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Adultos mayores en América latina:
pensiones no contributivas y pobreza!

MARIA LAURA OLIVERIZ

Resumen

Este documento revisa la relacién entre las pensiones y la pobreza en la
vejez luego de los cambios recientes ocurridos en los sistemas previsionales
de América Latina producto de la expansién de la cobertura a través de
pensiones no contributivas, focalizdndose en 18 paises alrededor del afio
2012. A partir de datos publicados por los organismos ejecutores o
administradores de los programas se repasan las estrategias adoptadas en
cuanto a su disefio e implementacién y se comparan indicadores de
desempefio: cobertura, adecuacién de beneficios y costo fiscal. Por otro
lado, se evalta la situacién demografica y socio-econémica de los adultos
mayores en estos paises. Los resultados indican que los esquemas elegidos
reflejan las distintas realidades a las que se enfrentan los paises. El avance
de las pensiones no contributivas esta asociado a la reduccién de la pobreza
entre los adultos mayores de la regién especialmente en paises de amplia
cobertura y con beneficios adecuados. A pesar de los avances todavia
quedan brechas por cerrar y la pobreza entre los adultos mayores sigue
siendo un problema en la region.
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Abstract

This document analyzes how the relationship between pensions and
poverty among the elderly is after the recent expansion of non-contributory
pension programs in the Latin American region. The analysis is focused in a
set of 18 countries around the year 2012. On the one hand, based on data
published by management and executive agencies the document revisits the
strategies adopted by the countries in relation to program design,
implementation and compares performance indicators such as coverage,
benefits’ adequacy and fiscal cost. On the other hand, it evaluates the socio-
demographic and socio-economic situation of the elderly in these countries.
The results indicate that the adopted scheme in each country varies
according to its own characteristics. The expansion of non-contributory
pensions is associated to the reduction in the poverty among the elderly in
the region, especially in those countries with extensive coverage and
generous benefits. Despite these improvements, the gaps in coverage and
poverty among the elderly are still considered an issue in the region.

Palabras clave: transferencias, sistemas previsionales, asistencia social,
pensiones no contributivas, proteccion social, pobreza, redistribucién,

mercado de trabajo.

Clasificacién JEL: D31, H55, 131, 132, 138, ] 14, ]26.
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Introduccién

Los sistemas previsionales en la region que se han establecido
histéricamente en la region de América Latina han surgido
principalmente con caracter bismarkiano, basados en la concepcién de
seguridad social vinculada a los ingresos provenientes del mercado de
trabajo formal. En algunos paises han surgido esquemas de caracter no
contributivo desde el origen de los sistemas, sin embargo habian
mantenido un rol relativamente marginal hasta la reciente introduccién
masiva de este tipo de programas con el objetivo de expandir la
cobertura y reducir la pobreza, convirtiéndose en una parte cada vez
mas importante de la politica previsional.

América Latina esta envejeciendo a un ritmo acelerado y presenta un
gran porcentaje de poblacidon adulta mayor habitando en condiciones
de pobreza (16,3% de los mayores de 65 afios y mas) o vulnerabilidad
(30,3% de los mayores de 65 afios y mas). Por otro lado, la cobertura
relativa de los programas contributivos de previsién social se ha
mantenido casi estancada en las ultimas décadas a pesar de varios
intentos de reformas (en 2012 de los 45 mil millones de adultos
mayores de 65 afios y mas alcanzados por las encuestas disponibles en
la regién la cobertura contributiva alcanza a solo el 29,2%). Ambos
factores han motivado el surgimiento de programas de pensiones no
contributivas en la mayoria de los paises de la region, especialmente en
la dltima década. En efecto, el objetivo principal de estos programas es
atender a los adultos mayores desprotegidos por la seguridad social
contributiva.

Este trabajo tiene como objetivo principal explorar el rol del sistema
previsional y en particular de las pensiones no contributivas en la
condicién de pobreza de los adultos mayores en América Latina. A lo
largo del mismo se analizan los programas de pensiones no
contributivas surgidos en la regién en términos de sus caracteristicas
de disefio e implementacion y algunos indicadores de desempeifio de
corto plazo a partir de datos administrativos, proyecciones
poblacionales y de dimensién de la economia o el sector publico:
cobertura, adecuacién de beneficios y costo de los programas. Dicho
analisis es complementado con una revision de la situacién actual de
los adultos mayores de 65 afios y mas en América Latina después de
que muchos paises han incorporado o redisefiado programas no



contributivos en los ultimos afios. Para ello, por un lado, se realiza una
caracterizacion demografica y socioeconémica basada en el analisis de
micro-datos provenientes de encuestas de hogares de 18 paises de la
region (AL-18, en adelante). Se realiz6é el andlisis utilizando datos
principalmente del afio 2012, aunque en algunos casos se emplean
datos de principios de la década de 2000 con fines comparativos. Dicha
caracterizaciéon permitird conocer las caracteristicas demograficas de
los adultos mayores (sexo, edad, caracteristicas del hogar y sus
miembros y arreglos de convivencia familiares), su participaciéon e
insercion en el mercado de trabajo y sus condiciones de vida. Para esto
ultimo se utilizan algunas caracteristicas de la vivienda y medidas de
pobreza y vulnerabilidad. Respecto a la medida de pobreza, si bien se
reconoce que la pobreza es un fendmeno multidimensional, este trabajo
se concentra en la pobreza por ingresos siguiendo a la literatura de la
region.

Los resultados del mismo indican por un lado la existencia de
realidades heterogéneas en la region en cuanto al alcance de la
cobertura previsional y la situacién socio-econémica de los adultos
mayores. Por otro lado, que los programas de pensién no contributiva
constituyen una importante opcién de politica para atender al
problema de pobreza o vulnerabilidad en la vejez. La region muestra
ejemplos de programas eficaces que permiten cubrir a una parte
importante de los adultos mayores, donde presupuestos limitados y
beneficios suficientes estarian permitiendo que los adultos mayores no
experimenten situaciones de vulnerabilidad y pobreza.

Este trabajo contribuye a la literatura que estudia la situaciéon de
bienestar de los adultos mayores en la regién y las politicas publicas de
seguridad social/asistencia social relacionadas. La relevancia de este
trabajo se relaciona con la escasa disponibilidad de estudios que
analicen la cobertura previsional y su relaciéon con la participacién
laboral y la calidad de vida en la vejez de manera sistematica e
integrada para gran parte de los paises de la regiéon en particular
después del avance reciente de las pensiones no contributivas. Por otra
parte, este trabajo también genera indicadores armonizados
comparables entre paises. Dentro de la bibliografia disponible
(Whitehouse, 2000; ECLAC, 2000; del Popolo, 2001, Gasparini, et al,
2007), pocos estudios cuentan con informacién estadistica reciente que
permita cuantificar la magnitud del problema, propiciando un mejor
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entendimiento y andlisis de la oportunidad y pertinencia de las politicas
adoptadas. Finalmente, este trabajo busca mantener el tema de la
relacién entre pensiones no-contributivas y pobreza dentro del debate
académico, de politicas publicas y en la agenda de futuras reformas de
los paises de la region.

Este trabajo se estructura bajo el siguiente esquema: en la seccién I se
describen los datos utilizados y se discuten algunas cuestiones
metodolégicas. La seccion II describe el rol de los sistemas
previsionales, analiza la evolucidon de los sistemas de pension en la
region, presenta los cambios recientes llevados a cabo a través de la
implementacién de programas no contributivos, repasa algunas
caracteristicas de los programas implementados y realiza una
caracterizacion de los mismos en base a algunos indicadores de
desempefio. Luego del avance reciente de los programas de pensién no
contributivos, la seccién III analiza la situacion actual de los adultos
mayores en América Latina, presentando sus caracteristicas
individuales, de sus hogares, su relaciéon con el mercado de trabajo y
analiza la dindmica y situacién de pobreza y vulnerabilidad. La seccién
IV presenta un modelo de probabilidad condicional simple para
describir la relacién de las pensiones no contributivas y la pobreza de
los adultos mayores en nueve paises de la region y muestra los
resultados. En la seccién V se realizan ejercicios de descomposicién de
los cambios en la pobreza en el periodo 2000-2012 en algunos paises
para identificar los factores que estdn detras de los mismos.
Finalmente, la secciéon VI concluye y discute los principales retos de
politica publica.

1. Descripcion de los datos y metodologia
1.1. Datos

A lo largo de este documento se utilizan dos fuentes principales de
informacién. Por un lado, informaciéon administrativa provista por los
organismos ejecutores o administradores de los programas de pension
no contributivos en la regidn y por otro, las encuestas de hogares de los
paises. La primera fuente permite caracterizar a los programas de los
distintos paises desde varios puntos de vista y posicionarlos de acuerdo
a una serie de indicadores de desempefio. En segundo lugar, la
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significativa expansion en la recoleccion y disponibilidad de encuestas
de hogares en los paises de la region llevada a cabo en las ultimas dos
décadas permite un mejor entendimiento de la situacién socio-
econdmica de los adultos mayores en la region.

En cuanto a las encuestas de hogares se utilizaron bases de 18 paises de
la region América Latina, considerando 17 paises de América Latina
continental y la Republica Dominicana para el ultimo periodo
disponible. Los datos corresponden al afio 2012 para todos los paises
salvo Chile, cuya ultima encuesta disponible es de 2011. Este tipo de
encuestas han sido utilizadas anteriormente en trabajos similares (ver
del Popolo, 2001; Gasparini et al., 2007; Cotlear, 2010, entre otros). Las
bases de datos utilizadas en este documento fueron armonizadas por el
Banco Interamericano de Desarrollo y producen indicadores
comparables para la region publicados en el Sociémetro-BID3 aunque,
los indicadores presentados pertenecen a calculos propios. Entre las
variables comparables y armonizadas entre paises se incluyen variables
de ingreso, demograficas, educativas, de mercado de trabajo, de
seguridad social, de vivienda e infraestructura y bienes durables.

La cobertura de las encuestas es amplia, incluyendo zonas rurales en la
mayoria de los casos. La Unica excepcidn la presenta Argentina, que si
bien alcanza solo a la poblacién urbana, esta representa mas del 85%
de la poblacidn total. Por otro lado, la encuesta de Venezuela, a pesar de
tener cobertura nacional, no permite distinguir la zona rural de la
urbana, pero segun estimaciones de CELADE la poblaci6n rural alcanza
aun 10,9% del total en 2012. Para un mayor detalle, ver la Tabla 1.

3 Para mayor informacidon sobre el Sociometro:
http://www.iadb.org/sociometro/tables.cfm?indicator=2.
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Tabla 1: Encuestas de hogares de América Latina utilizadas en el estudio

Pais

Ano

Ronda

Nombre de
Encuesta

Agencia
Ejecutora

Individuos

Hogares

#obs.

Expandido

#obs.

expandido

ARG

2012

Il Sem.

Encuesta
Permanente de
Hogares -
Continua (EPHC)

INDEC

110,850

25,436,130

34,356

8,053,283

BOL

2012

Nov

Encuesta de
Hogares (EH)

INE

31,935

70,874,551

8,415

2,853,370

BRA

2012

Sept

Pesquisa Nacional
por Amostra de
Domicilio (PNAD)

IBGE

361,601

196,395,359

120,340

65,773,854

CHL

2011

Nov-
Dic

Encuesta CASEN
(CASEN)

MIDEPLA
N

200,302

76,926,085

59,064

4,931,671

CcOoL

2012

Ml
Trim.

Gran Encuesta
Integrada de
Hogares (GEIH)

DANE

202,313

45,217,170

57,356

12,951,928

CRI

2012

Jul

Encuesta de
Hogares de
Propésitos
M(Jﬁiples
(ENAHO)

DGEC

39,390

1,667,076

1,374

1,357,958

DOM

2012

Oct

Encuesta Nacional
de Fuerza de
Trabajo (ENFT)

BCRD

29,198

70,102,846

8,172

2,804,768

ECU

2012

Dic

Encuesta Periodica
de Empleo,
Desempleo y
Subempleo
(ENEMDU)

INEC

73,686

14,643,947

19,840

3,940,904

GT™M

2012

Jun-
Jul

Encuesta Nacional
de Empleo e
Ingresos (ENEI)

INE

17,686

15,168,875

3,824

3,192,957

HND

2012

May

Encuesta
Permanente de
Hogares de
Propésitos
M(Jﬁiples (EPHPM)

DGEC

32,830

8,280,438

7,265

1,817,213

MEX

2012

Ago-
Dic

Encuesta Nacional
sobre Ingresos y
Gastos de los
Hogares (ENIGH)

INEGI

33,726

117,449,649

9,002

31,559,379

NIC

2012

Jul-
Sep

Encuesta Continua
de Hogares (ECH)

INEC

30,914

6,063,024

6,794

1,300,729

PAN

2012

Mar

Encuesta Hogares
(EH)

DEC

45,398

3,676,519

12,204

1,007,498

PER

2012

Anual

Encuesta Nacional
de Hogares
(ENAHO)

INEI

101,548

31,484,453

25,091

7,801,126

PRY

2012

Oct-
Dic

Encuesta
Permanente de
Hogares (EPH)

DGEEC

21,176

6,606,794

5,300

1,655,716

SLV

2012

Anual

Encuesta de
Hogares de
Propésitos
Maltiples (EHPM)

DGEC

85,636

6,249,262

21,710

1,626,106

URY

2012

Anual

Encuesta Continua
de Hogares (ECH)

INE

120,462

3,273,317

43,839

1,133,319

VEN

2012

Il Sem.

Encuesta de
Hogares por
Muestreo (EHM)

INE

154,276

29,624,668

37,643

7,126,561

Nota: Para la denominacién de los paises se utilizé la nomenclatura estandar

ISO 3166-1 alpha-3.

10

EMPLEO, DESEMPLEO Y POLITICAS DE EMPLEO N€ 22 2¢ trimestre 2015




Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas de hogares de América Latina
disponibles en la region.

1.2. Metodologia

De los calculos y estimaciones realizados a lo largo del documento hay
algunas consideraciones generales a tener en cuenta: (i) En este
documento se defini6 a los adultos mayores en base al criterio de edad
cronoldgica como aquellas personas que tienen 65 afios y mas,
independientemente del género de individuo (en la literatura
especializada se suele tomar entre 60 afios para mujeres y 65 para
hombres como umbral)*. Esto se debe a la inexistencia de una medida
alternativa universalmente apropiada (generalmente asociada al
proceso bioldgico, apariencia fisica o rol social, o la edad minima legal
de retiro de cada sistema). El criterio se establece en funcién del
entendimiento que a dicha edad una gran parte de los individuos
habrian llegado a la edad legal vigente de retiro en la mayoria de los
paises de la regidn (en promedio, la misma asciende a 60 afios para las
mujeres y 62 para los hombres). Sin embargo, cabe aclarar que en la
practica la edad de retiro legal no suele coincidir con la edad efectiva de
retiro del mercado de trabajo o de acceso al beneficio previsional; (ii)
Una persona esta cubierta por el sistema previsional si declara ingresos
positivos por jubilacién o pensién por viudez en el periodo de
referencia de la encuesta, ya sea de fuente contributiva como no-
contributiva o semi-contributiva. Solo en 9 de los 18 paises las
encuestas permiten diferenciar esta ultima desagregacién. En los otros
nueve si bien la cobertura es medida a través de una pregunta general
que indica si la persona recibe ingresos por pension o jubilaciéon, no es
posible discriminar cual es su origen; y (iii) Se considera al adulto
mayor como activo en el mercado de trabajo si estd trabajando al
menos una hora en la semana de referencia de la encuesta o se
encuentra desocupado.

En relacién a la pobreza existe un amplio consenso en la literatura
sobre el hecho de que la pobreza es una situacién multidimensional
tanto en sus causas como en sus efectos (ver Kakwani y Silber, 2008;

4 A pesar de ello, en todos los paises analizados a la edad de 65 afios tanto
hombres como mujeres habrian alcanzado la edad minima legal requerida
para acceder al beneficio jubilatorio.
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Gasparini et al, 2011 o Alkire y Santos, 2013). La misma esta asociada
con la ausencia de seguridad econdmica, inadecuado apoyo familiar,
déficit en el acceso a los mercados de trabajo, crédito o aseguramiento
y a los servicios basicos o sociales combinado con deficiencias de salud.
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 regién (Gasparini et al., 2007;
Cotlear, 2010)° y reconociendo que otros factores mas alla del ingreso
impactan en el bienestar de los adultos mayores. Los resultados
obtenidos por los distintos autores difieren por la disponibilidad de
encuestas mas recientes y la metodologia de calculo utilizada.

En general los trabajos que estudian la pobreza en los adultos mayores
utilizan diferentes definiciones de linea de pobreza (canasta basica
alimentaria, linea de 2,5 o 4 ddlares estadounidenses por dia o un
50%/60% de la mediana del ingreso per cdpita familiar), diferentes
medidas de bienestar (ingreso per capita o el gasto), diferentes
umbrales para definir a los adultos mayores (mayores de 60 o 65 afios
para reflejar el minimo permitido en la legislacién), distintas
ponderaciones a los individuos del hogar para dar cuenta del consumo
caldrico o el costo de proveer bienestar diferencial de los miembros
segun la edad y en algunos casos el sexo (adulto equivalente) y
diferentes supuestos sobre a la existencia de economias de escala en el
consumo del hogar para dar cuenta a las diferencias del tamano del
hogar. En este ultimo caso, las medidas generalmente utilizadas son las
que se generaron en el estudio de la OECD “Growing Unequal” (2008)
para los paises miembros. Muchos estudios muestran la sensibilidad
del indicador de pobreza ante la elecciéon de estos parametros®. La
elecciéon de estos parametros puede afectar a los resultados de los
indicadores pobreza, en particular ante la presencia de adultos
mayores. Los calculos de pobreza por edad son muy dependientes de la
eleccion de medidas de adulto equivalente especificas por edad y sexo y
si se asume la existencia de economias de escala en el hogar. Los

5 Se reconoce que el gasto es una mejor medida de bienestar pero existe una
imposibilidad practica de contar con esta informacion para la mayoria de los
paises a analizar, es por ello que se utiliza el ingreso como medida de
bienestar.

6 Para un analisis de sensibilidad ante distintas medidas de pobreza utilizadas
ver Gasparini et al. (2007) o Cotlear (2010)
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adultos mayores tienden a vivir en hogares mas pequefios que las
personas mas jovenes lo cual no les permitiria aprovechar las ventajas
de economias de escala en el hogar.

Como medida de pobreza en este trabajo se utiliza el porcentaje de
poblacién que vive en condicién de pobreza definido como P = g/n,
donde g son los pobres y n es el total de la poblacién. Para determinar g
se utiliza una funcién indicadora que toma valor 1 en el caso que el
ingreso disponible ajustado por el tamafio del hogar donde habita el
individuo sea menor a la linea de pobreza del pais y 0 en caso contrario.
El ingreso per capita del hogar (después de transferencias publicas) se
ajusta para tener en cuenta diferencial de costo de proveer bienestar a
los distintos miembros del hogar segin edad utilizando como factor de
ajuste del ingreso disponible los valores histéricamente establecidos
por la OECD y ampliamente utilizados en la literatura, esto es toma
valor 1 sila persona es jefe de hogar, 0,5 para los menores de 16 afios y
0,7 para el resto de los adultos (OECD, 2008)7. Aunque en paises en
desarrollo no hay un consenso claro que determine cual es el factor de
ajuste a utilizar. Por otro lado, no se asumen diferencias por género.

