pobreza y vulnerabilidad

Las estimaciones disponibles de pobreza enfocadas en los adultos mayores en los paises
de AL son escasas (Whitehouse 2000; Huenchuan y Guzman 2006; Del Popolo 2001; y
con mayor alcance Gasparini et al. 2007)?’. Sin embargo, el entendimiento de la situacion
actual que enfrentan los adultos mayores es clave para el desarrollo de politicas de sequ-
ridad social concretas.

A partir del analisis de encuestas de hogares, se observa que la pobreza® en AL ha caido
fuertemente desde inicios de la década del 2000 acompafiando el crecimiento econdmico de
la region. La pobreza total, medida como la proporcidn de personas con ingresos disponibles

26. Para el calculo de la cobertura previsional de la poblacién ocupada se tomo a la poblacién entre 15
y 64 afios, donde se entiende como cubiertas a aquellas personas que cotizan o estan afiliadas a la
seguridad social.

27. Hay trabajos fuera de la region que sirven igualmente de referencia. Ver por ejemplo Barrientos y
Mase (2012), que realizan un estudio comparado entre Brasil y Sudafrica, y Garcia y Moore (2012) que
presentan un analisis de la evolucion de programas de transferencia, incluyendo pensiones sociales, en
el Africa subsahariana).

28. Enrelacion a la pobreza existe un amplio consenso en la literatura sobre el hecho de que es una situa-
cion multidimensional tanto en sus causas como en sus efectos (ver: Kakwani y Silber 2008; Gasparini,
Marchionni, Olivieri y Sosa Escudero 2013; Alkire y Santos 2013). Dadas las limitaciones empiricas,
el foco de este documento es unidimensional y se centra en el analisis de la pobreza por carencia de
ingresos, siguiendo la literatura de la region (Gasparini et al. 2007; Cotlear 2011).
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inferiores a 4 délares por dia a la PPA de 2005%, ascendia al 34,4% de la poblacidn total en
2000y se redujo al 20,4% en 2012%. Este fendmeno en AL ha sido documentado por varios
autores (Alvaredo y Gasparini 2013; Levy y Schady 2013). La tendencia fue generalizada para
todos los rangos de edad, aunque para algunos con mayor intensidad que para otros. En los
adultos mayores la pobreza moderada alcanza al 16,3% (aproximadamente 2,5 millones de
personas) y se redujo sustancialmente (10,8 puntos porcentuales [pp]) en relacion al afio
2000 (ver el grafico 3). Por su parte, un 9,5% de los adultos mayores de la region sufren de
pobreza extrema (con ingresos disponibles menores a 2,5 ddlares por dia a PPA de 2005).

Grafico 3
Pobreza extrema y moderada a nivel individual, por grupos etarios, América Latina,
2000 y 2012 (variacion y valor absoluto)

Adultos en edad de

Adultos mayores Nifios (menores de Jovenes (15 a 24 trabajar (25 a 64
Poblacion total (65+) 15 afios) afos) afios)

0 T T T T

-54
10 o3 -6 78 7,6

; ' -108 -1, 12,1 12,2
51 L0

' -15,5
_20 J
[7] Var. pobreza: 4 dolares [ Var. pobreza: 2,5 ddlares

444
32,8
28,9
27,6
16,3
Poblacion total Adultos mayores Nifios (menores de Jovenes (15 a 24 Adultos en edad de
(65+) 15 afios) afios) trabajar (25 a 64
afos)
Il Pobreza: 4 délares (2000) [T] Pobreza: 4 délares (2012)
I Pobreza: 2,5 dolares (2000) [] Pobreza: 2,5 délares (2012)

Fuente: elaboracion propia en base a AL-18.

29. Aquiy en lo que sigue del documento para el célculo de las medidas de pobreza el ingreso disponible
es ajustado por el tamafio del hogar utilizando la escala de equivalencias modificada de la OECD, esto
es 1 = jefe de hogar, 0,5 = menores hasta 16 afios y 0,7 = resto de adultos.

30. Dentro de los grupos de mayor riesgo de pobreza entre los adultos mayores se encuentran las mujeres
(en los paises de menor cobertura), los adultos mayores que viven en las zonas rurales (salvo en Brasil),
los mas ancianos (en paises de menor cobertura), los menos educados (por su menor historia laboral
contributiva) y los menos cubiertos por el sistema previsional (tanto contributivo como no contributivo).
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El grafico 3 indica que la incidencia de la pobreza entre los adultos mayores en AL es
menor en relacion a cualquier otro grupo etario, y este resultado ya se verificaba en el afio
2000, antes de la expansion o la creacion de los programas de PNC; por otro lado, entre
2000 y 2012, en términos de puntos porcentuales, es el grupo etario para el que menos
se redujo este factor.