De acuerdo a los parametros seleccionados se puede determinar la
pobreza en sentido absoluto definiendo un umbral fijo que debe
alcanzar la persona a partir del cual es considerada como no pobre.
Dicho umbral incluye una determinada cantidad de recursos que
permitiria a la persona satisfacer sus necesidades basicas como la de
alimentacién o vivienda digna. Hay medidas alternativas que utilizan
una definiciéon relativa de pobreza, en particular en los paises
desarrollados, aunque también hay ejemplos en paises en desarrollo.
Estas ultimas tratan de determinar si una persona es pobre si no posee
determinados recursos, los cuales se consideran necesarios para
participar en actividades consideradas como normales segun las
convenciones impuestas por la sociedad. Empiricamente, el indicador
pobreza relativa queda plasmado en determinar un umbral o
porcentaje de ingresos definido en relacion a la distribucidn de ingresos

7 Como se vera mas adelante, los adultos mayores tienden a ocupar el lugar de
jefe de hogar, por lo tanto la eleccion de medidas especificas de adulto
equivalente pueden afectar en el resultado de pobreza de este grupo etario en
relacion a otros. En este caso especifico la eleccion de este tipo de ajuste podria
levemente sub-estimar el valor de la pobreza entre los adultos mayores en
relacion a grupos mas jovenes.
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especifica de cada pais. En tanto, las carencias dependen de la posicién
relativa de los individuos en la sociedad.

En este documento se adopta un concepto de pobreza absoluta
aceptado internacionalmente, segin el cual la pobreza extrema esta
determinada por la linea de pobreza de US$ 2,5 por dia y la pobreza
moderada por la linea de US$ 4 por dia, ambas a la paridad de poder
adquisitivo (PPA, en adelante) del afio 2005. Esta ultima medida suele
coincidir con la mediana de las lineas de pobreza moderada oficiales de
los paises de ALS. Sin embargo, también se presentan las estimaciones
de pobreza relativa, definiendo el umbral de pobreza en un 60% de la
mediana del ingreso del hogar a nivel nacional. De esta forma, la
pobreza es una medida especifica de cada pais (depende de sus
condiciones econdmicas y sociales) y el poder adquisitivo de estas
lineas difiere entre paises lo cual puede provocar que aquellos
considerados como pobres en un pais puedan estar mejor que otros
considerados como no pobres en otro. La utilizacion de medidas de
pobreza relativa, distintas a las medidas cominmente utilizadas en la
region de América Latina permite comparar los resultados con regiones
del mundo, ya sea con paises desarrollados (paises de la OECD utilizan
como medida relativa el 50% de la mediana y Oficina de Estadisticas de
la Comunidad Europea -Eurostat- utiliza el 60% de la mediana) o
paises en desarrollo (Kakwani y Subbarao, 2005 analizan 14 paises
africanos). Es por ello que esta medida es presentada en la Tabla A.6 del
apéndice, aunque no analizada en detalle en lo que sigue del
documento. Segin esta vision, dado que las percepciones sociales del
cambio en la pobreza cambian a medida que un pais se desarrolla y
mejoran sus estandares de vida, la linea de pobreza deberia aumentar
en linea con el crecimiento econémico (Gasparini et al., 2013).

8 Ver

http://siteresources.worldbank.org/INTPOVCALNET /Resources/Global_Pover
ty_Update_2012_02-29-12.pdf o
http://sedlac.econo.unlp.edu.ar/eng/methodology_fags.php?view_all=t
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2. Los sistemas previsionales
en América Latina

2. 1. Origen de los sistemas y
de las 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 la prevencion o
alivio a la pobreza. Por lo cual, los mismos ocupan un rol importante
como mecanismo de provision de seguridad econdémica en edades
avanzadas.

La region presenta una amplia gama de arreglos institucionales a la
hora de brindar seguridad social en la vejez, que van desde programas
contributivos? (financiados con impuestos sobre las néminas salariales)
a no contributivos o asistenciales que proveen una renta minima
generalmente financiada con rentas generales y estan desvinculados de
la historia laboral de la persona. En la mayoria de los casos existe una
combinacién de ambos arreglos. Los mismos pueden ser de beneficio
definido o de contribucién definida, administrados por el sector publico
o por el sector privado y en general son obligatorios para un
determinado colectivo de trabajadores (asalariados, empleados
publicos, etc.) y voluntarios para otros, dependiendo del pais que se
esté considerando.

Los programas contributivos vinculados al empleo formal no han sido
extendidos en forma masiva en AL, siendo pocos los casos exitosos de
gran alcance. Algunos programas habian alcanzado a la mayoria de los
trabajadores en las décadas de 1950 y 1960 (entre los que se
encuentran Argentina y Uruguay), pero tuvieron un gran retroceso o
estancamiento en términos de cobertura en los afios subsiguientes
ligados a la mala situacién coyuntural de la época y a desajustes
financieros asociados a parametros insostenibles en el largo plazo. Las
condiciones macroeconémicas adversas que enfrent6 la regién en los
afios ochenta y noventa y el avance de la economia informal producto
de la liberalizaciéon de los mercados de trabajo, llevaron a introducir
reformas que intentaron subsanar la situacién. Las principales

9 Este tipo de esquema puede también incorporar componentes redistributivos.
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motivaciones detrds de estas reformas se vinculaban con el
envejecimiento poblacional y la sostenibilidad fiscal de los programas
en el mediano y largo plazo.

Las reformas introducidas desde principios de los afios ochenta y los
noventa en la regién han sido de dos tipos: paramétricas (cambio en las
condiciones de elegibilidad tanto del lado de las contribuciones como
de los beneficios) y por otro lado sistémicas o estructurales0. Las
mismas en general tuvieron poco impacto en término de cobertura de
los sistemas, e incluso en algunos casos se revirtieron tendencias
positivas previas.

En la dltima década se observé una nueva ola de reformas en los
sistemas previsionales de la regién y las tendencias se orientaron a
ampliar la cobertura de los mismos de la mano de la creacién o
expansion de programas de pensiones sociales o no contributivas
existentes o la flexibilizacion de las condiciones de acceso a los
mismos!l. La misma ha sido caracterizada como inédita por la
intensidad y velocidad con la que se expandi6é (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 en alcance y muy focalizados, pasando
posteriormente a incorporar una mayor cantidad de beneficiarios, en
algunos casos de manera gradual y en otros de manera repentina,
llegando en 2012 a cubrir una parte importante de la poblacién adulta
mayor. Algunos paises tienen larga historia con esquemas no
contributivos (Argentina en 1948, Costa Rica en 1974, Uruguay en
1919). Sin embargo, su alcance ha sido modesto desde su origen en
comparacién con los cambios recientes.

10 Reformas en este sentido tuvieron lugar en Chile (1981), Peru (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).

11 Este fendmeno no es Unico de la region, otras regiones del mundo adoptaron
estrategias similares para ampliar su cobertura a grupos vulnerables. Para ver

otras experiencias ver Palacios y Sluchynsky (2006), Holzman (2009) o la base
de datos de pensiones sociales de HelpAge.
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La tendencia en los paises a expandir la cobertura previsional a través
de pensiones no contributivas se vinculd con: i) la baja cobertura de los
sistemas contributivos y la idea de reducir las brechas de cobertura de
los sistemas tradicionales (Holzmann et al., 2009) en un contexto de
alta informalidad laboral?; ii) el cambio demografico: los paises de la
region estan envejeciendo y eventualmente habra menos individuos en
edad de trabajar con cuyos ingresos mantener a los adultos mayores;
iii) la mayor disponibilidad de recursos fiscales producto de la
considerable mejora en los términos de intercambio de los productos
primarios producidos en la region; iv) las presiones sociales
demandando atencién a grupos vulnerables especificos; y v) un mayor
debate por parte de los organismos internacionales como el Banco
Mundial, la CEPAL, la OIT, y el BID13 y en &mbitos académicos!* a favor
de dar mayor proteccidén a los grupos vulnerables lo que ayudé a poner
el tema en la agenda publica.

Los factores aqui mencionados, se conjugaron en la necesidad de
ajustar los sistemas previsionales de la regién con un objetivo claro de
avanzar hacia la igualdad y la inclusién de los adultos mayores dentro
de los sistemas de protecciéon mas alld de los programas contributivos.
Asimismo, fueron introducidas nuevas modificaciones paramétricas
para mantener la adecuacion de los beneficios y la sostenibilidad de los
sistemas.

12 Si bien se han observado mejoras en los tltimos afios, la regién aun
experimenta altos niveles de informalidad laboral, que varian de pais en pais y
en promedio alcanza al 42,07% de la poblacién econémicamente activa entre
15 y 64 afios en la regién en 2012. En los tltimos afios los paises no pudieron
expandir la cobertura formal de manera rapida y efectiva a un grupo
poblacional que por un largo periodo de tiempo ha pasado intermitentemente
por el desempleo y/o la informalidad laboral y/o el trabajo no remunerado y/o
la inactividad, no logrando cumplir con los requisitos legales para acceder a una
prestaciéon contributiva. Este fendémeno incluye aquellos trabajadores
independientes o trabajadores familiares sin salario (especialmente en el caso
de las mujeres) no obligados a cotizar en sus respectivos sistemas
contributivos.

13 Banco Mundial (2005) “Old age income support in the 21st Century”; CEPAL,
(2006) "Enfoque de derechos"”, OIT (2011) "Piso de protecciéon social" y
recientemente el BID (2013) “Mejores Pensiones, Mejores Trabajos”.

14 Barr, 2001; Holzmann y Hinz, 2005; Diamond y Barr, 2008 o Hanlon,
Barrientos y Hulme, 2010.
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2. 2. Repaso y evaluacion de los programas no
contributivos en la region

En esta seccién se realiza un breve repaso de las experiencias de
expansion de la cobertura previsional vividas en la region a través de
programas no contributivos. Una de las herramientas principales para
evaluar el desempefio del Estado en la provision de asistencia social en
la vejez se basa en observar el alcance o cobertura de la misma.
También son importantes otros aspectos como la incidencia o
generosidad de los beneficios provistos y la sostenibilidad de
mediano/largo plazo de los programas. A continuacién se evaltan los
programas de pensiones no contributivas de la region en cada una de
estas tres dimensiones!®. Ademas, se realiza una breve descripcién de
algunos aspectos relacionados con ellas como su objetivo, el mecanismo
de elegibilidad de los beneficiarios, la existencia de
corresponsabilidades, su institucionalidad, su caracter permanente o
temporario y los criterios de salida de los programas.

2.2.1. Expansion de la cobertura a través de programas no
contributivos

En general, la efectividad se mide a través del andlisis de la cobertura
tanto en la etapa activa como pasiva de la vida laboral del individuo.
Para estudiar el alcance y la eficiencia de un sistema de seguridad social
debe analizarse la cobertura de la poblacién adulta mayor (corto plazo)
asf como la cobertura en la etapa activa de las personas (largo plazo),
de forma de tener en cuenta quién accedera en un futuro a las
prestaciones. Sin restar importancia a este ultimo, éste documento se
enfoca en el andlisis de la poblacién adulta mayor?é,

Por el lado de la cobertura totall” de los sistemas en la vejez en AL se
observan los siguientes hechos estilizados: i) la cobertura es aun
extremadamente baja en algunos paises y no alcanza al 30% de los

15 Para un mayor detalle de las distintas experiencias llevadas a cabo en la
region revisar Rofman et al. (2013).”"Mas alla de las Pensiones Contributivas:
Catorce experiencias en América Latina”.

16 Ver en Rofman y Oliveri (2012) para una revision de la evolucion histérica de
la cobertura activa en la region.

17 Tanto por programas contributivos como no contributivos.

18 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLITICAS DE EMPLEO N€ 22 2¢ trimestre 2015



adultos mayores (Honduras, Guatemala, Republica Dominicana, El
Salvador, Nicaragua, Paraguay, Colombia y Pert), mientras que existen
paises con valores intermedios entre el 40% y el 70% de cobertura
(Venezuela, México, Costa Rica, Ecuador y Panama) y es muy alta en
unos pocos (Chile, Brasil, Uruguay, Argentina y Bolivia); ii) la cobertura
es mayor para los hombres que para las mujeres por su mayor
trayectoria laboral contributiva, salvo en los paises de alta cobertura;
iii) la mayoria de los beneficiarios reside en zonas urbanas (con la
excepcion de Brasil, Chile, Ecuador y México); iv) existe un claro sesgo
hacia la cobertura en los quintiles mas altos de la distribucion del
ingreso y vi) la cobertura es mayor a mayor nivel educativo (Rofman y
Oliveri, 2012). A pesar de la expansion de las pensiones no
contributivas de los dltimos afios prevalecen niveles bajos de cobertura
agregada (el promedio de la regiéon en 2012 asciende al 63,9% de los
adultos mayores) y este sigue siendo un desafio a futuro para la region
en materia de seguridad social (ver Figura 1).
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Figura 1. La cobertura previsional de los adultos mayores en América Latina,
segln tipo de beneficio. Porcentaje de la poblacion de 65 afios y mas que
recibe ingresos por pension
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Nota: (i). Los afios utilizados en cada caso son: Argentina (urbana) 1991 —
2000 -2012; Bolivia 1989 -2001-2012; Brasil 1990 -2001 -2012; Chile 1990 -
2000 2011; Colombia 1992 -2000 -2012; Costa Rica 1990 -2000 -2012;
Ecuador 1990 -2000 -2012; El Salvador 1997 -2000 -2012; Guatemala 2000 -
2012; Honduras 1990 -2001 -2012; México 1992 -2000 -2012; Nicaragua
2012; Panama 1991 -2000 -2012; Paraguay 1990 -2000 -2012; PerG 1995 -
2000 -2012; Republica Dominicana 1996 -2000 -2012; Uruguay 1990 -2000
-2012 y Venezuela 1995 -2000 -2012. (ii) La barra sombreada mas claro
permite diferenciar las pensiones no contributivas (NC) de las pensiones
contributivas (C) en aquellos paises donde es posible separar estos regimenes a
partir de las encuestas de hogares. (iii) 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. (iv) En aquellos paises donde no es
posible realizar la distincion en la Figura, la cobertura aparece como
contributiva aunque puede incluir beneficios no contributivos, segln sea el
caso. (iv) Para la denominacién de los paises se utilizo la nomenclatura
estandar ISO 3166-1 alpha-2.

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

En el afio 2012, es posible diferenciar a las prestaciones previsionales
provenientes de programas no contributivos a partir de las encuestas
de hogar en solo 9 de los 18. Estos son: Bolivia, Chile, El Salvador,
México, Costa Rica, Ecuador, Bolivia, Panama y Paraguay. De estos
nueve paises, solo Bolivia posee pensiones no contributivas universales
(cubren al 96,7% de los adultos mayores). Las mismas son amplias y
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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 no contributivas es superada por la cobertura del sistema
contributivo y se encuentra entre un 24,6% y un 10% en Chile, Costa
Rica, Panamad y Paraguay. En el otro extremo, existe un rol marginal de
este tipo de pensiones en El Salvador y Honduras (menor al 3%)18.

Para el resto de los paises, en algunos a pesar de poseer esquemas no
contributivos amplios no es posible separar los esquemas no
contributivos en base a la informacion de la encuesta de manera directa
(por ejemplo en Brasil!?, Argentina), en estos casos si bien se sabe que
la persona recibe un beneficio previsional, la encuesta no pregunta por
su origen. A pesar de ello en estos casos se puede aproximar su
cobertura de manera indirecta a través de datos administrativos (ver
tabla 2) o realizando algunos supuesto a partir de las encuestas de
hogares (Brasil).

En los 18 paises incluidos en el analisis existen actualmente programas
de pensiones sociales o subsidiadas a la vejez o por supervivencia2o.

18 Estas estimaciones obtenidas a partir de las encuestas de hogares difieren de
las obtenidas a partir de datos administrativos (reportadas en la Tabla 2) por
muchas razones: las encuestas pueden presentar sub-declaraciéon de
transferencias en las zonas mds pobres. Las encuestas incluyen informacién
sobre otras pensiones no contributivas mas alla de la otorgada por el gobierno
nacional. Los registros administrativos en general se refieren a prestaciones y
no a personas, por ello una misma persona puede recibir mas de una prestaciéon
si recibe el beneficio de jubilacién y pension por viudez, sobre-estimando el
indicador agregado, entre otras cosas.

19 En Brasil existen mddulos especiales en algunos afios que permiten analizar
el Beneficio de Prestacion Continuada aunque no fueron utilizados en este
documento.

20 En Nicaragua existe una pension no contributiva creada en 1982 llamada
Pension de Gracia pero su alcance es muy limitado, ya que desde los afios 90
dejo de incorporar nuevos beneficiarios y en 2012 alcanza solo a 103 personas.
En este pais en 2013 el Decreto asegura una pensiéon por vejez reducida
proporcional a los adultos mayores de 60 afios 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 estd pendiente de
implementacion. En la region fuera de los paises bajo andlisis existen pensiones
no contributivas también en Antigua y Barbuda (1993), Bahamas (1972), Belice
(2003), Barbados (1937), Bermuda (n/d), Dominica (n/d), Guyana (1944,
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Algunos tienen algtn tipo de pensiéon minima garantizada dentro del
esquema contributivo para aquellos que cumplan algin pero no todos
requisitos necesarios para acceder a la pension dentro de dicho
esquema (entre ellos se encuentran los casos de Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, México,

Nicaragua, Republica Dominicana, El Salvador, Pert o Uruguay). La
mayoria de los programas no contributivos tiene cobertura de alcance a
nivel nacional, aunque algunos en principio se focalizaron en zonas mas
despobladas y vulnerables y luego se expandieron al resto del pais (por
ejemplo, México). Sin embargo, existen en algunos paises programas a
nivel subregional como los casos de Ciudad de México, el Estado de
Chiapas y otros gobiernos sub-nacionales de México?!, o algunas
provincias como Buenos Aires en Argentina.

La cobertura por quintil de ingreso per cdpita familiar refleja el objetivo
de los programas no contributivos y las condiciones de elegibilidad de
los mimos. Como se observa en la figura 2 la cobertura es similar por
quintil de ingreso en Bolivia donde la cobertura es casi universal y es
progresiva en el resto de los paises, con una mayor cobertura de los
mas pobres en paises como Ecuador o México. La Figura siguiente no
hace mas que reflejar posibles errores de exclusiéon/inclusién producto
del mecanismo de elegibilidad seleccionado (ver datos en la tabla A.1.
del apéndice).

1993), Jamaica (2001), Surinam (1973), Saint Kitts and Nevis (n/d); San
Vicente y las Granadinas (2009) y Trinidad y Tobago (1939, 2010).

21 En el caso de México los programas sub-nacionales son de gran importancia,
ya que en su conjunto alcanza 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.
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Figura 2. Cobertura de las pensiones no contributivas por quintil de ingreso
per cépita familiar en América Latina, paises seleccionados
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Nota: Para la denominacion de los paises se utiliz6 la nomenclatura estandar
ISO 3166-1 alpha-3.
Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas de hogares de AL, circa 2012.

El objetivo explicito en la mayoria de los casos fue la reduccién de la
pobreza de los adultos mayores y la ampliaciéon de la cobertura
previsional. Los programas no contributivos de transferencias a los
adultos mayores en general son parte de un programa de asistencia
social mas amplio que cubren otro tipo de riesgos, como por ejemplo
discapacidad. Ademas, muchas veces estos programas se integran con
otros servicios asociados o prestaciones en especie dentro del sistema
de proteccién social (como por ejemplo en Argentina la pensién no
contributiva estd asociada a cobertura de salud, en Colombia la
prestacién en efectivo se asocia a servicios sociales bdasicos y
complementarios, hecho que también ocurre en El Salvador o México,
entre otros).

Cada sistema tiene su propio mecanismo de elegibilidad de
beneficiarios: el primer criterio utilizado es el demografico
representado por el hecho de 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

22 En Argentina la prestacion no contributiva a la vejez es otorgada a los 70
afios. No es el caso de los beneficios concedidos por moratoria previsional.
Dicho mecanismo fue iniciado en el afio 2005 por el cual se permiti6 el acceso a
las jubilaciones contributivas a ciudadanos mayores que carecian de historias
laborales plenas para la elegibilidad de las prestaciones.
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y Panama la edad de elegibilidad es de 70 afios) e incluso en algunos
otros es diferencial por género (la moratoria Argentina, la pension rural
en Brasil, o los programas en Colombia y Venezuela). La mayoria de los
programas son nacionales pero hay algunos que utilizaron métodos de
focalizacién geografica (Pensiones rurales en Brasil, Colombia, El
Salvador, México o Paraguay) concentrandose en zonas mas
vulnerables. Esta forma de focalizacion suele ser efectivos cuando la
pobreza en la vejez esta fuertemente concentrada espacialmente. En
algunos paises los beneficiarios se autoseleccionan, por ejemplo el
ingreso a la moratoria en Argentina si bien fue masivo por la difusién
dada por el gobierno a través de las llamadas “pensiones de amas de
casa”, el beneficiario debia solicitar la adhesién a la moratoria para ser
incluido. El Beneficio de Prestaciéon Continuada (BPC) en Brasil vigente
en zonas urbanas también es un ejemplo de autoseleccién (ver tabla A.1
del apéndice). Si bien Bolivia es el tinico que opté por ofrecer pensiones
universales, la mayoria de los paises utiliza algin método de
focalizacion en la pobreza. Para ello se utiliza la comprobacién directa?3
o indirecta?* de medios de vida y la condicién de no poseer otra
cobertura por pensién contributiva o de algin otro tipo (Argentina,
Brasil, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Panam3, Peru y
Uruguay) aunque en algunos casos el derecho a una pension
contributiva no es excluyente. La evaluacién no siempre es a nivel
individual, sino que en la mayoria de los casos se evalta la situacién del
hogar donde habita el adulto mayor. Ademads, en algunos casos se
requiere ciudadania o una minima cantidad de afios de residencia en el
pais (ver tabla A.1 del apéndice).

En algunos casos existe la obligaciéon de corresponsabilidad por parte
del beneficiario, como la atencién en salud o la participacién en charlas
o cursos (Panama y México -el componente adulto mayor de
oportunidades-, son ejemplos).

23 Se recolecta informacién del ingreso o riqueza del hogar y verifica la
informacién con fuentes administrativas independientes, por ejemplo en
Argentina.

24 Se genera un score a partir de caracteristicas del hogar facilmente
observables y la elegibilidad surge de comparar este score con un corte
establecido a partir de andlisis estadisticos que usualmente utilizan
estimaciones de regresion realizadas a partir de encuestas de hogares, por
ejemplo en Chile, Colombia, Paraguay y Uruguay.
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La institucionalidad de las reformas se materializ6 en varios sentidos y
en algunos casos a través de la combinacidon de: a) la expansion de
programas no contributivos existentes ; b) la creaciéon de nuevos
programas no contributivos o asistenciales (Colombia en 2004,
Ecuador en 2006, Uruguay en 2008, Panama en 2009, El Salvador en
2009, en Paraguay en 2009, y en Perd en 2010 y 2011 o México en
2007, entre otros); o c) incluso algunos paises optaron por la
flexibilizacion de las condiciones de acceso en los programas
contributivos existentes (en Argentina con la Moratoria Previsional en
2005 que permitio acceder a beneficios previsionales a individuos con
historias laborales incompletas y con la inclusiéon de facilidades a
algunos colectivos de trabajadores en Brasil entre 2006-08, Perd,
Uruguay en 2008 y Chile en 200925).

En la mayoria de casos los esquemas establecidos tienen caracter
permanente atendiendo a caracteristicas estructurales del mercado de
trabajo. El caso de la moratoria Argentina es un caso particular, ya que
atiende a una situacién coyuntural y su caracter es temporario. En
Argentina, se reabri6 el acceso a las pensiones no contributivas a la
vejez a partir del afio 2003 bajo el programa existente aunque con baja
cobertura desde 1948 y a partir de 2006 se produjo un ingreso masivo
al sistema contributivo por parte de trabajadores independientes sin
historias contributivas completas bajo la moratoria previsional que
permitié duplicar la cantidad de beneficiarios en ese momento?2¢. Una
caracteristica importante de la moratoria previsional es que es una
oportunidad abierta para una poblaciéon perteneciente a una ventana
especifica. Por otro lado, algunos programas se crearon completamente
desvinculados del esquema contributivo y como parte de politicas

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

26 Si bien estos beneficiarios se absorbieron bajo el régimen contributivo, en
muchos de los casos no podria haber accedido al beneficio de esta forma, por lo
tanto en la practica, tiende a ser considerado como semi-contributivo. Segin
datos de la ENAPROSS elaborada por el Ministerio de Trabajo en 2011 un
38,4% de los pensionistas habria ingresado por moratoria. Entre ellos un
12,4% de los hombres mayores de 65 afios habian ingresado por moratoria y
un 53,6% de las mujeres de 60 afios y mds ingresaron bajo esta modalidad.
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asistenciales (Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
México, Panamd, Paraguay y Perd) o como parte del programa de
asignaciones familiares (Honduras). Algunos otros surgieron
vinculados a otras 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 como componente del programa Comunidades
Solidarias-, Paraguay -Tekopora-y Peru -Juntos).

En general la recepcion de las transferencias se da 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 econdmicas no agricolas o fuera de la
economia doméstica por mas de 90 dias y en el caso del BPC en zonas
urbanas se revisa la situacion del beneficiario cada dos afios. En Costa
Rica se cancela el beneficio cuando se compruebe el ejercicio de trabajo
remunerado, beneficiario de otro tipo de pensién, situacién
socioeconémica favorable, presentacion de informacion falsa,
superacion del estado de invalidez y traslado de domicilio al exterior.
En El Salvador se cancela el beneficio si se considera que la persona
sali6 de la pobreza. En México se procede a la suspensiéon de
transferencia en caso de detectarse uso indebido (venta, préstamo o
uso con fines partidistas o electorales, entre otros) del documento que
lo acredita como beneficiario del programa y en Panama se suspende
en caso de utilizacion del dinero en juegos de azar, consumo de alcohol,
drogas y estupefacientes.

Dado el objetivo de los mismos es esperable que estos programas
contribuyan a la reduccién de la pobreza en la vejez en la region. Este
resultado es especialmente esperable en los paises donde los
programas fueron mas extensivos (cubrieron a la mayoria de la
poblacién) o incorporaron de manera efectiva esquemas de focalizacién
hacia la poblacién adulta vulnerable y a su vez aquellos con beneficios
adecuados que permitan a los adultos mayores disponer un ingreso
familiar por encima del umbral minimo requerido para una vida digna.
La focalizacién efectiva de los programas es un aspecto fundamental a
tener en cuenta, la combinacién de métodos de selecciéon puede
permitir una mejor llegada que la selecciéon de un tnico método de
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seleccion. Ademads, la eleccibn de un método de seleccion no
necesariamente garantiza su efectividad. Por ejemplo, la auto-seleccion
de beneficiarios por su parte es un método que permite llegar a la
poblacién objetivo de manera muy rapida. Este mecanismo permitié en
Brasil con la incorporacién inmediata de adultos mayores que se
encontraban en situaciéon de vulnerabilidad en las zonas rurales, en
cambio, en Argentina, muchas de las mujeres beneficiarias de la
Moratoria, estaban lejos de encontrarse en este grupo, ya sea por ser
beneficiaria de una pensién por viudez o disponer de otros ingresos.

2.2.2. Incidencia o generosidad de los beneficios

Otro aspecto relevante de la efectividad de la proteccién tiene que ver
con la adecuacién o calidad de los beneficios percibidos por los
beneficiarios de un sistema o programa de jubilaciones y pensiones. A
ello se le llama cobertura vertical de los programas de prevision social y
estd relacionado con brindar a los beneficiarios un nivel basico de
seguridad econdmica. Una alta cobertura entre adultos mayores con
bajos o insuficientes niveles de beneficios resulta en una inadecuada
proteccion de los adultos mayores.

La adecuacion de los ingresos jubilatorios se puede medir de cuatro
maneras: i) en relacion al estdndar de vida de los jubilados durante su
vida activa (ingreso pasado); ii) en relacién a los ingresos de la
poblacién activa (ingreso promedio); iii) en relacién la canasta basica
alimentaria o la linea de pobreza y iv) en relacién a una medida
estandar de bienestar como el PIB per capita del pais. Las primeras dos
opciones suelen utilizarse para medir la suficiencia de los esquemas
contributivos, donde el objetivo es garantizar una tasa de reemplazo. La
primera es dificil de medir a través de encuestas de hogares, dada la
necesidad de contar con paneles para un periodo muy largo de tiempo.
Las dos ultimas, sirven para medir la adecuacién de los beneficios en
programas cuyo objetivo principal es la prevencién de la pobreza. El
foco de este documento esta en las ultimas dos alternativas de medicion
agregando una medida asociada al costo de oportunidad de seguir
participando en el mercado de trabajo (representada por el ingreso
promedio de los adultos mayores de 65 afios y mas). Estas medidas son
presentadas en la tabla 2.
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Las prestaciones estan asociadas a un nivel de subsistencia pero varian
considerablemente entre paises. En relacion a la adecuacién de los
beneficios en el afio 2012 se observa que los programas no
contributivos (i) son inferiores a la linea de pobreza extrema de US$ 2,5
doélares por dia a PPA en Honduras, Colombia, México, Bolivia,
Nicaragua, Guatemala, Pert y Ecuador. (ii) Son superiores a la linea de
pobreza extrema pero inferiores a la linea de pobreza moderada de US$
4 por dia a PPA en Paraguay y Panama y (iii) son superiores a la linea
de pobreza moderada en el resto, El Salvador, Costa Rica, Chile,
Venezuela, Uruguay, Argentina y Brasil (ver Tabla 2). Entre los paises
con programas mas generosos se encuentran aquellos de mayor
alcance como Argentina, Brasil, Chile y Uruguay.

En Brasil por ejemplo, el nivel de beneficios esta atado a la evolucién
del salario minimo. Al referirnos a la relacién de las prestaciones y el
salario promedio de los trabajadores de 65 afios y mas, se destaca que
los beneficios de las pensiones no contributivas no llegan a alcanzar un
cuarto del salario promedio que los beneficiarios podrian obtener en el
mercado de trabajo (esto ocurre en Honduras, Colombia, México,
Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Perd, Nicaragua y Panamad). Por ello es mas
probable que no se observen desincentivos a la participacién laboral
por parte de los beneficiarios actuales o futuros en estos paises. En
cambio, en paises como Argentina (en el caso del beneficio por
moratoria) alcanza a un 55% del salario de los adultos mayores y en El
Salvador el beneficio alcanza al 71% (Ver tabla 2).

2.2.3. Costo y sustentabilidad de los programas

El costo de los programas no contributivos generalmente es financiado
con rentas generales o fondos especificos. La mayoria de los paises de
la region destinan pocos recursos para financiar este tipo de
programas, esto es menos del 0,1% del producto bruto interno. Existe
otro grupo de paises que destina entre un 0,1% y 0,5% de su producto a
pensiones asistenciales a adultos mayores (entre estos México,
Guatemala, Paraguay, Brasil, Panama, Ecuador y Venezuela). Entre los
paises que destinan una mayor proporcién de su PIB en programas de
pensiones no contributivas se encuentran Uruguay (0,52%), Bolivia
(0,98%), Brasil que entre ambos programas (las pensiones rurales y la
PBC en zonas urbanas) destina 1.36% del producto en pensiones
sociales y Argentina que incluyendo el gasto total en moratoria y el
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programa de pensiones no contributivas a la vejez destina un 2,17% del
producto a la asistencia a la vejez. En paises como Uruguay, Brasil y
Chile el gasto en pensiones sociales supera al de los programas de
transferencias condicionadas en efectivo de amplia relevancia en la
region?’. Manteniendo el mismo ordenamiento de los paises, se destaca
que estos ultimos son los que destinan una mayor proporcion del
consumo publico agregado a estos programas, donde los mismos
absorben entre un 3,87% y algo mas que un 14% del consumo publico
total (ver tabla 2). En cuanto a la financiacién de estos programas, es
curioso el caso de Bolivia, en donde se asignaron fondos especificos
provenientes de la renta de hidrocarburos exclusivamente para el pago
de este tipo de prestaciones.

27 Cerutti et al. (2014).
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Tabla 2. Indicadores de desempefno cuantitativos de los programas de
pension no contributivos en América Latina en el ano 2012

Beneficio como% de Costo en %
Benstcn
. Beneficaros \0F  Mensul PRI e sy T d e
Pais Programa 65+ USDpordia . UsSD25  USD4 Fremediol| PBI - Piblico
2 (Mikes) i per cipta o i Miumo s 2
cubierto PPA FRA FPA 65+ (5]
2005
@ Penswon Mo Contrbutiva a la Vepz g 08 83| 2.7 3281 2051 474 344 of2 0,14
ARG Meratern Previsional [a] 25774 570 124 349 5216 3208 214 1440
BOL Fenta Dignlad ~ 100% 1.24/1.65/110.11/ 1348 48.8/651 30.5407 058 728
BRA Pensitn Rumla ez 402 93 B 3686 107 sm
ERA Beneficio de ¥ i Contruada 12,1 53 338 3656 029 137
249 55 133 2165 1353 03 021
328 0.84/1.25) 344/516 325M94 206309 706/ 1059 506/ 143 057 042
287 52 188 203,2 121,0 353 2l oo 017
ECU  Bono de Desarroll Humano 60,7 24 11 96,1 60,1 17,1 wif|  os2 306
SLV  Nuesiros Mayares Derechos (PET) 62 48 37 1889 180 422 nof| oo 037
GTM Apcrte del Adubo Mayor 15, 20 12,3 784 450 gl 013 121
HND Bonoala Edad de Oro(ex Bono Tercera Edad) 204 02 22 73 45 33l om 012
40,8 1,6] 48 643 402 151 o1 057
04 1,1 32 43,7 713 wof| oso 001
o1 1,7] 198 61,1 423 9 000 001
16 35 12,0 1569 98,1 255l o2 252
PER  Pensin 63 127 2,0 89 80,9 305 232 003 047
PRY Pensidn Alimentaria para Adultos Mayores 135 31 29 1220 762 3l| o017 132
PRY Pensin Abmentam para Adulios Mayeres Indigena 07 31 29 1220 762 303l om 006
DOM Pens: idaria [d] nla nfa na nla nla nla i nfa
URY Pensifn no Contributia a b Vepz w4 176 69) 21,1 m3 1702 434 0,52 387
URY Subsidio de Ass ala Vepz 41 0 65 21,1 m3 1702 azafl ooz 013
VEM _ Gran Misién Amor Mayor 5166 28,7 7] 08 4115 2572 43,9 043 349

Notas: (i) se incluyen solo aquellos programas pertenecientes al gobierno
nacional. (i) Solo se tienen en cuenta la cantidad de beneficiarios y el gasto
asociado a las prestaciones por vejez (jubilaciones y pensiones) y no se
incluyen los vinculados a las prestaciones por discapacidad que puede ser
también el objetivo de estos programas. (iii) PPA significa paridad de poder
adquisitivo. (iv) En el caso de que el beneficio no sea mensual como lo indica
la Tabla A.1 del apéndice se expres6 en valores mensuales para poder realizar
las comparaciones con los demas programas. (v) Para la denominacion de los
paises se utilizo la nomenclatura estandar 1ISO 3166-1 alpha-3. y (vi) en Chile
en 2008 se cre6 un nuevo y Gnico Pilar Solidario reemplazando al antiguo
sistema de pensiones asistenciales —PASIS-y el sistema estatal de pensiones
minimas-Pensién Minima Garantizada o PMG. Este nuevo sistema por un lado
entrega una pension basica solidaria (PBS) a personas de 65 afios y mas que se
encuentran en condicion de pobreza y cumplen con los requisitos de
afluencia y residencia, y por otro lado otorga un aporte previsional solidario
(APS) a quienes hayan realizado aportes y reciben bajas pensiones. En la tabla
solo se presentan los datos de la PBS.

[a] beneficio semi-contributivo.

[b] La fuente del consumo publico son los datos de cuentas nacionales del
Banco Mundial, el cual incluye todos los gastos corrientes del gobierno
nacional en la compra de bienes y servicios (incluyendo pago de salarios al
personal). También incluye la mayoria de los gastos en defensa y seguridad
nacional, pero excluye los gastos militares que son parte de la inversi6n
publica.

[c] Se indica el valor minimo y maximo posible de la transferencia.
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[d] el programa esta pendiente de implementacion.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos administrativos de programas
obtenidos de fuentes oficiales de cada pafs (ver detalle en Figura A.2 del
anexo) y WDI, Banco Mundial para el Producto Interno Bruto (PIB) y
Consumo Publico y CELADE, CAPAL y Naciones Unidas (revision 2013) para
la poblacién de 65 afios y mas.

3. Caracterizacion de los adultos mayores en
América Latina
3.1. Contexto demografico de América Latina

América Latina (AL) ha venido experimentando un proceso de
envejecimiento poblacional (entendido como el incremento del
porcentaje de la poblacién de 65 afios y mas sobre la poblacion total)
producto del gradual aumento de la esperanza de vida y caida sostenida
de la mortalidad y fecundidad desde principios del siglo XX (este
fenémeno ha sido revisado por varios trabajos, entre ellos Cotlear,
2010; UNFPA y HelpAge, 2012 o CEPAL, 2012). Aunque los paises
presentan situaciones heterogéneas segun su estadio en la transicion
demografica en términos generales, el envejecimiento que esta
experimentando la regién se produce a un ritmo mas acelerado que
aquel que vivieron histéricamente los paises mas desarrollados. Este
fenémeno presenta un desafio importante a que los paises de la regién
puedan garantizar condiciones de vida adecuadas para su poblacién
adulta mayor y tiene importantes implicancias en las estrategias
adoptadas para la reduccién de la pobreza entre los mismos. Ademas,
esta situacién resulta especialmente relevante dada la tradicién de la
region de contar con regimenes previsionales con cobertura por
periodos discontinuados en la etapa activa, alta incidencia de la
informalidad laboral y el trabajo familiar no remunerado
(especialmente en las mujeres).
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Figura 3. Tasas de dependencia de nifios y adultos mayores en América latina
(18 paises), situacion historica y proyecciones
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Fuente: Elaboracion propia en base a CELADE, CEPAL y Naciones Unidas
(revision 2013).

El envejecimiento de la poblacién afecta el ritmo de acumulacién de
capital y la productividad (Malmberg et al.,, 2008; Prskawetz et al., 2008
y Feyrer, 2008) y supone un reto importante para alcanzar el
crecimiento econdémico necesario que permita sostener a los adultos
mayores y mantenerlos fuera de la pobreza. El envejecimiento se
presenta como el rasgo demografico mas sobresaliente de las préximas
décadas en AL y se refleja en la evolucion de la tasa de dependencia de
los adultos mayores, entendida como el porcentaje de personas de 65
afios y mas en relacién a la poblacién activa (aquellos entre 15-64
afios). Como se observa en la figura 3 el comportamiento de la tasa de
dependencia de los adultos mayores y la de los nifios es contrapuesto.
Mientras la tasa de dependencia de los nifios viene cayendo muy
fuertemente desde mediados de la década del 50 y se espera un
estancamiento en los proximos afios (alrededor de 26 nifios cada 100
adultos), la tasa de dependencia de los adultos mayores comienza a
crecer fuertemente a partir de 2015 y mantiene esta tendencia en el
futuro. Dos caracteristicas principales se destacan respecto al
envejecimiento de la poblacién en AL. Primero, se enfrenta actualmente
con una poblacién ya envejecida en muchos paises (especialmente en
Argentina y Uruguay, donde la tasa de dependencia asciende a 16 y 21
adultos mayores por cada 100 personas en edad activa en 2010,
respectivamente). Segundo, se enfrenta a una dindmica de
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envejecimiento acelerado respecto a otras regiones del mundo. Esto se
ve reflejado en el crecimiento de la tasa de dependencia global, que
pasaria de 10 adultos mayores por cada 100 personas en edad activa en
2010 a 30 en 2050 y se encontraria levemente por encima del 60 en
2100 segun las proyecciones de CELADE (ver figura 4). Si bien existe
una gran heterogeneidad en la situaciéon actual de los paises de la
region, se estima que en el afio 2100 todos los paises estarian en estado
avanzado de envejecimiento, ya que la tasa de dependencia promedio
se ubicaria en 37 adultos mayores de 65 afios y mas por cada 100
adultos de entre 15y 64 afios.