La reduccion de la pobreza no solo esta asociada al auge de programas de PNC. Existen
otros factores que han acompafiado este proceso, como la incidencia de otras transferencias
publicas focalizadas en la nifiez o la familia®'. Ademas de las transferencias del Estado, la
literatura suele sefialar como responsables a otros tipos de ingresos no laborales privados,
como las transferencias intrafamiliares (al interior del pais o desde el exterior) y el creci-
miento de los ingresos laborales (asociado al crecimiento de la productividad laboral)®2.
Azevedo et al. (2013), a partir de un analisis contrafactico, encuentran que el principal
factor determinante de la reduccion de la pobreza agregada desde el afio 2000 estd aso-
ciado al crecimiento de los ingresos laborales. Los autores también sefialan que el cambio
demografico ha jugado un rol importante en la reduccion de la pobreza, especialmente en
aquellos paises donde la tasa de dependencia ha caido.

La literatura encuentra resultados mixtos en la relacion entre edad y pobreza tanto en
paises en desarrollo como en paises desarrollados (Barrientos 2006; Gasparini et al. 2007;
Kakwani y Subbarao 2005). En linea con lo registrado en otros estudios, se destaca que
no existe una correlacion positiva entre edad y pobreza en AL. Tanto la pobreza moderada
como la pobreza extrema en AL en su conjunto son similares en los adultos mayores a las
de los adultos de entre 25 y 64 afios, encontrandose levemente por debajo de las de los
adultos jovenes y siendo inferiores a su incidencia en los nifios (menores de 15 afios)®.
Siguiendo las definiciones mencionadas hasta aqui, en AL un 16,3% de los mayores de 65
afios son considerados pobres.

Se destacan tres grupos de paises en relacion a la pobreza en los adultos mayores: a) pai-
ses con baja pobreza (< 4,7%): aqui se encuentran los de mayor cobertura y generosidad
en sus sistemas previsionales y con poblacion mas envejecida, como Argentina, Uruguay,
Brasil y Chile; b) paises con pobreza intermedia (entre 8,4% y 15,4%): Costa Rica, Panama
y Venezuela; y c) paises con alta pobreza (mayor a 25%), entre los que se hallan el resto
(once de los dieciocho analizados), sobresaliendo Peru, Republica Dominicana y Nicaragua

31. Para un anilisis de la expansion de este tipo de programas en la region, ver Cerruti et al. (2014).

32. Ver Inchauste etal. (2012).

33. En los ultimos afios se observa un gran avance de los programas de transferencias condicionadas en
la region y de otras transferencias monetarias y no monetarias orientadas a los nifios y sus familias
(Cerruti et al. 2014) con indudables consecuencias sobre la reduccion de la pobreza.
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con entre el 30% y el 40% de los adultos mayores pobres y, en el extremo, Guatemala y
Honduras con casi el 60%.

La relacion entre pobreza y cobertura previsional es negativa en AL, es decir, a mayor nivel
de cobertura de los sistemas de pension, menor la pobreza en la vejez (ver el grafico 4).
En 2012 se observa el corrimiento de muchos paises hacia el cuadrante derecho inferior
(indicando mayor cobertura y menor incidencia de la pobreza), donde en el afio 2000 solo
estaban Argentina, Brasil, Chile y Uruguay. Los casos mas notables en este sentido son
Bolivia, Panama, Ecuador, Costa Rica, México y Venezuela.

Grafico 4
Relacion entre cobertura previsional y pobreza (4 délares PPA) en adultos mayores (65+)
en América Latina, circa 2000 y circa 2012 (en porcentajes)
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Nota: en el caso de Argentina la determinacion de la linea de pobreza se realizo utilizando un indicador alternativo
de precios (el indice de precios al consumidor [IPC] difundido por el Congreso) en lugar del indicador oficial publicado
por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (Indec), debido a las reiteradas dudas sobre su veracidad.

Fuente: elaboracion propia en base a AL-18.