Figura 4. Tasas de dependencia de adultos mayores en América Latina (18
paises) en 2010 y proyecciones 2050 y 2100. Valores por pais y promedio
regional
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Nota: (i) AL 18, se refiere al promedio regional incluyendo los 18 paises bajo
estudio y (ii) Para la denominacion de los paises se utilizd6 la nomenclatura
estandar ISO 3166-1 alpha-3.

Fuente: Elaboracion propia en base a CELADE, CEPAL y Naciones Unidas
(revision 2013).

3.2. Caracteristicas socio-econdémicas de los adultos
mayores

3.2.1. ;Quiénes son los adultos mayores en la region?

De acuerdo a las estimaciones en base a las encuestas de hogares de los
18 paises analizados, en 2012 existian alrededor de 45 millones de
adultos mayores de 65 afios y mas en la region (equivalente a un 8,2%
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de la poblacidén total). Un 56,5% de los mismos habitan en Brasil y
México, siendo ello un reflejo el tamafio de sus poblaciones en el total
general. En Argentina, Uruguay, Chile y Ecuador la poblacion de 65 afios
y mas supera el 10%, alcanzando el 14% en Uruguay. En el otro
extremo se encuentra Nicaragua y Guatemala con menos del 6% de la
poblacién en este rango etario (ver tabla A.2).

Sobre las sus caracteristicas individuales, se destaca que la poblacién
adulta mayor es preponderantemente femenina en AL al igual que en
otras regiones. Alcanza aproximadamente el 60% de los adultos
mayores en Argentina, Uruguay y Chile, y su participacién aumenta en
edades mas avanzadas. En la regidn tres cuartas partes de los adultos
mayores para los cuales se dispone de datos viven en zonas urbanas?8.
Aun asi, hay paises que presentan un alto porcentaje de ellos viviendo
en zonas rurales como Honduras (50,6% rural), Guatemala (48%),
Bolivia, Ecuador, Paraguay y México (los cuatro con mas del 40% de
poblaciéon mayor rural).

Se observa que un alto porcentaje de los adultos mayores (78,5%)
cuenta con nivel de educativo bajo (entre 0 y 8 aflos de escolaridad),
aunque existe una variabilidad considerable entre paises. Un 12,9%
alcanza un nivel de educacién medio (entre 9 y 13 afos) y solo un 8,6%
lleg6 a completar 14 afios o mas de escolaridad. La cantidad de afios
promedio de educacién de la poblacién de 65 afios y mas es de 5,3 afios,
con un rango que va desde los 8,7 afios en Argentina a apenas 2,7 en
Honduras (ver tabla A.2).

El rol de la familia y la sociedad es importante para garantizar las
condiciones de vida adecuadas en la vejez. En AL tradicionalmente la
familia ha sido la principal responsable del cuidado de los adultos
mayores por la escasa cobertura previsional y la ausencia de una
tradicién institucional y comunitaria del cuidado de las personas de
edad (Popolo, 2001). La expansion de las pensiones no contributivas de
los ultimos afios podria revertir esta relacion dentro del hogar e
incrementar la independencia econdmica del adulto mayor o incluso
situarlo como responsable del cuidado de familia. De hecho, se puede
considerar a este tipo de transferencia como una transferencia de
ingresos al hogar. 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.

28 No se tiene en cuenta Argentina y Venezuela en este calculo.
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En la practica se observa una interrelaciéon entre ambos arreglos, con el
18% de los hogares poseen adultos mayores identificados como jefes
de hogar en la region (ver Tabla A.2 del apéndice)?°. La mayoria de los
adultos mayores viven en hogares multi-generacionales (en el 14,7% de
los hogares de la regi6on los adultos mayores conviven con otras
generaciones). En promedio un 7,1% de los hogares habitan solo
adultos mayores (solos o co-residiendo con otros adultos mayores)3°.
Existe un mayor porcentaje de adultos mayores que viven solos o con
otros individuos de su misma edad en paises con mayor cobertura
previsional. Por ejemplo, en Argentina y Uruguay esta condicion
alcanza al 13% y al 16% de los hogares, respectivamente. Ver tabla A.6
del apéndice.

Ademas de las transferencias publicas, las transferencias privadas,
ingresos recibidos por los hogares donde habitan los adultos mayores,
pueden tener un rol importante a la hora de evaluar la incidencia de la
pobreza en la vejez. En paises como El Salvador u Honduras el 16,6% y
el 14% de los hogares reciben remesas del exterior, respectivamente.

Si bien excede al andlisis de pobreza por ingresos, es importante
destacar el rol de los entornos fisicos donde habitan los adultos
mayores de la regiéon ya dan una idea de las condiciones de pobreza
estructural que enfrentan. En general, lo que se sefiala en la literatura
especializada es que los indicadores suelen vincularse con el grado de
desarrollo del pais y usualmente estan relacionados entre si. Esto
quiere decir que un pais suele tener déficit en mas de una de las
variables analizadas. De acuerdo a las encuestas de hogares, un alto
porcentaje de adultos mayores habita en una vivienda propia o de
algiin miembro de su hogar (en promedio esto ocurre para el 77% de
los adultos mayores de los paises con informacién disponible). Un bajo
porcentaje habita en viviendas con materiales deficientes en las
paredes en general, salvo en Peru y El Salvador, donde el 43% y el 28%
de los adultos mayores vive en esas condiciones. En relacién al acceso
al agua corriente existen marcadas diferencias entre los paises de AL.
En un extremo, paises como El Salvador, Bolivia u Honduras, presentan

29 Un 64% de los adultos mayores de 65 afios en la regiéon son identificados
como jefes de hogar.

30 Esto equivale a decir que el 67,4% de los adultos co-habita con otros
familiars en AL.
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grandes carencias de este servicio (mas del 56% de los adultos mayores
sin acceso a agua corriente). En el otro extremo, las carencias son muy
bajas en paises de alta cobertura previsional como Argentina, Brasil,
Chile o Uruguay. En lo que respecta a la disponibilidad de servicio
sanitario, las mayores carencias entre los adultos mayores se dan en
Bolivia, Guatemala y Peru. El acceso a electricidad en la vejez también
es mas limitado en paises como Honduras, Guatemala y Bolivia. El
problema del hacinamiento (hogares donde hay cuatro o mas
integrantes por dormitorio) es una caracteristica mas notoria en la
vejez en paises como El Salvador, Honduras, Perd o Guatemala. En El
Salvador, por ejemplo, un 33% de los adultos mayores de 65 afios viven
en estas condiciones.

3.2.2. Participacion e insercion laboral de los adultos
mayores

En muchos paises de la region los sistemas previsionales adn tienen
poca relevancia para la mayoria de los adultos mayores (en promedio
un 63,9% de los adultos mayores reciben beneficios en la regién) o los
beneficios otorgados son adn insuficientes (como se detalld en la
seccion 2, estos en muchos casos se encuentran por debajo del nivel
minimo de subsistencia definido por la linea de pobreza de USD 2,5 a
PPA). Es asi que el mercado de trabajo es una fuente importante de
ingresos para los adultos mayores y sus hogares.

A continuacién, se caracteriza la participacion laboral de los adultos
mayores y el tipo de insercion laboral3!. La participacién en la vejez en
el mercado de trabajo tiene implicancias para la seguridad econdmica
de estas personas ya que puede no ser una opciéon preferida. La
combinacién de baja cobertura previsional con niveles de beneficios
inadecuados, falta de contencién familiar o ahorros insuficientes
pueden determinar que la participacién en el mercado de trabajo sea la
Unica alternativa con que cuentan los adultos mayores para evitar
situaciones de pobreza y mantener un nivel adecuado de subsistencia.
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),

31 Para un mayor detalle ver Murrugarra (2011).
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mercados de crédito e incluso a mecanismos de seguro de salud para el
adulto mayor y su familia.

En la regidon existe una alta participaciéon laboral en la vejez (en
promedio un 26,2%32 de los adultos mayores de la regién permanecia
activo en 2012, mientras que el promedio de la OECD era de solo
13,2%) y el retiro de la fuerza de trabajo es gradual, incluso después de
llegar a la edad de retiro. El retiro es un estatus minoritario en algunos
paises de la region para los grupos de mayor edad y el mercado de
trabajo continda siendo una fuente importante de ingresos y seguridad
econ6émica en la vejez. La participacién laboral es considerablemente
mayor en los hombres (39,2%) que en las mujeres (15,8%). Asimismo,
en las zonas rurales (45,1%)33 la participaciéon es mayor que en las
urbanas (20,4%)3* y la misma disminuye a medida que aumenta la edad
(siendo de 33,7% para los adultos entre 65 y 74 afios y de 15% para
aquellos de 75 afios y mas), pudiendo ser un reflejo de la pérdida de
autonomia y los problemas de salud. Las tasas de ocupacién entre los
adultos mayores siguen el mismo patrén. Estos promedios sin embargo
esconden importantes heterogeneidades entre paises. Las tasas de
participaciéon de los adultos mayores (65+) en relacion a la
participacién de los adultos de entre 45 y 64 afios suelen ser
marcadamente menores para los paises con mayor cobertura
contributiva como Argentina, Uruguay, Chile, Costa Rica y Brasil (los
adultos mayores presentan tasas menores al 30% de aquella de los
adultos de 45 a 64 afios). En el otro extremo, se encuentran Nicaragua,
Pert, Bolivia, Guatemala y Honduras, donde la relacién entre las tasas
de estos grupos se encuentra entre 63% y 54% (ver tabla 3 del
apéndice).

Un 6,6% de los adultos mayores de la region declara tener una segunda
ocupacion. Este porcentaje es mas elevado en paises de baja cobertura
previsional como Honduras 28,4%, Peru 19,8%, Guatemala 16,8% y
Nicaragua 14,2%. Por otro lado, la incidencia del desempleo no
pareciera ser un problema en este grupo etario en la regién ya que

32 Se considera activo si se encuentra ocupado o desocupado en el periodo de
referencia de la encuesta e inactivo, en caso contrario.

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

34 En las zonas rurales la participacion de los adultos mayores es el doble o mas
que en las zonas urbanas en Brasil, Panama, México y Pert.
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alcanza s6lo al 1,9% de los adultos mayores. Como se vera a
continuacion el problema en el caso que los adultos mayores prefieran
trabajar tiene mas que ver con la calidad con la que se insertan en el
mercado de trabajo.

La figura 5 exhibe la relacién negativa que existe entre la cobertura
previsional y la participaciéon laboral (y el retiro) de los adultos
mayores. Es probable que esta relacion esté vinculada con la suficiencia
de los beneficios descripta en la seccion 2. Por ejemplo, Bolivia se
presenta como un caso extremo donde la cobertura es alta (debido a la
cobertura no contributiva universal) y la participaciéon laboral se
mantiene alta, 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 reduccién en la participacién
econdmica 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).

Figura 5. Participacion laboral y cobertura previsional en la vejez (65+) en
América Latina, circa 2012
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denominacién de los pafses se utilizé la nomenclatura estandar ISO 3166-1
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alpha-3 y (iii) AL-18 representa el promedio del indicador ponderado por la
poblacién de los 18 pafses.
Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas de hogares de AL.

Es dificil determinar si la participacién laboral se trata de elecciéon
personal (preferida voluntariamente o por limitaciones de salud) o
necesidad econdmica, o viceversa. La figura 6 presenta el cruce entre
participacién laboral (activos o inactivos) y cobertura previsional
(recibe ingresos por pensién o no) y permite ver reflejadas las distintas
realidades de los paises. La misma sugiere que una mayor cobertura
previsional con beneficios suficientes le da al adulto mayor mas
posibilidades de decidir su participacién en el mercado laboral.

Figura 6. Cruce entre participacion laboral y cobertura previsional (65+) en
América Latina, circa 2012
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Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas de hogares de AL-18.

Al analizar la intensidad del trabajo en la vejez, se destaca que aquellos
adultos mayores que trabajan lo hacen un ntimero considerable de
horas (35,7 horas en promedio en la regién), aunque es mayor en el
caso de los hombres (quienes en promedio trabajan 9,6 horas méas que
las mujeres). En paises como Guatemala, Bolivia u Honduras el
promedio de horas de trabajo de los adultos mayores supera las 40
horas semanales.
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Entre los adultos mayores activos de la regidn, la insercion laboral se da
principalmente a través del trabajo independiente, dado que la mitad
de los adultos mayores se inserta como trabajadores 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 tareas de cuidados en hogar que llevan a
cabo principalmente las mujeres). La preponderancia del trabajo
independiente en la vejez ha sido resaltada por otros autores, como por
ejemplo Perri et al. (2007). Un reflejo de esta situacion es que el 83.5%
de los adultos mayores se encuentra ocupado en empresas pequefias
(de menos de 5 trabajadores), lo cual ademas podria indicar a una alta
probabilidad de insercién en puestos de trabajos informales.

En AL el sector informal abarca al 44,8% de los ocupados y un 42,1% de
la poblacién econémicamente activa entre 15 y 64 afios en 201235. En
este contexto, los adultos mayores pueden ser mas proclives a volcarse
a la informalidad. Las oportunidades de empleo formal tienden a
decrecer 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 remuneracién. Ademds, como se observo
anteriormente, la incidencia de trabajo por cuenta propia aumenta en la
vejez. Este tipo de insercion no permite mantenerlos cubiertos ante
ciertas contingencias como desempleo, enfermedad, discapacidad o
muerte. Por otra parte, 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 tecnolégico, o simplemente porque es la continuacién de las

35 Para el calculo de la cobertura previsional de la poblaciéon ocupada se tomé a
la poblacién entre 15 y 64 afios donde (i) condicién de aseguramiento: todas las
encuestas preguntan sobre la condicién de cotizacién, salvo en Bolivia y
Republica Dominicana que se refieren a afiliacién. (ii) alcance: algunas
preguntan a los ocupados y otras sélo a los trabajadores asalariados (Argentina,
Republica Dominicana, Ecuador, Perd y Venezuela) y (iii) la mayoria de las
encuestas la pregunta de cotizacién/afiliacion se refiere tanto a la actividad
principal como la secundaria, aunque en algunos paises sélo se tiene en cuenta
la actividad principal (Ecuador, Nicaragua, Peru y El Salvador).
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actividades que realizaban cuando eran mas jévenes. La informalidad
en la vejez representa un 87,8% de los adultos mayores ocupados3®¢ y
un 62,2% de aquellos asalariados (ver tabla A.3 del apéndice) y su
incidencia es considerablemente mayor en comparaciéon a la de los
adultos entre 45-64 afios (57,7% de los ocupados y 32,5% de los
asalariados).

3.2.3. Pobreza y vulnerabilidad en los adultos mayores en
América Latina: medicion y patrones encontrados

Dindmica y situacion actual de la pobreza en la vejez en la region

Esta seccion revisa la evidencia disponible sobre la incidencia de la
pobreza en los adultos mayores que surge del andlisis de encuestas de
hogares. El entendimiento de la situacién que enfrentan los adultos
mayores es clave para el desarrollo de politicas de seguridad social
concretas. Las estimaciones de pobreza enfocadas en los adultos
mayores en los paises de AL son escasas (Whitehouse, 2000; ECLAC,
2000; del Popolo, 2001, Gasparini et al. 2007) y en algunos casos se
refieren solamente a la poblacion urbana. El trabajo hecho por
Gasparini et al. (2007) es el de mayor alcance y analiza la pobreza en 20
paises de la region tomando como base la linea de pobreza de US$ 2,5
por dia ajustada por la PPA, un umbral de edad de 60 afios, utilizando
distintas ponderaciones para los individuos del hogar segtin su edad y
asumiendo la existencia de economias de escala en el hogar. De la
bibliografia revisada se evidencia la existencia un consenso sobre el
hecho que la pobreza en la vejez es un problema significativo en
muchos paises de la regidon y que el envejecimiento poblacional tendra
sin dudas consecuencias sobre el nivel de pobreza tanto de los adultos
mayores como de sus familias.

La pobreza en América Latina ha caido fuertemente desde inicios de la
década del 2000 acompafiando el crecimiento econémico de la regién.
La pobreza total, medida como la proporcidn de personas con ingresos
inferiores a US$ 4 por dia a la PPA, ascendia al 34,4% de la poblacién
total en 2000 y se redujo al 20,4% en 2012 de la mano del crecimiento
econ6émico excepcional registrado en el periodo y la expansiéon de
programas sociales. Este fenémeno en AL ha sido documentado por

36 Aqui aplican las mismas aclaraciones de la nota al pie #33.
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varios autores (Alvaredo y Gasparini, 2013; Levy y Schady, 2013;
Cerruti et al, 2013). La tendencia fue generalizada para todos los
rangos de edad, aunque algunos con mayor intensidad que otros. En los
adultos mayores la pobreza moderada alcanza al 16,3%
(aproximadamente 2,5 millones personas) y se redujo sustancialmente
(10,8 puntos porcentuales) en relacién al afio 2000 (ver figura 7). Por
su parte, un 9,5% de los adultos mayores de la regidn sufren de pobreza
extrema.

Como se observa en la figura 7 la incidencia de la pobreza entre los
adultos mayores es, para el promedio de AL, menor a la de incidencia
sobre cualquier grupo etario, y este resultado ya se verificaba en el afio
2000, antes de la expansion o la creacion de los programas de
pensiones no contributivas; y por otro lado, entre 2000 y 2012, en
términos de puntos porcentuales, el grupo etario para el que menos se
redujo la incidencia de la pobreza son los adultos mayores.

La reduccion de la pobreza no solo esta asociada al auge de programas
de pensiones no contributivas. Existen otros factores que han
acompafiado este proceso como la incidencia de otros tipos de
transferencias publicas focalizadas en la nifiez o a la familia3’. Ademas
de las transferencias por parte del Estado, la literatura suele sefalar,
otros tipos de ingresos no laborales privados como las transferencias
intra-familiares (al interior del pais o desde el exterior) y el crecimiento
de los ingresos laborales (asociados al crecimiento de la productividad
laboral)38. Azevedo et al.

(2013), a partir de un andlisis contra factico, encuentran que el
principal factor determinante de la reduccién de la pobreza agregada
desde el afio 2000 esta asociado al crecimiento de los ingresos
laborales. Por otro lado, los autores sefialan que el cambio demografico
también ha jugado un rol importante en la reduccién de la pobreza,
especialmente en aquellos paises donde la tasa de dependencia ha
caido.

La literatura encuentra resultados mixtos en la relacién entre la edad y
la pobreza tanto en paises en desarrollo como en paises desarrollados

37 Para una analisis de la expansién de este tipo de programas en la regién ver
Cerruti et al (2014).

38 Ver Inchauste, et al. (2012).
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(Barrientos, 2006; Gasparini, 2007; Kakwani, N. y Subbarao, 2005).
Como consecuencia del envejecimiento poblacional, una proporcién
mayor de personas alcanzaran edades avanzadas, lo cual, ceteris
paribus, puede aumentar su probabilidad de experimentar condiciones
de pobreza. En las edades mas avanzadas, debido al deterioro de la
salud y la pérdida de autonomia, aumenta la probabilidad de que las
personas se retiren del mercado de trabajo y se incrementan los riesgos
de caer en la pobreza. Esto sucede especialmente en paises en
desarrollo donde existen brechas de cobertura en sus sistemas
previsionales, inadecuados beneficios previsionales y un gradual retiro
de los adultos mayores del mercado de trabajo (insertos
principalmente en sectores descubiertos) o cuando los lazos de
contencidn familiar que tienen son débiles.

Figura 7. Pobreza extrema y moderada a nivel individual en América Latina
por grupos etarios, valor absoluto y variacién, 2000 vs. 2012
=15 1524 25-6/

-15.5

®Var. PobrezaUS$4  ®m Var. Pobreza US$§2.5

40 - ‘ [T Sochins e e

30 -
20.4 206 16.3 07(:

20 I 156 5 12.0 64167

o M.

PT 65+ 15-24
M Pobreza 1SS 4 2000 = Pobreza 1JS$ 42012 ® Pobreza US$ 2.5 2000 = Pobreza USS$ 2,5 2012
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poder adquisitivo de 2005. El ingreso disponible es ajustado por el tamafio del
hogar utilizando la escala de equivalencias modificada de la OECD, esto es
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1=jefe de hogar, 0,5= menores de 16 afios y 0,7= para el resto de los adultos.
(i) adultos mayores (65+ anos), nifios (<15 afos), los adultos en edad de
trabajar (25-64 afos) y la poblacién total (PT). (iii) los valores presentados
representan el promedio del indicador ponderado por la poblacién de los 18
paises.

Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas de hogares de AL-18.

En linea con lo registrado en otros estudios, se destaca que no existe
una correlacion positiva entre edad y pobreza en AL. Lo primero que
podemos observar es que tanto la pobreza moderada como la pobreza
extrema en AL en su conjunto es similar en los adultos mayores a la de
los adultos de entre 25 y 64 afios, se encuentra levemente por debajo
de la de los adultos jévenes y es inferior a la incidencia en los nifios
(menores de 15 afios)3?. Los promedios regionales esconden una
realidad diversa a nivel pais: en Bolivia, Ecuador y Peru la pobreza en la
vejez es mayor que la de los nifios, en 11 de los 18 paises también es
superior a la de los jovenes (15-24 afios) o a la del total de la poblacion
y en 12 de los 18 paises es mayor que la de los adultos en edad de
trabajar. Siguiendo las definiciones mencionadas hasta aqui se observa
que en la regién en promedio un 16,3% de los mayores de 65 afios son
considerados pobres, encontrando el minimo valor en Argentina
(0,9%) y el maximo en Honduras (59%). La figura 7 presenta las
variaciones observadas entre el afio 2000 y 2012 en los paises de la
region comparando poblaciones en distintos rangos de edad -adultos
mayores, los adultos en edad de trabajar y la poblacién total-.

Se destacan tres grupos de paises en relacién a la pobreza en los
adultos mayores:

Paises con baja pobreza (<4,7%): entre los que se encuentran los paises
con mayor cobertura y generosidad en sus sistemas de pensiones como
Argentina, Uruguay, Brasil y Chile. Por otra parte, estos se encuentran
entre los seis paises con mayor tasa de dependencia -65+/15-64 afos-

39 En los ultimos afios se observa un gran avance de los programas de
transferencias condicionadas en la regién y otras transferencias monetarias y
no monetarias orientadas a los niflos y sus familias (Cerruti et al., 2014) con
indudables consecuencias sobre la reduccién de la pobreza.
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segun CELADE en 201340, En este grupo las tasas de pobreza suelen ser
menores para los adultos mayores que para cualquier otro grupo
etario, incluso en relacion a la poblacién total.

Paises con pobreza intermedia (entre 8,4% y 15,4%): En este grupo hay
3 paises, Costa Rica, Panama y Venezuela.

Paises con alta pobreza (mayor a 25%): entre los que se encuentran el
resto de los paises (11 de los 18 analizados). Sobresalen Pery,
Republica Dominicana y Nicaragua con niveles de pobreza entre el 30 y
el 40% de los adultos mayores y en el extremo Guatemala y Honduras
con niveles de incidencia de casi el 60%.

En el tercer grupo las tasas de pobreza en los adultos mayores son
superiores a la poblacién adulta activa e incluso a la poblacién total.
Siendo la diferencia entre a pobreza de los adultos mayores y el resto
considerablemente mas marcada que en el resto de los grupos.

Figura 8. Pobreza en América Latina para distintos grupos etarios: Adultos
mayores (65+), la poblacion adulta econémicamente activa (25-64) y la
poblacién total (PT), circa 2012
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hogar utilizando la escala de equivalencias modificada de la OECD, esto es
1=jefe de hogar, 0,5= menores de 16 afios y 0,7= para el resto de los adultos.

40 Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) -
Division de Poblacion de la CEPAL y Naciones Unidas, World Population
Prospects: The 2013 Revision [en linea] http://esa.un.org/unpd/wpp/Excel-
Data/population.htm.
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(i) adultos mayores (65+ anos), nifios (<15 afos), los adultos en edad de
trabajar (25-64 anos) y la poblacion total (PT) y (iii) Los paises fueron
ordenados, de derecha a izquierda, en orden ascendente segiin la pobreza por
ingresos de los adultos mayores (65 afios y mas) y (iv) AL-18 representa el
promedio del indicador ponderado por la poblacién de los 18 parses.
Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas de hogares de AL-18.

Para profundizar el andlisis de la pobreza entre los adultos mayores se
presentan estimaciones teniendo en cuenta distintas caracteristicas
socio-demograficas. Dentro de este grupo es importante indagar cuales
son los subgrupos sujetos a mayor riesgo de estar socialmente
excluidos, es por ello que a continuacién se analizan distintos cortes
dentro de la poblaciéon adulta mayor para los paises de la regién. En
esta seccion el andlisis realizado es a partir de promedios no
condicionados. Ver tabla A.6 del apéndice.

La dimensién de género es determinante en la condicion de pobreza en
la region. En general las mujeres de 65 afios y mas sufren menos esta
condicién que los hombres, ademas de ser mayoria dentro de este
grupo etario, con la excepcion de Bolivia, Brasil, Republica Dominicana,
Ecuador, Pertl y Venezuela. Este hecho se contrapone a lo encontrado
por otros autores, por ejemplo Kidd y Whitehouse (2009), que
encuentran que las mujeres de la region sufren mas la condicién de
pobreza que los hombres. Este cambio puede ser explicado por el
avance de las pensiones no contributivas ya que muchas mujeres
fueron beneficiadas por estos programas. En promedio en la region la
incidencia es aproximadamente un punto porcentual inferior en el caso
de las mujeres (que alcanza al 16,1%). Las mujeres tienen mayor
esperanza de vida, enfrentan mayores periodos de viudez dadas las
pautas nupciales, poseen menor o nula cotizacién a la seguridad social
debido que en una mayor medida tienen a no vincularse o a vincularse
al mercado de trabajo a través de actividades domésticas en sus
propios hogares sin remuneracién (especialmente el cuidado de nifios u
otros familiares) o trabajos informales los cuales llevan a recibir
beneficios previsionales insuficientes o nulos.

Asimismo se encuentran diferencias entre zonas geograficas. Los
adultos mayores que viven en zonas rurales, con un histérico menor
acceso a la seguridad social y por ende a la cobertura previsional,
presentan tasas de pobreza mads alta que en las zonas urbanas (9,5%).

46 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLITICAS DE EMPLEO N€ 22 2¢ trimestre 2015



En promedio para la regiéon la diferencia es de 28,4 puntos
porcentuales. La Uinica excepcién es Brasil, donde la pobreza entre los
adultos mayores es mayor en las zonas urbanas, debido probablemente
al peso del programa de pensiones rurales a la vejez.

Por otro lado, existen diferencias en las tasas de pobreza por cohortes
de edad entre los adultos mayores de distintos grupos etarios. Por
ejemplo, los adultos mayores entre 65 y 74 afios sufren en menor
medida la pobreza que aquellos en edades extremas superiores a los 75
afios (15% vs. 18%, respectivamente). Este ultimo grupo en general se
inserta en mucha menor medida en la fuerza de trabajo, en particular
por su menor autonomia y mayor deterioro en su salud por la mayor
incidencia de enfermedades y discapacidades. Por ende tienen mayores
gastos asociados. Ademas, a medida que aumenta la edad es mayor la
participacién de las mujeres en relaciéon a los hombres en estos
subgrupos, consecuencia de su mayor expectativa de vida. Lo cual
genera que la pobreza se incremente con la edad, por su menor vinculo
pasado con el mercado laboral. Sin embargo, de acuerdo a las
estadisticas hay 7 de los 18 paises donde la relacion es inversa. Entre
ellos se encuentran Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Panamaj,
Uruguay y Venezuela, paises de alta y media cobertura previsional.

En relacion al nivel educativo de los individuos, se observa claramente
en los datos que a mayor cantidad de afios de educacién alcanzado
menor es la incidencia de la pobreza entre los adultos mayores#*!. Un
mayor nivel educativo estd estrechamente relacionado con mayores
posibilidades en el mercado laboral e ingresos a lo largo de sus vidas.
Los arreglos de convivencia en el hogar también afectan la pobreza en
la vejez. En general en los paises menos desarrollados los adultos
mayores suelen vivir en hogares multi-generacionales*? . La pobreza es
mas alta en hogares con presencia de adultos mayores o en hogares
donde los adultos mayores viven solos en relacién a los hogares donde
no hay adultos, salvo en los paises de amplia cobertura previsional
(Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay) y en Venezuela. Las
diferencias se acentuan en las zonas rurales (ver tabla A.6).

41 La tUnica excepcion es Brasil donde la cobertura es extensiva y una baja
proporcién de adultos mayores alcanza un alto nivel educativo.

42 En AL el porcentaje de adultos mayores que vive en esta situacién asciende al
14,7% como lo indica la Tabla A.1 del apéndice

Adultos mayores en América latina / Maria Laura Oliveri 47



Figura 9. Pobreza de adultos mayores América Latina, segin arreglos
habitacionales
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Nota: (i) la medida de pobreza utilizada es definida como a proporcion de
individuos con ingreso disponible menor al USD 4 a la paridad de poder
adquisitivo de 2005. 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 de 16 afios y 0,7= para el resto de los adultos. (i) AM
significa adultos mayores de 65 afos y mas y (iii) AL-18 representa el
promedio del indicador ponderado por la poblacion de los 18 paises.
Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas de hogares de AL-18.

Figura 10. Relacion entre pensiones y pobreza entre los adultos mayores
(65+) en América Latina, circa 2000 y 2012.
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Nota: (i) la medida de pobreza utilizada es definida como a proporcion de
individuos con ingreso disponible menor al US$ 4 por dia a la paridad de
poder adquisitivo de 2005. El ingreso disponible es ajustado por el tamario del
hogar utilizando la escala de equivalencias modificada de la OECD, esto es
1=jefe de hogar, 0,5= menores de 16 afios y 0,7= para el resto de los adultos.
(i) en el caso de Argentina la determinacién de la linea de pobreza se realizd
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utilizando un indicador alternativo de precios (el IPC Congreso) en lugar del
indicador oficial publicado por el INDEC, por las reiteradas dudas sobre su
veracidad y (iv) AL-18 representa el promedio del indicador ponderado por la
poblacion de los 18 pafses.

Fuente: Elaboracién propia en base a encuestas de hogares de AL-18, circa
2000y 2012.

Como cabe esperar, la seguridad social esta fuertemente asociado a la
condicidn de pobreza en los adultos mayores de AL. Como se observa
en la figura 10, la relacidon entre pobreza y cobertura previsional es
negativa, es decir, a mayor nivel de cobertura de los sistemas de
pension menor es la pobreza en la vejez (Ver figura A.1 del apéndice).
La situacién presentada para el afio 2012 muestra un corrimiento de
muchos paises hacia el cuadrante derecho inferior (indicando una
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, Panamd, Ecuador, Costa Rica,
México y Venezuela. A modo de ilustrar el peso que tienen las
pensiones en esta condicion en la figura 11 se presentan las siguientes
comparaciones para las personas de 65 aflos y mas: a) la pobreza
actual, b) la pobreza en un escenario donde no existieran las pensiones
(va sean contributivas como no contributivas), c) la pobreza en
ausencia de pensiones contributivas y d) la pobreza en ausencia de
pensiones no contributivas. El supuesto implicito detras de estas
estimaciones es que no existen efectos secundarios que hagan cambiar
las decisiones de los de los adultos mayores (o de los individuos que
conviven en su hogar) en ausencia de las prestaciones previsionales
para generar fuentes de ingreso alternativas. Los resultados indicarian
que los adultos mayores tienen mayor riesgo de caer en la pobreza ante
la ausencia de provisién publica de prestaciones previsionales. Bajo
este supuesto, el ejercicio supone que en ausencia de sistema
previsional los adultos mayores tendrian una reducciéon en sus ingresos
igual al total de la transferencia actualmente recibida del sistema, ya
sea contributiva como no contributiva. En realidad, es claro que, en ese
caso, muchos hogares recurririan a mecanismos alternativos de
generacion de ingresos*3.

43 Una estimacion similar fue realizada por Cotlear (2010) para algunos paises
en el afio 2006 utilizando la linea de pobreza de US$2,5 por dia a PPA.
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Figura 11. Comparacién de la condicién de pobreza en los adultos mayores
(65+) en ausencia del sistema previsional en América Latina, circa 2012
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Nota: (i) pension contributiva (PC), pension no contributiva (PNC) y ~2012 se
refiere a la situacion actual sin ningln supuesto. (ii) la medida de pobreza
utilizada es definida como a proporciéon de individuos con ingreso disponible
menor al USD 4 a la paridad de poder adquisitivo de 2005. 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
de 16 afnos y 0,7= para el resto de los adultos. (iii) se indican las diferencias en
la incidencia de la pobreza teniendo o no en cuenta a las pensiones no
contributivas (NC) y a las pensiones contributivas (C) en aquellos paises donde
es posible separar estos regimenes a partir de las encuestas de hogares. vy (iii)
AL representa el promedio del indicador ponderado por la poblacion de los
18 paises, salvo el indicador de pobreza sin pensiones NC que solo fue
estimado tomando en cuenta nueve pafses con informacién disponible.
Fuente: Estimacion propia en base a encuestas de hogares de AL-18.

La figura 11 indica que las diferencias en la incidencia de la pobreza en
la vejez en ausencia de sistemas previsionales seria alta sobre todo en
paises de amplia cobertura (Argentina, Brasil y Chile aunque la
diferencia no es tan marcada en Uruguay) pero también para 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 puntos
porcentuales en AL. Para los nueve paises en los cuales se puede
discriminar la existencia de pensiones no contributivas, se observa que
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la diferencia entre la incidencia de la pobreza real y sin ausencia de
pensiones no contributivas llega a ser de alrededor de 8 puntos
porcentuales en Panama y Bolivia, y se encuentra en 7 puntos
porcentuales en Chile y Ecuador. En el resto de los paises con
informacion existe una diferencia menor entre ambas tasas.

Existe consenso respecto a que las pensiones no contributivas cumplen
con el objetivo, por encima de otros, de alivio a la pobreza. A partir de
las encuestas de hogares, ademas de la cobertura a lo largo de la
distribucién del ingreso, también es posible estimar medidas de
incidencia y generosidad de este tipo de programas. Analizar estos dos
aspectos permite no solo ver los logros alcanzados sino también cuales
son los desafios pendientes en términos entender hacia dénde orientar
los esfuerzos. Estas medidas permiten evaluar el porcentaje de los
beneficios no contributivos que va a cada uno de los quintiles de
ingreso (incidencia del beneficio) y cudl es el peso de las transferencias
no contributivas en relaciéon al ingreso del hogar (generosidad del
beneficio)*4.

Estas medidas han sido estimadas para ocho de los nueve paises ya que
solo pueden ser estimadas si existe informaciéon sobre el valor
monetario de la transferencia en la encuesta (no existe esta
informacién disponible en el caso de El Salvador#?). Para el resto de los
paises con informacién sobre pensiones no contributivas se observa
que la incidencia de los programas es progresiva en Ecuador y en
México. En estos paises el quintil de ingresos mas pobre es el que
mayor proporcion de los beneficio recibe (31,4% y 23,8%,
respectivamente), mientras que los mas ricos reciben 5,7% y 13%,
respectivamente. En el resto de los paises (Chile, Costa Rica, Panama y
Paraguay), si bien los primeros dos quintiles de ingreso son los que
reciben la mayor proporciéon de los beneficios, el segundo quintil es

44 Estos indicadores corresponden a los utilizados en Cerruti et al. (2014).

45 Si bien se conoce el monto de la transferencia en El Salvador de acuerdo a
informacion administrativa, no es possible determinar si este monto esta o no
contemplado en el ingreso total del hogar reportado en la encuesta. Por tal
motivo, no se realiza este ejercicio en el caso de El Salvador.
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mas favorecido que los mas pobres*. No es el caso de Bolivia por
tratarse de un programa con cobertura universal y tampoco el de
Honduras por su baja cobertura (ver tabla A.5 del apéndice).

Para los paises con informacidn sobre pensiones no contributivas en la
encuesta, se ha ido mas alla de este ejercicio y se estimaron efectos
secundarios en el mercado de trabajo en ausencia de las pensiones no
contributivas. En este ejercicio se supuso que todos aquellos mayores
de 65 afios y menores de 75 afios que reciben ingresos por pensiones
no contributivas 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 este
ejercicio se desprende que en la mayoria de los paises el ingreso laboral
que recibiria el individuo por seguir trabajando no compensaria para
poder 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 pensiones no contributivas. En el Unico pais donde la
pobreza caeria con respecto a la pobreza en un mundo sin pensiones no
contributivas es en Bolivia. Aunque es un escenario no muy creible ya
que Bolivia es un pais donde la cobertura no contributiva es universal
por ende, el ejercicio estd asumiendo que todos los adultos entre 65 y
75 afios tendrian acceso a un empleo con un ingreso igual al salario
promedio y esto no necesariamente puede que sea el caso.

Dado que las pensiones no contributivas se proponen reemplazar
ingresos laborales, las transferencias tienden a ser mayores que las de
otros programas de asistencia social (Grosh et at., 2008). Este hecho se
ve reflejado en la generosidad de las prestaciones. Se han estimado dos
indicadores de generosidad por quintil de ingresos, uno bajo la
distribucién actual de ingresos, y el otro haciendo el supuesto que las
pensiones no contributivas 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, la pensiéon no contributiva
representa entre un 35% (México) y un 63% (Paraguay) los ingresos de
los beneficiarios mas pobres. Sin embargo, bajo el supuesto de no

46 Los quintiles de ingreso fueron estimados sobre el ingreso per capita familiar
sin excluir el monto de la pensién del calculo pudiendo estar indicando el
corrimiento hacia la derecha producto de la transferencia recibida.
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existencia de pensiones no contributivas en el ingreso total del hogar,
las pensiones no contributivas representan para la mayoria de los
paises con informacién mas del 89% de los ingresos de los beneficiarios
mas pobres (salvo en México que las mismas representan un 53%).
Este ingreso es relevante inclusive entre los mas ricos (entre un 6% y
un 56% del ingreso de 2012 en el cuarto quintil de ingresos y entre 3,2
y un 11,8% en el quinto quintil).

3.2.3.b. Mds alld de la pobreza: vulnerabilidad y clases medias:

Mas alld de analizar la magnitud y la evolucién en el tiempo de la
pobreza de los adultos mayores en la regidn, es interesante determinar
cudl es su situacion con respecto a la probabilidad de caer en situacién
de pobreza. Para los efectos de este analisis, para cada pais se subdivide
a la poblacién en cuatro grupos. El primero de ellos estd formado por
adultos mayores que viven en hogares pobres determinado por
aquellos que se encuentran por debajo del umbral de 4 délares por dia
por persona a la PPA de 2005. Un segundo grupo formado por aquellos
individuos vulnerables a la pobreza, definido como aquellos con
ingresos entre 4 y 10 dolares por dia. Aquellos pertenecientes a la clase
media con ingresos entre 10 y 50 délares por dia a PPA47 y por ultimo
aquellos individuos con ingresos superiores a 50 délares por dia PPA48,

Los resultados indican que la pobreza entre los adultos mayores sigue
siendo alta en muchos de los paises de la regién. Mas alla de ello, un
alto porcentaje de adultos mayores se encuentra en situaciéon de
vulnerabilidad, lo cual implica que tienen mayores posibilidades de
caer en la pobreza. En promedio, un 30,4% de los adultos mayores de la
regiéon se encuentran vulnerables a caer en la pobreza, un 48.8%
pertenece a las clases medias y un 4,3% son considerados
pertenecientes a la clase alta. Es preocupante la situaciéon de paises
como Honduras y Guatemala en cuyo caso la situaciéon de pobreza mas

47 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). Ver dicho
documento para un mayor detalle sobre otras posibles medidas a utilizar o
alternativamente Castellani y Parent (2011).