A modo de ilustrar el peso que tienen las pensiones en esta condicién, en el grafico 5 se
presentan comparaciones para los adultos mayores entre los siguientes indicadores: a)
pobreza actual; b) pobreza en un escenario donde no existieran las pensiones (ya fueran
contributivas o no contributivas); ¢) pobreza en ausencia de PC y d) pobreza en ausencia
de PNC. El supuesto implicito detras de estas estimaciones es que no existen efectos se-
cundarios que hagan cambiar las decisiones de los adultos mayores (o de los individuos que
conviven en su hogar) en ausencia de las prestaciones previsionales para generar fuentes
de generacion de ingresos alternativas (transferencias privadas o ingresos laborales). Bajo
este supuesto, el ejercicio supone que en ausencia de sistema previsional los adultos ma-
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yores tendrian una reduccion en sus ingresos igual al total de |a transferencia actualmente
recibida del sistema, tanto contributiva como no contributiva®. Los resultados indicarian
que los adultos mayores tienen mayor riesgo de caer en la pobreza ante la ausencia de
provision publica de prestaciones previsionales.

Grafico 5
Comparacion de la condicion de pobreza (4 ddlares en valores PPP) en los adultos mayores
(65+) en ausencia del sistema previsional, América Latina, circa 2012 (en porcentajes)
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Notas

i pC, PNC y ~ 2012 se refieren a la situacion actual sin ningtin supuesto.

i Se indican las diferencias en la incidencia de la pobreza teniendo o no en cuenta las PNC y las PC en aquellos
paises donde es posible separar estos regimenes a partir de las encuestas de hogares.

i) AL representa el promedio del indicador ponderado por la poblacién de los dieciocho paises, salvo el indicador de
pobreza sin PNC, que solo fue estimado tomando en cuenta nueve paises con informacion disponible.

Fuente: estimacion propia en base a AL-18.

El grafico 5 muestra que las diferencias en la incidencia de |la pobreza en la vejez en ausencia
de sistemas previsionales serian altas sobre todo en paises de amplia cobertura (Argentina,
Brasil y Chile, con una diferencia no tan marcada en Uruguay), pero también en otros paises
de cobertura media o no tan extensiva (como Panama, Costa Rica y Venezuela). En ausencia
de los sistemas previsionales, bajo los supuestos indicados, la pobreza aumentaria en 33
pp en AL. Para los nueve paises en los cuales se puede discriminar la existencia de PNC, se
observa que la diferencia entre la incidencia de la pobreza real y sin ausencia de PNC llega
a ser de alrededor de 8 pp en Panama y Bolivia y se encuentra en 7 pp en Chile y Ecuador.
En el resto de los paises con informacion la diferencia es menor entre ambas tasas.

34. Una estimacion similar fue realizada por Cotlear (2011) para algunos paises en el afio 2006 utilizando
la linea de pobreza de 2,5 ddlares por dia a PPA.
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Para los paises con informacion sobre PNC en la encuesta, se ha ido mas alla de este ejercicio
y se estimaron efectos secundarios en el mercado de trabajo en ausencia de dichas PNC
(este ejercicio se presenta en un escenario adicional [e)]). Aqui se supuso que todos aquellos
mayores de 65 afios y menores de 75 afios que reciben ingresos por PNC en la actualidad y
no estan trabajando, en realidad si lo hacen y reciben un ingreso igual al monto promedio
de ingreso laboral que actualmente tienen los individuos en este rango de edad. De aqui
se desprende que en la mayoria de los paises el ingreso laboral que recibiria el individuo
por seguir trabajando no haria posible sacar al individuo y a su familia de la pobreza. Esto
es asi porque los valores de pobreza encontrados casi coinciden con los que habria en un
mundo sin PNC. En el unico pais donde la pobreza caeria es en Bolivia. Aunque este es un
escenario no muy creible, ya que es un pais donde la cobertura no contributiva es universal;
por ende, el ejercicio estd asumiendo que todos los adultos entre 65y 75 afios tendrian
acceso a un empleo con un ingreso igual al salario promedio, y no pareciera ser el caso.
Por otro lado, al ser un beneficio universal, se supone que generaria solo un efecto ingreso
sobre los individuos y no un efecto sustitucion.