48 En estos calculos se utilizaron las mismas escalas de equivalencia utilizadas
por la OECD y detalladas anteriormente en el documento.
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vulnerabilidad entre los adultos mayores alcanza al 85,6% y 86,5 % del
total, respectivamente (ver figura 12).

Figura 12. Nivel de pobreza y vulnerabilidad entre adultos mayores (65+) en

América Latina
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Nota: (i) la medida de pobreza utilizada es definida como a proporcion de
individuos con ingreso disponible menor al USD 4 por dia a la paridad de
poder adquisitivo de 2005. Se define a los vulnerables como aquellos que
poseen ingreso disponible entre USD 4 y 10 por dia, aquellos que pertenecen
a la clase media con ingresos disponible entre USD 10 y 50 por dia y los ricos
a aquellos con ingresos superiores a USD50. 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 de 16 afios y 0,7= para el
resto de los adultos. El resto de las categorias se generaron utilizando la misma
escala de equivalencias. (ii) Para la denominacion de los pafses se utilizo la
nomenclatura estdndar ISO 3166-1 alpha-3 y (iii) AL-18 representa el
promedio ponderado por la poblacién de los 18 paises.

Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas de hogares de AL-18.

4. Pensiones no contributivas y pobreza en la
vejez: modelos y resultados

A partir de las encuestas de hogares de América Latina es posible
estimar la asociaciéon entre las pensiones no contributivas y la
probabilidad de vivir en condiciones de pobreza durante la vejez. La
especificacién a estimar, toma en cuenta un conjunto de caracteristicas
demograficas, y socioecondmicas del individuo y su hogar (para
explicar los patrones de co-residencia, transferencias intra-familiares
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en el mismo y caracteristicas asociadas con la infraestructura del
mismo) y de cobertura previsional como variables de control. La
variable dependiente corresponde a una variable dicotémica que indica
el status de pobreza de las personas de 65 afios y mas. La estrategia
empirica se lleva a cabo a través de estimacién de un modelo probit.
Dada la disponibilidad de los datos, es posible realizar este ejercicio
s6lo para aquellos nueve paises con informacién sobre pensiones no
contributivas en la encuesta, para evitar la necesidad de realizar
supuestos adicionales. Como se advierte en la Seccion Il del documento,
se divide a los paises de acuerdo a su nivel de alcance de sus programas
de pensién no contributivas: hay paises de cobertura universal de las
pensiones no contributivas (Bolivia), otros con alta cobertura de las
pensiones asistenciales en relacion a las pensiones contributivas
(Ecuador y México) y con cobertura intermedia pero inferior al sistema
contributivo (Chile, Costa Rica, Panama y Paraguay) y baja cobertura de
los programas de pension no contributivos (Honduras y El Salvador).

La tabla 3 a continuacién describe a las variables utilizadas en el
analisis multi-variado:
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Tabla 3. Descripcién de variables utilizadas en las estimaciones

Variable Descripcion

Pobreza USD 4 por dia a PPA en poblacion de 65+
con ajuste OECD por adulto equivalente

Caracteristicas individuales

Edad Edad del individuo

Edad Edad al cuadrado

Hombre =1 si hombre

Casado =1 si casado; =0 si soltero o viudo

Jefe =1 si es jefe de hogar; =0 caso contrario

Zona urbana =1 zona urbana; =0 zona rural

Afios de educacion afios de educacion finalizados

Empleado =1 si trabaja; =0 caso contrario

Horas totales cantidad de horas de trabajo

Caracteristicas del Hogar

# de miembros hogar Numero de miembros en el hogar

# menores 15 Namero de nifos en el hogar (<15 afos)

# entre 15-64 Namero de adultos en el hogar (15-64 afos)

Hogar solo adultos mayores =1 si hogar tiene s6lo adultos mayores; =0
caso contrario

Hogar con adultos mayores =1 si hogar conviven adultos mayores con
otros familiares; =0 caso contrario

Remesas =1 si hogar recibe remesas del exterior; =0

caso contrario

Infraestructura del hogar

Electricidad =1 si el hogar posee servicio eléctrico; =0 si
no posee

Seguridad Social

Pensién contributiva =1 si recibe ingresos por pensi6n
contributiva; =0 caso contrario

Pensién no contributiva = 1 si recibe ingresos por pensién no

contributiva; =0 caso contrario

Nota: (i) la variable edad si bien se utiliz6 en las estimaciones se decidio re-
estimar los modelos sin esta variable por no ser significativa en ninguno de los
casos. (i) no es posible identificar presencia de remesas en Chile a partir de la
CASEN 'y (iii) Se han dejado de lado otras variables asociadas al acceso a
infraestructura basica (agua, cloacas, y propiedad de vivienda) ya que no
existe informacién comparable para todos los parses.

Fuente: Elaboracién propia.
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Como se menciond previamente, la variable dependiente es un
indicador de pobreza que toma valor 1 si el ingreso del individuo es
inferior a USD 4 por dia a PPA de 2005 y cero en caso contrario?.

En base a estas variables, se estimaron dos modelos:

Pi= a+pXi+ei [1]
Pi= a+pXi+yCi+e; (2]

Dénde se i refiere a los nueve paises, e; representa el término de error
que se asume ortogonal a las caracteristicas contenidas en X y X
corresponde a un conjunto de variables de control a nivel individual. La
ecuacion [2] corresponde a la regresion estimada sobre la agrupacién
de los nueve paises donde corresponde a efectos fijos por pais.

El primer modelo [1] se estima para cada uno de los nueve paises de la
region con informacién sobre programas no contributivos y el segundo
se estima para los nueve paises en su conjunto (AL-9). En ambos
modelos los errores estandar se corrigen por heteroscedasticidad y
posible clusterizacién a nivel de hogar. Barrientos (2006) estima
modelos similares en Brasil y Sudafrica para analizar la relacién entre
las pensiones no contributivas y la pobreza agregada.

49 Para la estimacion de la pobreza se tomaron los ingresos totales del hogar,
incluyendo los ingresos por pensién, ya sea contributiva como no contributiva.
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Tabla 4.. Resultados de modelo probit (Efectos marginales)
Variable dependliente: indicador de pobreza en adultos mayores (USD 4 por
dia a PPA), pobre=1; no pobre=0

Variable BOL CHL CRI ECU HND MEX PAN PRY SLV LAC-9
Edad del ndividuo en afios 001 000 -0.01%* 0.01%=* -0.00 ’0_00 -0.00 <0.00 ~0.00 0.00
(1.05) ©50) (200 (70 (059 (@S} (089  (04) (125 (16D
Hombre 008 Q210 Q22%** -0.07* 0.15%* 0.13* 026%** 011 [(F 8L 0.0g%*=
(0.68) 656 295 (170 (208 (LO4)  (4.03) L% 266 (536
Casado 021 006 0305+ 0.07 0.03 0.19* 009 0.23%** 0.13%%+
(1.48) ©96) @7 (Ll (030) (L88) ©7) @08 (520
Jefefa de hogar 023** QZ3ees 016%* 0.24%*=* 0.10 021%4# QILeee 0.4 0.06% 0.16%%+
(2.25) 710 231 (609 (14§) (330)  (4.68) (043)  (18h  (10.03)
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Nota: (i) Los parametros reportados son los efectos marginales computados en
la media de las variables de control. (ii) entre paréntesis debajo de cada
estimacion de se presenta el estadistico t asociado; (iii) Se incluyeron variables
binarias por pais como controles en el modelo AL-9, pero se excluyeron de la
tabla para facilitar la lectura. (iv) la medida de pobreza utilizada es definida
como a proporcién de individuos con ingreso disponible menor al USD 4 por
dia a la paridad de poder adquisitivo de 2005. 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 de 16 afios y
0,7= para el resto de los adultos. (v) la edad al cuadrado no se utiliz6 en la
estimacion final ya que los resultados fueron no significativos (vi) en Chile no
es posible obtener informacion sobre remesas a partir de la CASEN, sin
embargo su rol en términos del producto bruto interno es mucho menor que el
de los grandes receptores como Honduras, El Salvador, Nicaragua o
Guatemala (FOMIN, 2013) (vii) todas las regresiones incluyen una constante y
(viii) Errores robustos en paréntesis: * p<0.05; ** p<0.01; *** p<0.001.

Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas de hogares de AL-9.
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Considerar a las fuentes de ingreso como variables exdgenas a las
caracteristicas individuales o del hogar es problematico. Por ello,
reconociendo posibles problemas de endogeneidad en ambas
especificaciones (rol de no observables, doble causalidad) en la
estimacion de la condicidn de pobreza usando el modelo presentado, es
importante destacar que la idea del ejercicio no es establecer
determinantes de la pobreza, sino explorar algunos resultados
descriptivos que se han presentado a lo largo del documento.

Los resultados de los modelos estimados en los nueve paises y en AL-9
estan en linea con lo presentado en las secciones anteriores. Los efectos
marginales son estimados en la media de las variables de interés. Con
relacion a las variables socio-demograficas se observa que la edad del
individuo no es un parametro significativo en la mayoria de las
estimaciones. Los hombres tienen mayor probabilidad de caer en la
pobreza que las mujeres salvo en Ecuador (esta variable significativa en
siete de los nueve paises). En El Salvador, México y en Costa Rica los
adultos mayores casados tienen mayor probabilidad de caer en la
pobreza en relacién a aquellos solteros o viudos. Aquellos adultos
mayores reconocidos como jefes en sus respectivos hogares tienen
mayor probabilidad de caer en la pobreza (la variable no es
significativa en Honduras y Paraguay). Aquellos adultos mayores que
viven en zonas urbanas tienen menor probabilidad de caer en la
pobreza en relacion a aquellos que viven en zonas rurales. Se encuentra
que a mayor nivel educativo, menor es la probabilidad de caer en la
pobreza.

El hecho que el adulto mayor tenga un empleo esta asociado a una
reduccién en la probabilidad de caer en la pobreza en Bolivia, Chile y
Panama y la aumenta en El Salvador, no siendo significativa la variable
en el resto de los modelos. Con la variable cantidad total de horas de
trabajo se verifica que a medida que aumenta la cantidad de horas se
reduce la probabilidad de caer en la pobreza (salvo en Bolivia y
Honduras donde no se encontro6 significativa esta variable).

No se observa un efecto unidireccional de las variables cantidad de
miembros en el hogar, presencia de miembros entre 15-64 afios en el
hogar o hogares con presencia solo de adultos mayores. La presencia de
menores de 15 afios en el hogar en general aumenta la probabilidad de
caer en la pobreza en la vejez para los paises donde la variable es
significativa.
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La recepcién de remesas por parte del hogar donde habita el adulto
mayor tiende a reducir la pobreza en la vejez, salvo en Paraguay, en
donde se encuentra el efecto contrario. Esta variable no es significativa
en Panama.

La presencia de servicios basicos en el hogar, como el acceso al servicio
eléctrico y que se utiliza como variable indicativa del nivel
socioeconémico de largo plazo, reduce la probabilidad de caer en la
pobreza en la vejez en los paises donde la variable es significativa.

En lo que respecta al rol de la seguridad social, la existencia de
pensiones contributivas es una variable significativa en todos los casos
y el hecho de recibir este tipo de pensiones esta asociado a una menor
probabilidad de ser pobre en la vejez. En relacién a la principal variable
de interés, el recibir una pensién no contributiva es una variable
significativa y negativa en cuatro de los nueve paises analizados (Chile,
Costa Rica, Panama y Paraguay), en cambio el efecto es pequefio pero
positivo en el caso de Ecuador. En Chile y Panama el recibir una
pension no contributiva reduce la probabilidad de caer en la pobreza
para un adulto mayor con caracteristicas promedio entre 79 y 50
puntos porcentuales, ceteris paribus, respectivamente>?. En Costa Rica
en 36 puntos porcentuales y en Paraguay en 31 puntos porcentuales.
No se encontré efecto significativo de las pensiones no contributivas en
la probabilidad de caer en la pobreza en Bolivia, Honduras, México y El
Salvador. En Honduras y El Salvador la cobertura de estos programas
en muy baja en relacidon a los potenciales beneficiarios>l. En Honduras
ademas, es el caso mas extremo ya que el monto de la prestaciéon
representa solo un 4,5% de la linea de pobreza moderada y un 7,3% de
la linea de pobreza extrema (ver tabla 2). En Bolivia y Ecuador, la
cobertura de las pensiones no contributivas es alta en ambos casos,
universal en el primero de ellos y alcanza al 43,7% en el segundo. En

50 Se llevaron a cabo ejercicios de robustez y sensibilidad con medidas
alternativas de pobreza (e.g. no incluyendo ajuste por adulto equivalente o
economias de escala), encontrando similares resultados en las estimaciones del
modelo.

51 Como se vid en secciones anteriores la cobertura en base a las encuestas de
hogares es de 20% de los adultos mayors en Honduras y de 6,2% en El Salvador
(ver figura 1), aunque segin datos administrativos estos valores ascienden a
0,1%y 3,2%, respectivemente (ver tabla 2).
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Ecuador la prestacion representa un 60% de la linea de pobreza
moderada y un 96% de la linea de pobreza extrema (ver tabla 2). El
hecho que en Bolivia las prestaciones sean para todos iguales hace que
no exista ninguin efecto diferencial entre receptores pertenecientes a
distintos deciles de ingreso, por lo tanto tampoco se encuentra efecto
en la probabilidad de ser pobre. Por otra parte en Bolivia, las
prestaciones no contributivas representan entre un 30/40% de la linea
de pobreza moderada y un 49/65% de la linea de pobreza extrema. En
el caso de Ecuador, se observa que la cobertura de los primeros tres
deciles de ingreso supera el 50% y alcanza a mas del 30% de los
adultos mayores del cuarto decil de ingresos, pudiendo generarse un
efecto similar al del caso de Bolivia. En ambos paises el beneficio
mensual es insuficiente, resultando inferior a la linea de pobreza
extrema de US$ 2,5 a la PPA de 2005 (Entre 1,2 y 1,65 dolares por dia
en Bolivia y de 2,4 ddlares por dia en Ecuador).

Se estimé el mismo modelo probit pero utilizando como variable
independiente la pobreza extrema (USD 2,5 por dia a PPA), si bien no se
presentan los resultados en este documento por cuestiones de
espacio®2. Los resultados indican que el rol de las pensiones no
contributivas es mas relevante en la reduccion de la pobreza extrema
en la region. En seis de los nueve paises la relaciéon entre pobreza
extrema y pensiones no contributivas es negativa. Entre estos se
incluyen ademas de los paises donde se encontré esta relacién con la
pobreza moderada, Ecuador y México, donde la reduccién observada en
pobreza extrema es de 16 puntos porcentuales y 29 puntos
porcentuales, respectivamente. Sigue sin encontrarse efecto en Bolivia,
Honduras y El Salvador.

La evidencia provista sugiere que los programas de pensién no
contributiva constituyen una opcién de politica importante para
atender el problema de la pobreza, en especial la pobreza extrema, y
vulnerabilidad en los adultos mayores en un contexto de
envejecimiento en aquellos casos donde la suficiencia de los beneficios
es tenida en cuenta y donde su alcance permite cubrir a un porcentaje
importante de la poblacién objetivo. Sin embargo, no hay que dejar de
lado el costo de los programas, porque estos pueden volverse
insostenibles en el largo plazo.

52 Los resultados estdn disponibles para aquellos interesados.
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5. Descomposicion de los cambios en la
pobreza de los adultos mayores

La disponibilidad de datos para el periodo 2000 a 2012 permite ir mas
alld del andlisis anterior y entender que factores estan detras del
cambio en la pobreza en la vejez, en cuanto a direccién y magnitud.
Para ello se han seleccionado cuatro paises de la region donde los
cambios en la pobreza tanto extrema como moderada fueron mas
sustanciales en dicho periodo (la pobreza extrema se redujo entre 14 y
30 puntos porcentuales y la pobreza moderada se redujo entre 16 y 26
puntos porcentuales). Entre los paises se encuentran Bolivia, Costa
Rica, Ecuador y Panama?®3, en donde es posible identificar en base a las
encuestas de hogar la presencia de pensiones no contributivas y donde
el cambio en la cobertura total del sistema de pensiones fue muy
importante gracias a su introduccion.

La descomposicion del cambio en la pobreza permite responder a las
siguientes preguntas: 1) cual es el factor que mas contribuye en la
reduccidn de la pobreza en la vejez y 2) cual es el rol de las pensiones
no contributivas en el cambio.

Los métodos de micro-descomposiciones sufren del problema de “path
dependence”, lo que es lo mismo, el orden en que los efectos
acumulativos son calculados importan. Por lo cual se han calculado las
descomposiciones en todos los érdenes posibles y se presentan los
promedios de estas estimaciones. Siguiendo el algoritmo propuesto por
Azevedo, Sanfelice and Nguyen (2012a y 2012b) se calcularon las
estimaciones de Shapley-Sorrocks para cada componente. En este caso
se cuantifican las contribuciones a la reduccién de la pobreza debido a
cambios en los ingresos laborales, las transferencias privadas entre
familiares (remesas de exterior), las pensiones contributivas, las
pensiones no contributivas y otros ingresos. Este método genera una
distribucién contra-factual completa, que permite distinguir la
contribucién en la reduccién de la pobreza proveniente del cambio en
cada uno de los componentes a la vez54. Para los calculos se utilizaron

53 Para ver los cambios en la pobreza de cada uno de estos paises referirse a la
table A.6 del anexo.

54 Para llevar a cabo las descomposiciones se utilizd el modulo de STATA
“Adecomp” creado por Azevedo, Nguyenm y Sanfelice (2012).
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como indicadores de bienestar las medidas de pobreza de US$ 2,5
(pobreza extrema) y US$ 4 (pobreza moderada) por dia a PPA ajustadas
por la escala OECD utilizadas a lo largo del documento.

Estas estimaciones permiten un ejercicio de cuantificaciéon de los
cambios en la pobreza pero no permiten la identificacién de efectos
causales. Esto se debe a que por ejemplo, la presencia de pensiones no
contributivas 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 atencién en aquellos factores
que son cuantitativamente mas importantes para describir los cambios
distribucionales.

Como se puede observar las pensiones no contributivas juegan un rol
relativamente menor, aunque destacado, en la reduccion de la pobreza
moderada (salvo en Panama donde las pensiones no contributivas
contribuyen con el 56% de la reduccién) y un rol muy importante en la
reduccién de la pobreza extrema en el periodo 2000-2012. En termino
de la reduccion de la pobreza extrema, las pensiones no contributivas
explican el 66,1% de la caida en Panama, el 56,3% en Bolivia, el 46,4%
en Ecuador y el 38,7% en Costa Rica (ver figura 13 y tabla A.7 en
anexo). En cuanto a la pobreza moderada las pensiones no
contributivas explican entre un 25% (en Costa Rica) y un 56% (en
Panama) de la caida.
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Figura 13. Descomposiciones del cambio en la pobreza en el periodo 2000-
2012, paises seleccionados
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Nota: (i) Trabajo representa a los ingresos laborales, PC equivale a pensiones
contributivas, PNC equivale a pensiones no contributivas y pp. significa
puntos porcentuales. (ii) la medida de pobreza utilizada es definida como a
proporcion de individuos con ingreso disponible menor al USD 2,5 (extrema) /
USD 4 (moderada) por dia a la paridad de poder adquisitivo de 2005. El
ingreso disponible es ajustado por el tamafo del hogar utilizando la escala de
equivalencias modificada de la OECD, esto es 1=jefe de hogar, 0,5= menores
de 16 anos y 0,7= para el resto de los adultos.

Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas de hogares de AL-4.
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6. Conclusiones y discusion

América Latina actualmente se enfrenta a un contexto de acelerado
envejecimiento y baja cobertura de los sistemas de pensién
contributivos. En este escenario, el presente trabajo examina los
cambios recientes en los sistemas previsionales de la region
caracterizados por el avance de los programas de pensién no
contributivos. Ademads, revisa la situacién de los adultos mayores
después de la expansion de este tipo de programas. Para ello se crearon
indicadores armonizados en base a encuestas de hogares
correspondientes a 18 paises de la region alrededor del afio 2012. La
creacion de variables armonizadas permite describir a los adultos
mayores en términos de sus caracteristicas socio-econémicas y
demograficas y en relacién a la cobertura provista por los sistemas de
pension. Por otro lado, a partir de informacién administrativa
publicada por los organismos ejecutores o administradores de los
programas no contributivos se repasan las estrategias implementadas
en los distintos paises y se comparan indicadores de desempefio de los
mismos como cobertura, generosidad de los beneficios y la carga de las
prestaciones para el sector publico. De esta forma, a partir de estas dos
fuentes, es posible comparar las experiencias y resultados en un amplio
conjunto de dimensiones.

AL cuenta con alrededor de 45 millones de adultos mayores
(equivalente a un 8,2% de la poblacidn total). Las caracteristicas de esta
poblacién varian sustantivamente entre los paises estudiados. Sin
embargo, en promedio se encuentra que entre esta poblacién existe una
preponderancia femenina, reflejando su mayor expectativa de vida, y
que habitan principalmente en zonas urbanas. Ademads, la mayoria de
los adultos mayores en AL convive con otros miembros en el hogar y
tienen 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 como cuenta propia. Esto reflejaria mayor
precariedad en la calidad del empleo.

Las pensiones y en particular las pensiones no contributivas tienen sin
duda un efecto en la reducciéon de la pobreza de los adultos y sus
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familias. Intrinsecamente su objetivo en ambos casos es la reduccién de
la pobreza en la vejez. Este trabajo busca dimensionar la asociaciéon
entre ambas variables y las brechas ain pendientes por cerrar en los
paises. Se encuentra evidencia que existe una asociacion negativa entre
ambas variables. Este trabajo estima ademas los niveles de pobreza si
no existiesen las pensiones (ya sea contributivas como no
contributivas), suponiendo la presencia o no de efectos de segundo
orden. Los resultados de esta simulacién muestran que los cambios en
niveles de pobreza -entre un escenario con pensiones y otro sin
pensiones-son mayores cuanto mayor es el alcance de los actuales
programas. Por otro lado, se realiz6 un andlisis de la pobreza no
condicional asocidndolo con un conjunto de variables que permiten
caracterizar la realidad de los adultos mayores para luego avanzar en
un modelo condicional que permite explicar la asociacién entre estas
variables y la probabilidad de vivir en condiciones de pobreza. En
cuanto a los programas no contributivos de los resultados del modelo
estimado se encuentra que la variacién en la incidencia de pobreza
llega a alcanzar 8 puntos porcentuales en paises como Panama y Bolivia
por el efecto de estos programas.

Los cambios en los sistemas previsionales se ven reflejados en la
mejora de la cobertura en la vejez en AL. En la region ain prevalecen
situaciones muy heterogéneas entre los paises. En un extremo estan
aquellos de mayor cobertura previsional (tanto de programas
contributivos como no contributivos), cuyos programas no
contributivos brindan prestaciones adecuadas, presentan una menor
incidencia de la pobreza y una menor participacién laboral en la vejez.
En este grupo se encuentran los casos de Argentina, Brasil, Chile y
Uruguay. En el otro extremo hay paises como Honduras, Guatemala,
Nicaragua y Peru dénde se conjugan bajos niveles de cobertura
previsional con alta participacion laboral y alta incidencia de la pobreza
en la vejez. En estos paises las prestaciones no contributivas brindan
una aun insuficiente proteccion de los adultos mayores.

El analisis indica que, a pesar del avance de las pensiones no
contributivas en la regién, todavia quedan brechas por cerrar en
términos de cobertura (sélo el 63,9% de los adultos mayores esta
cubierto en 2012 por algin programa). En algunos casos la ampliacién
de la cobertura no fue acompafiada por prestaciones suficientes para
garantizar la calidad de vida en la vejez. Un 16,3% de adultos mayores
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se encuentran en situacion de pobreza (aproximadamente 2,5 millones
personas) y muchos de ellos estan expuestos a condiciones de
vulnerabilidad®s. En paises como Honduras y Guatemala, alrededor del
86% de los adultos mayores son pobres o vulnerables a la pobreza. En
este escenario, la participaciéon laboral de los adultos mayores es
probablemente la Unica fuente de ingresos disponible. En la regién un
26,2% de los adultos mayores participan del mercado laboral y la
misma es mayor en paises de menor cobertura previsional. Este
fendmeno es agravado cuando no existen redes de contencion familiar
o fuentes de ahorro previo para financiar esta etapa de la vida. Como se
menciono, en AL la mayoria de los adultos mayores conviven con otros
miembros del hogar, especialmente es paises de menor cobertura. Por
otro lado, 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 el disefio de
los programas.

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

De este trabajo se concluye que los programas de pensiéon no
contributivas constituirian una opcién eficaz y eficiente de politica para
atender al problema de pobreza y vulnerabilidad en la vejez en la
region, siempre que los beneficios otorgados permitan garantizar un
nivel minimo de subsistencia, logren alcanzar a un porcentaje
importante de la poblacién desprotegida y el costo fiscal sea
relativamente bajo y sostenible en el tiempo. Como se describe a lo

55 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), aquellos menos educados (por su menor historia
laboral contributiva) y los mas descubiertos por el sistema previsional (tanto
contributivo como no contributivo).
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largo del documento existen ejemplos en AL de paises que lograron en
forma efectiva manejar la disyuntiva entre estas tres dimensiones. Es
importante destacar que este tipo de programas tienen un rol relevante
en la lucha contra la pobreza extrema en la vejez.

Dentro del abanico de politicas para responder al cambio demografico y
las situaciones de vulnerabilidad o exclusién de los adultos mayores se
encuentran otras soluciones que van mas alld del sistema previsional.
Estas tienen que ver principalmente con politicas de empleo, educacion
(capacitacion profesional a lo largo de la vida) y politicas de salud
(sistema de cuidados). Si bien estas areas quedaron fuera del alcance
del documento, 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 la familia, el
estado, el mercado y la sociedad, en reducir el riesgo de pobreza y
exclusion social de los adultos mayores.

El foco de las reformas en los ultimos afios ha estado en aumentar la
cobertura pasiva (de corto/mediano plazo). Si bien los paises han
adoptado medidas para mejorar la cobertura en la etapa activa (largo
plazo), hoy en dia la informalidad en la regién prevalece en niveles muy
altos (alcanza al 42,07% de la poblacién econémicamente 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, evitando la necesidad de recurrir a programas de pensién no
contributivos que sean insostenibles en el futuro.
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Apéndice: Tablas resumen de indicadores pafs

Tabla A.1. Caracteristicas cualitativas de los programas de pensiones no contributivas en América Latina en el afio
2012

Mecanist de elegibilidad de benehiciarios Beneficio
; ; s e Comprobacitn
Fal FrosTRm A [T Norecepeiin de | do medios de. |Universal| %% | periodicidag | oL d¢
elegibilidad/ Escals Geogrifica otro tipo de vida ReERRa Lo
Ghnero pensién
ARG [Pension N Contributiva ala Vejez 1948 70+ [ Nasional x x Mensual _|Ffectivo|Espesie
200572007, existe,
ARG [Moratoria Previsional [a] un componentel o ry/60+M|Nacional x Mensual x x
que sigue]
vigente|
BOL__|Renta Dignidad 2008 60+ | Nacional o] P Mensual P
) i Nacional (Arca Rural o de pesca artesanal
BRA  |Pensién Rural a la Vejez 1991 s S lL s daf Mensual x
[BRA__[Bensheio de Prestacion Continuada 1996 65+ | Nagional x[e] x = Mensual x
CHL__|Pension Basica Solidaria 2008 65+ Nacional x[d] x Mensual x
COL | Colombia Mayor 2003 STE/32M | Nacional (regional) x Mensual x x
CRI Pension No Contributiva 1974] 65+|Nacional X Mensual X
[ECU_[Bono dc Desarollo Hunmne 1998 65+ Nacional ¥ x Mensual ¥
| E1RS Nuestros Mayores Derechos (PBLU) 2000 60+ |Nacional (Ubana, asentamientos precarios) X Mensual x X
GIM__ [Aporte del Adulto Mayor 2005 65+|Nacional x x Mensual x
[END_ [Bono ala Fdad de Oro (exBono Tercem Edad) 2010 70| Nacional x Anual x
MEX  [Pension 63y mis m:ﬂf]“‘;ﬁ'j)' 65+ NacionalLocalidades pequertas (<2012) x Bimestl | x
MEX Cnﬂm:nlc Adulto l\[lk’nr—ﬂEnmlnidldcs 2006 T+ | Nacional X Bimestral X
[NIC Pensiones de Gracia 1982) 60+ | Nacional Mensual X
[PAN 120 alos 70 (ex 100 a los T0) 2000 70+ | Nacional X Bimens ual X
[EERTPension 63 2011 65+ | Nacional x x Bimensual |«
FRY _|Pension Almentaia para Adultos Mayores 2009 65+ | Nacional (priosizacion geogrifica) x Mensual x
[PRY _[Pension Alimentaria para Adultos Mayores Indigenas 2010 6560 comunidades (16 pucblos indigenas) * Mensual x
o " 2001
DOM  |Pension Solidaria ccliviliats 60+ Nacional x y
URY Pensién no Contributiva ala Vejez 1919 70+ | Nacional X Mensual X
[URY _[Subsidio de Asistencia a la Vejez 2008 55-69| Nacional el x Mensual x
VEN | Gran Mision Amor Mayar 2011 60E1/33M | Nasional x Mensual x
Continda...
Notas:

Adultos mayores en América latina / Maria Laura Oliveri 73



[a] beneficio semi-contributivo.

[b] el monto es diferencial en caso de que exista otra pension.

[c] salvo que sea asistencia médica, no excluyente con Bolsa Familia.

[d] S6lo son compatibles con las pensiones otorgadas de acuerdo a las leyes N° 8.056 (gracia), 19.123 y 19.980 (Rettig),
19.234 (exonerados) y 19.992 (Valech) siempre que éstas sean inferiores a la PBS y en tal caso el monto del beneficio
serd el que resulte de restar de la pension bésica de vejez la o las pensiones que reciba el solicitante de las leyes antes
sefalada.

[e] salvo que el beneficio que reciben sea inferior al monto pagado (igual a la pension no contributiva) en cuyo caso la
transferencia compensaré la diferencia hasta llegar a ese valor.

Fuente: Elaboracion propia en base a fuentes oficiales.

74 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLITICAS DE EMPLEO N2 22 2¢ trimestre 2015



Tabla A.1. Caracteristicas cualitativas de los programas de pensiones no contributivas en América Latina en el afio

2012 (continuacion)

Pais Frogrema

Amwcasores ol programs

| Marco Legel
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Orgasssmno sesp enssbie

Organisa sjecutar
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[Coy H° 13 473748; Do croto 432797, Dwceto 5821, Loy 13726759, Loy
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[Morciorias pasadas y Flan M ayores (2003),
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r Loy NP 3791 007), Decreto Supreme N° 3400 (2007), Deaicto ” = :

BoL  [Reota Dignidsd [Bacioso1(1996). Bokvida (19%) kbl St outpes Bl Autonded de Conteel de Pensionse ¥ S gue | dnisiten doras d Fondor de Pensiones

[ERA alaVaper Loy N5 313 Loy H°8213 [Minsstino ds [rustibuto 1 acion al do Seguro So il (1N55)
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1.0
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[stibuto Colombisno do Bienestar Famaliar; Consorcio
[Prosperss Hoy

2y N3 8621574

i
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ect |Bona de Desarrallo Humana
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09/1979, Ley H° 1524111936, Loy N1* 16 71341995, Lay N° 16759
1006, Loy H" 16 070/1093; L ey N* 17266 12000
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Fuente: Elaboracion propia en base a fuentes oficiales.
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Tabla A.2. Caracteristicas demogréficas y socioeconémicas de los adultos mayores en América Latina, circa 2012

Indic ador es ARG BOL BRA CHL COL (CRI DOM FCU GTM HND MEX NIC PAN PER _PRY SLV TRY VEN AL
#obs. Adultos mayores (634) 11609 2136 29634 22473 15108 3104 2367 B513 962 2241 2600 1693 3847 95248 1469 66ES 1B330 10.234 152493
Adultos may ores expandido (65+) (000) 27 686 16541 1875 3244 403 5 162 809 565 851 23 310 2988 43 455 461 189 45.002

Caracteristicas saciodemograficas de Adultos mayores

% adultos mayores (65+) 07 63 8 111 72 86 76 11 53 68 73 53 84 95 66 19 141 62 82
% adultos mayores (65 jefes de hogar 69 61 60 622 621 6Ll €5 60 570 652 644 64 63 W5 632 628 656 62 641
% Adultos mayores que viven en hogar con jefe (65) 86 87 859 850 807 28 81 80 761 B84 861 85 850 821 829 8L 888 03 85,1
% mujeres (65+) 94 534 6.6 80 M7 %1 52,1 2y 523 B2 M0 R3 533 3Be 510 512 588 57 554
% mujeres (74+) 60 %3 %% &)1 53 T2 $E 536 525 M5 M6 BB 555 %5 542 W0 609 563 513
% rural (65+) afa 439 157 150 240 R1 363 417 485 506 403 I6 BB /2 44 354 123 oA 247
Nivel educativo
Bajo [0-8afios] %7 B0 WO 9T 86 el E17 814 854 916 833 05 &0 752 841 884 726 725 75
Medio [9-13 afios] 255 55 128 28 103 121 90 126 124 56 69 44 2200 153 112 87 187 203 129
Alto [M o +aiios] 58 16 82 76 i1 19 33 60 2l 28 88 51 1O 96 48 30 88 71 86
Afios de educanién promedio 87 47 54 66 42 5% 4.1 51 45 27 43 2.9 66 54 52 29 69 58 53
Cararteristicas del Hogar
Tamadio promedio 31 38 30 34 34 34 36 37 47 44 37 45 3§ 40 40 38 29 49 34
Cantidad de mifios promedio <15 afios (hogares con presencia de nifios) 18 21 16 16 18 17 19 18 24 21 18 21 20 19 20 1§ 17 19 18
Cantidad promedio de adultos mayores por hogar (hogares con prescenciade AM) KE 42 1F A2 @ i@ a2 B3 oy 3 i@ 1g 13 13 4@ 1k 13 a2 13
% hogares con al menos un adulto mayor %64 1B 203 280 195 28 26 N9 198 236 20 201 27 89 24 us 30 21 219
% de hogares con efatura de adulta mayer de 65+ 27 152 168 236 156 181 190 268 144 203 174 160 195 28 172 191 267 162 180
Estructura del hogar
% Hogares sin Adultos Mayores 76 81 T 70 801 TRZ A 61 802 764 790 WY 3 T2 786 54 690 TS 7.1
% Hogares con solo Adultes Mayores BO 68 T4 95 54 6% 55 W7 36 41 64 34 T4 81 53 55 162 34 71
% Hogares con Adultos Mayores BA 11 129 195 M6 159 W1 W2 162 195 146 167 163 08 161 190 148 177 147

Entornos Fisicos en los que siven los adultos mayor es

Vivienda propia (de algin membro del hogar) 8.6 A 868 796 689 83 6.1 202 86,2 B53 839 ald nld B41 810 7.1 702 22 Tid
% Residentes en wiviendas con matenales deficientes en las paredes 65+ nid 08 08 67 15 0,5 14 55 afd B9 09 ald ald 4338 27 286 00 15 120
% Residente en viviendas sin servicio de agua comiente dentro de la vivienda 654 19 By 39 44 nfd 22 nid 1 457 56,1 35 ofd nld 215 442 646 23 nfa 284
%h Residente en wivienda s servicio sanstano 65+ 03 M5 22 03 44 05 24 63 114 72 235 o/d n/d 105 03 47 03 30 45
% Residente en viviendas sin senncio de electrindad 65+ nfa “s 04 04 37 0.6 36 35 140 182 16 afd 108 10,0 24 &7 0% 03 83
% Residente en hogares conh amiento 65+ 58 (31 14 17 45 19 47 52 176 219 52 nia nia 158 55 332 12 48 (X3

Nota: (i) AM significa adultos mayores de 65 afos y mas. (ii) se considera condicién de hacinamiento si las personas
pertenecen a un hogar donde hay cuatro o mas integrantes por dormitorio.(iii) se consideran materiales

deficientes en las paredes cuando estos son no permanentes y (iv) AL-18 representa el promedio del indicador
ponderado por la poblacion de los paises con informacion disponible.

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuestas de hogares de AL-18 segiin la Tabla 1.
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Tabla A.3. Los adultos mayores: el mercado de trabajo y la condicion de retiro en América Latina, circa 2012

Idicadares ARG BOL BRA CHL COL CRI DOM ECU GIM HND MEX NC PAN PER PRY SLV URY VEN AL
Mercado de Trabajo

Tas a de actividad (FEAIPT) (654) 435 485 BT 1Bs B®S 15T W2 %9 /7 B/I :\S NT B/ 467 A0 36 162 =) %2
Tasa de actividad (PEA/PT) -mujeres (65+) 81 B 17 &1 162 70 WS B4 110 14 209 BE 15 %6 03 184 104 140 158
Tasa de actividad (PEA/PT) -hombres (655) 25 604 W0 265 447 268 426 2 628 563 482 637 ;M W3 22 493 244 A2 392
Tasa de actividad (PEA/PT) -urbana (65+) M5 M5 BF 158 257 U4 253 B /2 291 BT 4HBE 155 BT B4 WY 152 8l 204
Tasa de actividad (FEA/PT) -rural (65+) ola 663 407 163 416 184 B3 479 426 425 4B0 613 W B4 519 M5 235 nh 451
Tasa de actividad (PEA/PT) (43-64 afios) 725 BL9 663 613 752 61 WO T3 624 664 635 ®E W4 82 797 683 763 NI 697
Tasa de actividad (FEA/FT) - (6574 aios) 23 515 B/F B3 WS TS WO 45 M1 43 40 &3 R W1 532 4l3 BT A7 37
Tasa de actividad (PEAIPT) - (75+ afios) 4 33 WF 9z wy ol S 2y 238 R HE S0 mp 32 w7 By a8 Ba 150
Orupados/FT (65+) Ml 481 4 54 2Rz INT 16 B 354 358 BE A1 36 43 q00 32 {58 MS 257
Ceupados/PT - mujeres (65H) 79 W3 TS 98 165 6B ME A Mo 94 09 W3 115 BA W3 181 W2 B3I 157
Otupados/FT - hombres (65+) B2 60 296 259 423 258 418 519 623 560 468 631 35 6 506 484 238 319 383
Otupados/FT - urbano (65+) M1 36 154 153 242 BY AP By B0 290 2y 435 153 B 2L W 4T M3 189
Ocupados/PT - rural (65%) nfa 853 M7 160 409 16 RS 418 423 424 474 BLE RS M3 53 B B2 nh 47
Ocupados/FT - (65 afios) 26 S0 A/ 2T JE N3 J2 A WD M1 42 06 Ré 5 57 48 B0 B 30
Ocupados/FT - (P5+afios) 45 =9 2 A0 13y 7 qI5E =y 23l G5 #HE s 19 mpr 20 (34 55 28 147
% Ocupados con segunda ocupacién (654 53 49 5 W0 gav En. mF s MeE Ged mW Hd h o mE = g6 930 d 66
% Desocupada/PEA (65+) 27 WA ed @y vy aw odlho g3 omc ooy on Ay my m ae BE oo dy 19
Informales/ ocupados (654) [2] 7O W2 T 8F %7 6.1 R B 855 %62 934 MH W3 B2 955 90 6L7 &l 872
Informales/ as alaniados (654) [a] 545 61 497 35 803 W3 %O S 827 T30 T2 W4 OS5 64 78S W2 414 T2 616
Informales/ scupados (45-64 afios) [a] 514 80 409 341 72 N0 65 &1 857 866 TILZ 84 467 /A 835 T30 AU 66 573
Informales/ as alariados (4564 afios) [a] 04 469 209 170 356 08 W7 %8 6,1 S 59 450 21 M3 569 413 105 M3 324

Categoria acupacional

% Patrones (65+) 10We w9 Wy &3 iy apw W 6 B4 e e B3 51 8 A9 S8 WF me 126
% Cuenta propia (65) W4 B2 4} 452 M) |7 &5 &5 645 S35 3|80 &3 &9 By 755 605 S5 Bs s0.1
% Asalariados (65+) @7 106 M0 486 108 32 2%9 213 267 131 298 120 M5 M7 153 55 /2 72 26
% Trab. Famiiar no remunerado (654) o8 183 wN A0 3z 34 40 fgd 54 3 5% 415 35 13 20 40 200 B9 125
% Desorupado o mactivo (554 857 519 806 %46 T8 MY R4 632 646 642 612 495 T4 B8 600 688 842 I 743
% Inactivo (654) 855 515 804 842 W5 B3 T8 61 643 641 665 43 T2 B3 N 684 838 I 38
% trabaja en firma pequedia (<=5 empleades) (85+) [b) 630 %27 457 694 921 813 787 £86 S03 B4 260 W3 RS B/ 23 753 63 M4 828
Promedio boras de trab. s emana (+65) B1 454 @ 3/ 400 WS BT BB 468 414 3|2 WS WY B/E 22 362 R0 6 357
Promedio horas de trab. s cmana- hombres (+63) 37 468 356 399 435 4 W1 s 473 458 414 RT  RE I8 350 363 346 B4 389
Promedio horas de trab. cemana- mujeres (65 VO 436 M1 %6 }S5 N7 W B2 A0 31 /3 B\z B2 RWF W] B0 26 B3 294

Condicion de acupaciény retiro

% Active y recibe alguna pensidn (6534) 9.1 469 153 107 4z 65 a2 200 27 08 141 80 17 74 63 25 28 8.7 128
% Activo ¥ no recibe alguna pensién (65+) 54 16 42 52 253 5.2 230 165 331 352 184 27 121 33 M1 291 63 164 135
% Inactivo y recibe alguna pensida (65+) 81,7 506 87 721 205 558 109 453 5,1 65 427 132 87 203 180 120 765 Ek 521
% Inactivo y no recibe alguna pensin (65+) EX] g9 iy 120 Se0r 985 W60 i3, 551 Sy6 23R 360 195 330 dl0 o564 14 A1 216

Nota: (i) AM significa adultos mayores de 65 afios y mas y (ii) AL-18 representa el promedio del indicador ponderado
por la poblacion de los paises con informacion disponible.