Dado que las PNC intentan reemplazar ingresos laborales, las transferencias tienden a
ser mayores a las de otros programas de asistencia social (Grosh et al. 2008). Este hecho
se ve reflejado en la generosidad de las prestaciones. Se ha estimado dos indicadores de
generosidad por quintil de ingresos: uno bajo la distribucion actual de ingresos y el otro
haciendo el supuesto de que las PNC no existiesen®*. Este ultimo caso equivale a descontar
el monto de la transferencia a la hora de ordenar a los individuos por quintil de ingresos
(sin la posibilidad de efectos indirectos). En los paises analizados, las PNC representan entre
un 35% (México) y un 63% (Paraguay) de los ingresos de los beneficiarios mas pobres.
Sin embargo, bajo el supuesto de no existencia de PNC en el ingreso total del hogar, se
debe considerar que las PNC representan para la mayoria de los paises con informacion
mas del 89% de los ingresos de los beneficiarios mas pobres (salvo en México, donde las
mismas representan un 530%).

Mas alla de que la pobreza sigue siendo un problema relevante en muchos paises de AL,
un alto porcentaje de adultos mayores se encuentra en situacion de vulnerabilidad (30,4%
en promedio)®, lo cual implica que tienen mayores posibilidades de caer en la pobreza. Es
preocupante la situacion de paises como Honduras y Guatemala, en cuyo caso la situacion
de pobreza mas vulnerabilidad entre los adultos mayores alcanza al 85,6% y 86,5% del
total, respectivamente (ver el grafico 6).

35. Estos indicadores fueron utilizados en Cerruti et al. (2014).

36. En estos calculos se utilizaron las mismas escalas de equivalencia utilizadas por la OECD (ver la nota
29). La definicion de los limites para determinar a los individuos que se encuentran en la clase media
es la utilizada por Ferreira et al. (2013).
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Grafico 6
Nivel de pobreza y vulnerabilidad entre adultos mayores (65+), segun ingreso diario,
América Latina, circa 2012 (en porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia en base a AL-18.

3. DESCOMPOSICION DE CAMBIOS EN LA POBREZA DE LOS ADULTOS
MAYORES

La disponibilidad de datos para el periodo 2000-2012 permite entender qué factores estan
detras del cambio en la pobreza en la vejez en cuanto a direccion y magnitud. Dada la restric-
cion de datos y la importante expansion de cobertura, se han seleccionado cuatro paises de
AL (Bolivia, Costa Rica, Ecuador y Panama®) donde los cambios en la pobreza tanto extrema
como moderada fueron mas sustanciales en dicho periodo (la pobreza extrema se redujo entre
14y 30 pp y la pobreza moderada entre 16 y 26 pp). La descomposicion del cambio en la
pobreza permite responder a las siguientes preguntas: a) scual es el factor que mas contri-
buye en la reduccion de la pobreza en la vejez?; y b) scudl es el rol de las PNC en el cambio?

Los métodos de microdescomposiciones sufren del problema de path dependence, lo que es
lo mismo que decir que el orden en que los efectos acumulativos son calculados importa.
Por ello se han calculado las descomposiciones en todos los 6rdenes posibles y se presentan
los promedios de estas estimaciones. Siguiendo el algoritmo propuesto por Azevedo et al.
(2012ay 2012b), se calcularon las estimaciones de Shapley-Sorrocks para cada componente.
En este caso se cuantifican las contribuciones a la reduccion de la pobreza debido a cambios
en los ingresos laborales, transferencias privadas entre familiares (remesas del exterior),
PC, PNCy otros ingresos. Este método genera una distribucion contrafactual completa que
permite distinguir la contribucion en la reduccion de la pobreza proveniente del cambio en

37. Ver el cuadro A2 del anexo.
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cada uno de los componentes a la vez*®. Para los calculos se utilizaron como indicadores
de bienestar las medidas de pobreza de 2,5 ddlares (pobreza extrema) y 4 ddlares (pobreza
moderada) por dia a PPA ajustadas por la escala OECD utilizada a lo largo del documento.

Estas estimaciones permiten un ejercicio de cuantificacion de los cambios en la pobreza,
pero no la identificacion de efectos causales. Ello se debe a que, por ejemplo, la presencia
de PNC puede llevar a un cambio en las decisiones de participacion en el mercado de
trabajo de los adultos mayores, afectando de esta forma al ingreso laboral. Sin embargo,
las descomposiciones siguen siendo de utilidad para identificar regularidades y permiten
poner el foco de atencidn en aquellos factores que son cuantitativamente mas importantes
para describir los cambios distribucionales.

Grafico 7
Descomposiciones del cambio en la pobreza, paises seleccionados, 2000-2012
(en puntos porcentuales)
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Fuente: elaboracion propia en base a encuestas de hogares.

38. Para llevar a cabo las descomposiciones se utilizo el modulo de Stata Adecomp, creado por Azevedo
etal. (2012a).
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Las PNC juegan un rol muy importante en la reduccion de |la pobreza extrema en el periodo
2000-2012y un rol relativamente menor, aunque destacado, en la reduccion de la pobreza
moderada (salvo en Panama donde las PNC contribuyen con el 56% de la reduccion). En
términos de la reduccion de la pobreza extrema, las PNC explican el 66,1% de su caida en
Panama, el 56,3% en Bolivia, el 46,4% en Ecuadory el 38,7% en Costa Rica (ver el grafico
7 y el cuadro A2 en el anexo). En cuanto a la pobreza moderada, las PNC explican entre
un 25% (en Costa Rica) y un 56% (en Panama) de su caida.

4. CONCLUSIONES Y DISCUSION

AL actualmente se enfrenta un contexto de acelerado envejecimiento y baja cobertura pre-
visional contributivos. En este escenario, el presente trabajo examina los cambios recientes
en los sistemas de pension de la region caracterizados por el avance de los programas
de pension no contributivos. Ademas, revisa la situacion de los adultos mayores después
de la expansion de este tipo de programas a partir de indicadores armonizados en base
a encuestas de hogares de dieciocho paises de |a region alrededor del afio 2012. Por otro
lado, a partir de informacién administrativa se repasan las estrategias no contributivas
implementadas en los distintos paises. A partir de estas dos fuentes, se puede comparar
las experiencias y resultados en un amplio conjunto de dimensiones.

AL-18 cuenta con alrededor de 45 millones de adultos mayores (8,2% de la poblacion total)
que habitan principalmente en zonas urbanas. Ademas, la mayoria de ellos en AL convive
con otros miembros en el hogary tiene una alta tasa de participacion laboral. Esto indicaria
que tanto la familia como el mercado de trabajo juegan un rol importante en garantizar la
calidad de vida en la vejez. Aquellos que trabajan, lo hacen por largas jornadas (35,7 horas,
en promedio) y principalmente en el sector informal o por cuenta propia.

Las pensiones y en particular las PNC tienen sin duda un efecto en la reduccion de la
pobreza de los adultos mayores y sus familias. Intrinsecamente su objetivo en ambos casos
es la reduccion de la pobreza en la vejez. Este trabajo busca dimensionar la asociacion
entre estas variables y las brechas aun pendientes por cerrar en los paises. Se encuentra
evidencia de que existe una asociacion negativa entre ambas variables. Este trabajo estima
ademas los niveles de pobreza si no existiesen las pensiones (ya sea contributivas o no
contributivas), suponiendo la presencia o no de efectos de segundo orden. Los resulta-
dos de esta simulacion muestran que los cambios en los niveles de pobreza -entre un
escenario con pensiones y otro sin pensiones— son mayores cuanto mayor es el alcance
de los actuales programas.
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Los cambios en los sistemas previsionales se ven reflejados en la mejora de la cobertura en
la vejez en AL, aunque prevalecen situaciones muy heterogéneas entre paises. En un extremo
estan aquellos paises de mayor cobertura previsional (tanto de programas contributivos
como no contributivos) cuyos programas no contributivos brindan prestaciones adecuadas
y presentan una menor incidencia de la pobreza y una menor participacion laboral en la
vejez (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay). En el otro extremo, en paises como Honduras,
Guatemala, Nicaragua y Peru, se conjugan bajos niveles de cobertura previsional con alta
participacion laboral y alta incidencia de la pobreza en la vejez. En ellos las prestaciones
no contributivas brindan aun una insuficiente proteccion.

El analisis indica que, a pesar del avance de las PNC en la region, todavia quedan bre-
chas de cobertura por cerrar (el 63,9% de los adultos mayores esta cubierto en 2012 por
alguin programa). En algunos casos la ampliacion de la cobertura no fue acompafada
por prestaciones suficientes para garantizar la calidad de vida en la vejez. Un 16,3% de
adultos mayores se encuentran en situacion de pobreza (aproximadamente 2,5 millones
de personas) y muchos de ellos son vulnerables a caer en ella. En este escenario, el trabajo
de los adultos mayores es probablemente la tnica fuente de ingresos disponible. En AL un
26,2% de los adultos mayores participan del mercado laboral (aunque este porcentaje es
mayor en paises de menor cobertura previsional) y la mayoria convive con otros miembros
del hogar (especialmente en paises de menor cobertura). Por otro lado, los programas no
contributivos de mayor alcance implican mayores esfuerzos fiscales, poniendo en relieve
la necesidad de tener en cuenta cuestiones de sustentabilidad de largo plazo en su disefio.