[a] La definicion de informalidad utilizada corresponde a la misma descrita en la nota 10

[b] en Uruguay y Venezuela corresponde a firmas de menos de 5 empleados.

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuestas de hogares de AL-18 segiin la Tabla 1.
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Tabla A.4. La cobertura de los sistemas previsionales en América Latina, circa 2012

Indicador es ARG BOL BRA CHL COL CRI DOM FCU GIM HND MEX NI© PAN PER PRY SLV URY VEN AL

Seguridad Social

% Recibe pension contributiva (05+) 195 607 455 B0 72 261 455 11y 14 292
% mujeres (65+) 47 56,0 79 185 65 193 17 133 10 239
% hombres (654 Uy 672 5.0 70 78 ) 22 167 172 356
Y urbano (65+) 30,1 636 5,0 R 134 70 60,0 25 166 401
%4 rural (65¢) 59 445 274 76 1183 194 43 19 108
% Q1 07 411 130 63 02 3l 96 00 02
%Qz 42 488 27 98 21 150 n3 52 30
% Q3 1.1 616 414 130 45 48 2.1 137 65
% Q4 %5 663 %.0 %6 81 323 555 200 97
% Q5 450 725 &3 42 194 513 20,0 33 35

% Recibe pension no contributiva (65+) 96,7 246 169 457 o1 359 M3 100 32 31
% mujeres (65+) 974 288 7.8 43 o1 325 %9 104 32 358
% hombres (654 1] 128 157 407 0z Ho 26 95 313 22
% urbano (65) %5 213 n.? 259 03 230 159 3 0% 237
%% rural (654) %8 431 Frkd 84 00 9 410 a8 517
% Q1 %2 294 %7 645 00 497 310 52 58
% Q2 993 402 0,0 613 0z 438 450 208 57
% Q3 974 243 8.2 E:13 02 384 0,1 123 27
% Q4 515 210 122 BI 0z 305 185 19 22
% Qs ekl E13 22 108 0w 192 51 40 07

% Recibe algunapension (65+) g 915 @M1 828 247 623 W0 653 118 73 563 22 W4 W7 245 146 863 45 639
% mujeres (65+) 930 9 815 823 196 57 107 654 74 66 B35 05 666 22 236 101  B55 444 617
% bombres (654) @6 90 €15 835 309 WT 17 652 166 Bl 607 29 MT B2 262 205 84 53 666
% urbano (65) %08 97 85 824 298 657 W2 ®S 188 136 M3 BT By  ¥2 297 174 863 45 66,6
% rural (65+) wd 92 06 850 86 51 50 T4 44 L1 596 97 605 48 180 94 863 nid 550
%Q1 68 %2 W3 652 02 47 35 &6 30 02 58 62 406 32 52 60 T 11 338
% Q2 g6 %3 M6 81z 69 6B T3 &4 36 23 S62 130 61 185 260 87 863 8 535
% Q3 %3 %3 %7 B84 156 ®5 BI 3 75 52 52 W6 20 P2 By 51 BES 463 09
% Q4 %26 %9 82 B35 333 61 166 3 162 B4 554 233 MO ®Y 29 119 883 %1 686
% Q5 895 956 897 798  S41 695 1 643 264 194 643 T 852 551 393 322 855 9.0 745

Nota: (i) AM significa adultos mayores de 65 afos y mas (ii) Q significa quintil de ingreso per capita familiar y (iii) AL-18
representa el promedio del indicador ponderado por la poblacion de los paises con informacion disponible.
Fuente: Elaboracion propia a partir de encuestas de hogares de AL-18 segtin la Tabla 1.
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Tabla A.5. La cobertura de los sistemas previsionales en América Latina, circa 2012

Indicador es ARG BOL BRA CHL COL CRI _DOM ECU GIM HND MEX NIC PAN PER PRY SLV TURY VEN AL
Incidencia (bengfcio na cantributivolingreso total hogar)
Ql 29 153 214 314 00 238 38 27w 145
@ 206 355 8 266 211 245 =0 420 nid 12
o] 155 228 28 24 158 192 .5 251 akd 234
2} 182 185 132 137 632 194 14,1 3 akd 189
[o2] 213 7,0 34 57 00 130 52 86 T4
Cenerosidad {ingress post pension nc contributiva)
Q1 0§ 461 48,1 413 - Mg 471 636  wid 482
@ 185 363 426 181 341 248 24 379 wid 368
Loz a0 203 19,3 108 125 185 246 nid 210
o 56 121 114 72 364 84 10,6 131 e 121
o 32 63 52 44 2 34 -7 08 wid 63
Generosidad (ingreso total sin pension ne contributiva)
Q1 13 LIt M5 818 - 534 892 188 wid 93,1
Lo 233 588 784 232 517 325 653 567 nid 583
o) EL] 258 4,1 125 - 142 28 327 akd 268
o] 60 135 130 28 511 92 e 151 afd 138
xs 33 67 54 45 - 35 54 122 e 13
% hogares recibiends ingresos por
Penstones no contnbutivas 65+ 183 8l 47 141 0.0 80 66 23 07 82
Pensiones contnbutivas 65+ 45 202 123 83 21 66 121 39 3l 78
Alguna pensién a 65+ M2 185 180 252 58 167 35 25 29 21 130 50 180 85 &1 38 283 112 148
Bemesas n/d 86 nid__nid 21 12 135 34 75 140 45 91 35 24 107 166 14 ad

Nota: (i) AM significa adultos mayores de 65 afios y mas; (ii) Q significa quintil de ingreso per capita familiar y (iii) AL-
18 representa el promedio del indicador ponderado por la poblacién de los paises con informacion

disponible.

Definiciones:

Incidencia: se define como la suma de todas las transferencias por pensién no contributiva recibidas en el
quintil/grupo)/(Suma de todas las transferencias recibidas por todos los individuos en la poblacion).

Generosidad: valor total de ingreso por pensiones no contributivas recibido por el quintil/valor total de ingresos de los
beneficiarios en dicho quintil. La misma se evalta tomando en cuenta el ingreso post pension no contributiva
(informacion real de la encuesta) y el ingreso total del individuo descontando los ingresos por pensién no contributiva
como aproximacion de la situacion inicial.

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuestas de hogares de AL-18 segiin la Tabla 1.
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Tabla A.6. Pobreza y vulnerabilidad entre los adultos mayores de América Latina en relacion a otros grupos de edad y
seglin caracteristicas, circa 2012. 7asa de incidencia y ratios seleccionados

Indicadores ARG BOL BRA CHL COL CRI DOM ECU GIM HND MEX NIC PAN PER PRY SLV URY VEN AL
Pobreza Absoluta[a]

% Pobreza USE 2.5 (654 04 UG8 RS 24 WA 29 JAN 141 B4 W9 BE NE B9 WY B3 /L vz 09 95
% Pobreza USE 4 (654 05 299 41 47 B8 24 BE M9 B4 W HE ;9 M2 WMz H2 HE 10 154 63
% Vulnerable US$4-10 (654 92 87 4 285 2R3 M 412 w0 281 25 3O A0 33} R Hs %7 BI 305 03
% Clase media USE 10-50 (654) B8 401 622 605 %I 469 20 ;4 132 B3 A2 180 473 330 BT  BO M8 528 480
% Clase alta TS§ 50+ (65+) S 43 63 EA WA g i . oo G 3 Nd s IR Hs. o B 1@ a3
Poverty gap (% LP USH [a]) FGT(1) (65+) [ - S T - R G R T R S - R - R

Pobreza USE4: Ratio 65+/0-64 049 1395 02% 0826 1029 075% 128 133 1076 1035 1160 1006 097 1481 1150 1009 0168 0733 0785
Pobreza USE 4 Ratio 65+/<15 0098 1120 0166 0642 0769 03520 094 1053 0542 0511 0833 0847 0652 113 0873 0830 0088 0355 0565
Pobreza UST 4 Ratio 65+/15-24 0135 1647 027 0817 1027 075 128 137 108 10% 1306 1044 0895 1664 1311 1004 0168 0713 0790
PobrezaUSH4 Ratio 652564 0209 1587 039 0549 1290 0840 1495 1550 1244 1144 1361 1166 1219 1707 1381 1i81 0283 0863 0595
Pobroza USE4 Ratio 65+/15-64 0183 1606 0306 0908 1206 0889 1422 1457 1184 1119 1344 1122 1110 165 13% 1116 023 0316 0329
Pobreza USE4: Ratio 654/PT 0164 1361 020 0842 1027 0794 1225 128 1072 10R 147 1006 0914 1417 113 1008 0190 03 0799
Pobreza USS4: Ratio 65+ mujer/65+ hombre 055% 1029 103 0%42 0969 0737 1034 1080 0989 09 0541 098 0814 105 036 085 0698 1126 0936
Pobreza UST 4 Ratio 65+ wrbana/65+ nural ad 019 1166 054 0324 0I5 0652 0290 0744 0529 0309 055 0264 0271 0346 0357 1102 nid nid
Pobreza USE4 Ratio 75+ /6574 0571 1234 0935 0845 1222 0718 1119 1340 1126 103 1213 1096 0907 11% 114 1081 0378 1155 1182
Pobreza US§4 Ratio 65+ Educacidn alta’65+Educacién baja 0282 0087 16M 0313 0025 0007 0189 02% 0000 009 0030 0069 012 0062 0106 0068 0385 046 0175
Var. 201212000 Pobreza USD 2,5 (65+) en pp. 1 g 25 01 Bz Sy NF e 55 By oA 45 My A3 4 ol o§3 o4y 6.1
Var. 201212000 Fobreza US$4 (654) en pp. 21 266 4110 -0 29 B3I 43 256 137 60 62 31 -164 32 54 41 14 195 -108
PobrezaUSE4 en hogares con AM 14 225 =n s p¥ g0 S [99 88 B3 Bal ma M4 Wi mF @%  ip 0 184 159
PobrezaUSE4 en hogeres sin AM 56 190 151 &1 212 104 246 165 489 519 04 M1 125 206 208 MY 42 193 120
PobrezaUSE4 en hogares solo con AM 01 3B 33 40 M7 85 4581 R4 79 W0 5 B KL W W3 BY 05 174 171
Pobreza USS 4 en hogares con AM urbana 4 45 Eb ds WS 32 W6 13 A o6 08 M4 60 48 id mE mE 14 96
PobrezaUSE4 en hogeres sin AM urbana Sg  §¢ 122 55 BE. &Y B WY ME M9 Wy W2 o4y WL FE m4 a3 v 122
PobrezaTUSE4 en hogares solo con AM urbana 41 ez 45 3R D67 3P A4 M3 554 43 XS &S e B|E @E Wy o0l wA 101
PobrezaUSS 4. en hogares con AM: rural ld 484 52 107 R4 189 415 352 698 1 452 03 302 640 42 02 164 6
Pobreza UST 4 en hogeres sin AM: rural ald 422 338 103 488 162 M9 312 649 T8 RMT 468 307 511 45 472 36wd 00
Pobreza USE4 en hogares solo con AM: rural ald 593 25 51 ;2 1700 M2 SL1 883 ME 475 416 R 70 41 54 01 o M1
Pobraza USS 4:sin Pensiones C nfa; 407 @l 340 wofa B0 ofa 365 i 617 405 ofa 33 afa 1 sh ws ol M2
Pobreza USS 4:5in Pensiones NC nfa: 7 ol 16 o 158 nofa 32 wa I O o2 27 ol Né o nha  ah 29
Pobreza USS 4:6in Pansionss NC y con afecto sscundario en sl mercado laboral o 82 WA 13 W 153 o 232 oA 3 mo o 26 ol A5 B4 A Al 13
Pobreza USS 4: sin Pansionss C ni NC 4728 495 586 424 RO 356 412 433 619 618 457 464 459 455 356 %1 71 319 94
Pobreza Relativa

Pobreza (654) 60% mediana PECOZET S0 MA AN o2 NP 193 268 MRS G WA BS 261 S BE . 47 Bs 124
Pobreza (25-64) 60 mediana o e WMy WE We 9 S 3 ke s ¥ pd Il M0 ¥e W T2 s 138
Pobreza (PT): 6% me diana 16 200 183  i¥9 215 0 408 38 M0 G7d B MI M8 TN 8 B 7 1o 70

Nota: (i) AM significa adultos mayores de 65 afos y mas; C significa pensiones contributivas y NC, significa pensiones
no contributivas. (i) Todos los indicadores de bienestar aquf presentados se estimaron realizando un ajuste en los
ingresos totales del hogar por adulto equivalente de acuerdo a la siguiente escala: 1[Jefe], 0,5[0-15afos], 0,7[>15 afos].
(iii) en el caso de Argentina la determinacién de la linea de pobreza se realizé utilizando un indicador alternativo de
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precios (el IPC Congreso) en lugar del indicador oficial publicado por el INDEC, por las reiteradas dudas sobre su
veracidad. (iv) La pobreza relativa es medida como el porcentaje de individuos con ingreso inferior al 60% de la
mediana del ingreso total familiar (v) pp. se refiere a puntos porcentuales y (vi) AL-18 representa el promedio del
indicador ponderado por la poblacién de los paises con informacién disponible.

[a] las medidas absolutas de pobreza se estimaron utilizando la paridad de poder adquisitivo del afio 2005.

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuestas de hogares de AL-18 segiin la Tabla 1.
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Tabla A.7. Contribucién a la caida de la pobreza en la vejez en el periodo
2000-2012, paises seleccionados

BOL CRI ECU PAN

2011/2000 2012/2000 2012/2000 2010/2001
Pobreza US$ 2,5 (65+)
Periodo inicial (%) 46.91 20.67 33.31 19.6
Periodo final (%) 16.9 2.94 14.14 5.88
Cambio total (pp.) -30.0 -17.7 -19.1 -13.7
Descomposicién:
Trabajo (%) -48.0 -16.1 -50.0 1.7
Remesas (%) 3.8 15.4 14.0 5.0
PC (%) 0.3 -24.0 -7.6 -11.3
PNC (%) -56.3 -38.7 -46.4 -66.1
Otros (%) 0.2 -36.5 -10.1 -29.3
Contribucion total -100 -100 -100 -100
(%)
Pobreza US$ 4 (65+)
Periodo inicial (%) 56.5 32.2 50.5 30.6
Periodo final (%) 29.9 8.4 24.9 14.2
Cambio total (pp.) -26.3 23.9 -25.6 -16.5
Descomposicion:
Trabajo (%) -68.8 -30.5 -65.7 -11.9
Remesas (%) 7.1 15.9 12.2 7.4
PC (%) -6.9 -34.3 -11.7 -16.9
PNC (%) -31.6 -25.0 -26.9 -56.1
Otros (%) 0.2 -26.0 -7.8 -22.5
Contribucion total -100 -100 -100 -100

(%)

Nota: (i) Trabajo representa a los ingresos laborales, PC equivale a pensiones
contributivas, PNC equivale a pensiones no contributivas y pp. significa
puntos porcentuales. (ii) la medida de pobreza utilizada es definida como a
proporcion de individuos con ingreso disponible menor al USD 2,5 (extrema) /
USD 4 (moderada) por dia a la paridad de poder adquisitivo de 2005. El
ingreso disponible es ajustado por el tamafo del hogar utilizando la escala de
equivalencias modificada de la OECD, esto es 1=jefe de hogar, 0,5= menores
de 16 afos y 0,7= para el resto de los adultos.

Fuente: Elaboracién propia en base a encuestas de hogares de AL-4.
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Figura A.1. Mapa de la cobertura previsional y pobreza en la vejez (65+) en
América Latina, circa 2012
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Nota: (i) Todos los indicadores de bienestar aqufi presentados se estimaron
realizando un ajuste en los ingresos totales del hogar por adulto equivalente
de acuerdo a la siguiente escala: 1[Jefe], 0,5[0-15anos], 0,7[>15 afos] y
fueron estimadas a la paridad de poder adquisitivo del afio 2005. (ii) en el
caso de Argentina la determinacién de la linea de pobreza se realizd
utilizando un indicador alternativo de precios (el IPC Congreso) en lugar del
indicador oficial publicado por el INDEC, por las reiteradas dudas sobre su
veracidad. y (iii) Latinoamérica representa el promedio del indicador
ponderado por la poblacién de los 18 parses.

Fuente: Elaboracién propia a partir de encuestas de hogares segtin la Tabla 1.
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Figura A.2. Fuente de informaci6on administrativa sobre pensiones no
contributivas en América Latina

Pais Fuente de informacién

Argentina Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

Bolivia Ministerio de Economfa y Finanzas

Brasil Ministério da Previdéncia Social y Ministério do
Desenvolvimiento Sovial e Combate a Fome

Chile Instituto de Prevision Social; Superintendencia de
Pensiones

Colombia Departamento Nacional de Planeacion

Costa Rica Caja Costarricense de Seguro Social

Ecuador Ministerio Coordinador de Desarrollo Social

El Salvador Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local
(FISDL)

Guatemala Ministerio de Trabajo y Previsi6n Social

Honduras Portal de Transparencia, Programa de Asignacion
Familiar (PRAF)

México Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL), Direccion
General de Atencion a Grupos Prioritarios (DGAGP)

Nicaragua Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social (INSS)

Panamd Ministerio de Desarrollo Social

Pert Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social

Paraguay Direccion de Pensiones No Contributivas del Ministerio
de Hacienda

Republica Dominicana Consejo Nacional de Seguridad Social (CNSS)

Uruguay Banco de Prevision Social, Ministerio de Desarrollo
Social

Venezuela Ministerio de Trabajo y Proteccion Social e Instituto
Venezolano de los Seguros Sociales (IVSS)

Fuente: Elaboracién propia.
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