Los diferentes caminos adoptados por los paises para atender a la situacion de pobreza de
los adultos mayores reflejan sus diferencias culturales, histdricas, politicas e instituciona-
les. En la region existen ejemplos de practicas eficientes e innovadoras, pero estas no son
necesariamente transferibles de manera directa a otros paises. La eficacia de Ias politicas
depende de que sean enmarcadas en las realidades especificas de cada pais. Por ello, es
importante conocer tanto estas como las diferentes politicas para poder aprender tanto
de sus aciertos como de sus errores.

De este trabajo se concluye que los programas de PNC constituirian una opcion eficaz y
eficiente de politica para atender al problema de pobreza y vulnerabilidad en la vejez y
tendrian un rol relevante en la lucha contra la pobreza extrema en esa etapa de la vida
en la region. Como se describe a lo largo del documento, existen ejemplos en AL de paises
que lograron en forma efectiva manejar la disyuntiva entre diferentes aspectos: que los
beneficios otorgados permitan garantizar un nivel minimo de subsistencia, que logren
alcanzar a un porcentaje importante de la poblacion desprotegida y que el costo fiscal sea
relativamente bajo y sostenible en el tiempo.
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Dentro del abanico de politicas para responder al cambio demografico y a las situaciones
de vulnerabilidad o exclusion de los adultos mayores, se encuentran otras soluciones que
van mas alla del sistema previsional. Estas tienen que ver principalmente con politicas
de empleo, educacion (capacitacion profesional a lo largo de la vida) y salud (sistema de
cuidados). Si bien estan fuera del alcance del presente articulo, no dejan de ser importantes
y es un ambito a ser explorado en futuras investigaciones. Por otro lado, no hay que dejar
de reconocer el rol y la responsabilidad compartida entre |a familia, el Estado, el mercadoy
la sociedad en la reduccién del riesgo de pobreza y exclusion social de los adultos mayores.

El foco de las reformas en los ultimos afios ha estado en el aumento de la cobertura pasiva
(de corto y mediano plazo). Si bien los paises han adoptado medidas para mejorar la co-
bertura en la etapa activa (largo plazo), hoy en dia la informalidad en la region prevalece
en niveles muy altos (42% de la poblacion econdmicamente activa). Por tanto, se destaca
la necesidad de buscar nuevas soluciones para ampliar dicha cobertura activa, reduciendo
la informalidad laboral y brindando alternativas a las personas para financiar su consumo
en su etapa pasiva, de manera que se evite la necesidad de recurrir a programas de pension
no contributivos que sean insostenibles en el futuro.
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Cuadro A2. Contribucion a la caida de la pobreza en la vejez, paises seleccionados,
2000-2012 (en porcentajes y puntos porcentuales)

Indicadores Bolivia Costa Rica Ecuador Panama
(2011/2000) (2012/2000) (2012/2000) (2010/2001)

Pobreza 2,5 délares (65+)

Periodo inicial (%) 46,91 20,67 3331 19,6
Periodo final (%) 16,9 2,94 14,14 5,88
Cambio total (pp) -30,0 -17.7 - 19,1 -13,7
Descomposicion
Ingresos laborales (%) - 48,0 - 16,1 - 50,0 1,7
Remesas (%) 38 15,4 14,0 50
PC (%) 03 -240 -76 -13
PNC (%) - 56,3 -387 - 46,4 - 66,1
Otros (%) 0,2 - 36,5 - 10,1 -293
Contribucion total (%) - 100 - 100 - 100 - 100
Pobreza 4 délares (65+)
Periodo inicial (%) 56,5 32,2 50,5 30,6
Periodo final (%) 29,9 8,4 249 14,2
Cambio total (pp) -263 239 -256 -16,5
Descomposicion
Ingresos laborales (%) - 68,8 -30,5 - 65,7 -1.9
Remesas (%) 7,1 159 12,2 74
PC (%) -69 -343 -1,7 -169
PNC (%) -316 - 250 - 269 - 56,1
Otros (%) 0,2 -26,0 -7.8 -225
Contribucion total (%) - 100 - 100 - 100 - 100

Fuente: elaboracion propia en base a encuestas de hogares.
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