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INTRODUCCION

El problema de la baja cobertura durante el ciclo de vida laboral
es un reto que enfrentan casi todos los sistemas de pensiones
en América Latina. Para el afio 2015, a pesar del desarrollo de
los sistemas contributivos, la proporcion de cotizantes como
porcentaje de la Poblacion Economicamente Activa (PEA) era
equivalente a poco mas de 40% (CEPAL, 2022; OIT, 2018b) y, para
el ano 2017, esta proporcion era inferior a 30% en varios de los 17
paises de la region.

De acuerdo a informacion para ese afio, salvo el Uruguay,
Panama, Costa Rica, Chile, el Brasil y la Argentina, el resto de los
paises aun enfrenta el gran desafio de sequir incorporando a

la mayoria de los trabajadores a la sequridad social (Arenas de
Mesa, 2019) y, en particular, a los trabajadores independientes.
Ello se vuelve mas imperativo frente a los impactos sociales

y economicos del COVID-19: en 2020, en 15 paises de América
Latina, la cobertura de trabajadores alcanzo6 44,7% de la PEA,
cayendo en 2,1 puntos porcentuales respecto de 2019 (46,8%)
como efecto de la pandemia (CEPAL, 2022).

Analizar la cobertura de pensiones de los trabajadores
independientes, se torna aun mas relevante si se considera que el
trabajo por cuenta propia constituye una buena parte de la fuerza
laboral y una fuente fundamental de generacion de ingresos en

la region. Segun la Organizacion Internacional de Trabajo (OIT),
cerca de 3 de cada 10 trabajadores en América Latina trabajan de
manera independiente, y esta cifra es casi cuatro veces superior
al promedio de paises de la Organizacion para la Cooperaciony el
Desarrollo Economico — OCDE (OIT, 2022).

El objetivo de este articulo es analizar brevemente las
caracteristicas del mercado laboral en América Latinay su
relacion con el sistema de pensiones poniendo énfasis en la
cobertura de los trabajadores independientes, asi como las
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experiencias de algunos paises para ampliar la cobertura, con el
objetivo de recomendar el disefio de mejores politicas.

En promedio, en la region, los trabajadores independientes se
caracterizan por tener empleos informales, gran heterogeneidad
en cuanto a niveles de educacion, niveles de ingreso y tareas
realizadas, y bajisimos niveles de afiliacion a pensiones (Gontero
y Weller, 2017). En cuanto a la ocupacion, hay una concentracion
en sectores como construccion, comercio, agropecuario, y
manufactura. Respecto a la no cotizacién, hay una mayor
incidencia de ésta en los sectores agropecuario y comercio.
Respecto a los niveles de ingresos, en promedio, el trabajador
independiente recibe un ingreso menor que un asalariado, pero
esto no implica que todos los independientes perciben menores
ingresos. Por el lado de las brechas de género, la participacion
de mujeres en el trabajo independiente es significativamente
mayor que la de los hombres en 8 de 18 paises de la region.
Adicionalmente, una transformacion importante que viene
ocurriendo en los ultimos anos, es que una buena parte de los
trabajadores independientes trabaja en la “gig-economy”. Esta
economia consiste en trabajos temporales o de desarrollo de
actividades puntuales realizadas por prestadores de servicios,
generalmente a través del uso de aplicativos. Entre este segmento
de trabajadores la cotizacion a una pension también es baja, pero
el uso de la tecnologia abre posibilidades para utilizarla como
herramienta para incluir a dichos trabajadores a los esquemas de
seguridad social.

En cuanto a las experiencias de los paises de la region, se
observa que en la mayoria existe la voluntad de obligar a los
trabajadores independientes de relativos altos ingresos a
incorporarse a los regimenes generales de pensiones, aunque
con distintos resultados en materia de contribucion. Para los
trabajadores con otros niveles de ingresos hay diversas politicas.
En paises como la Argentina, el Uruguay y el Brasil, se observa la
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tendencia a simplificar e integrar el pago de impuestos con los
de pensiones y salud, mientras que, en Colombia y el Perd, se
observa la creacion de esquemas especiales para trabajadores
independientes de bajos ingresos.

Teniendo en cuenta ello, planteamos cuatro opciones que se
pueden evaluar para ampliar la cobertura de los independientes.
Primero, en el corto plazo, afiliar de forma obligatoria y gradual a
los trabajadores independientes de altos ingresos, con el objetivo
de reducir las desigualdades existentes con los trabajadores
dependientes. Segundo, flexibilizar y reducir en la medida de

lo posible las barreras regulatorias y costos de transaccion

que limitan la afiliacion y contribucion de los independientes.
Tercero, pilotear programas de ahorro voluntario dirigido a
trabajadores independientes de ingresos medios con cierta
capacidad contributiva, incluyendo en el disefio incentivos no
financieros y financieros, asi como lecciones de la economia

del comportamiento y uso de tecnologia. Consecuentemente,

en base a este aprendizaje, crear gradualmente un pilar

de contribucion voluntaria, con el objetivo de fomentar las
cotizaciones previsionales en la clase media. Finalmente, expandir
los programas de pensiones no contributivas y consolidar el

pilar solidario, con el objetivo de ampliar la proteccion social de
trabajadores ubicados en los primeros quintiles de la distribucion
de ingresos.

La estructura del estudio es la siguiente. En la siguiente seccion
se realiza un andlisis de las caracteristicas generales del mercado
laboral de América Latina y su relacion con el sistema de
pensiones, poniendo énfasis en los trabajadores independientes.
En la tercera seccion, se analizan las estrategias de expansion

de cobertura de trabajadores independientes implementadas

en varios paises y, en la cuarta seccion se plantean una serie de
recomendaciones que se pueden analizar para ampliar cobertura.



PENSIONES PARA TODOS: Propuestas para Sistemas de Pensiones mas Inclusivos en Latinoamérica

MERCADO LABORAL EN AMERICA LATINA Y COBERTURA
EN PENSIONES DE LOS INDEPENDIENTES

Descripcion general

En la region, el mercado laboral se caracteriza por la fuerte
presencia de trabajadores independientes, la cual esta
estrechamente relacionada con el empleo informal. De acuerdo
con la OIT, el empleo informal comprende a aquellos trabajadores
cuyos derechos socio-laborales no son cubiertos, por lo que

en combinacion con el concepto del trabajador independiente

se entiende como aquel trabajador que no contribuye para la
seguridad social. En América Latina y el Caribe, el 43,4% del
empleo informal esta compuesto por trabajadores independientes
(OIT, 2018a), lo cual indica que casi la mitad de la informalidad
estd concentrada en ellos. Y de toda la fuerza laboral, el empleo
independiente es el segundo grupo mads representativo, después de
los salariados, abarcando al 38.8% de la fuerza laboral (OIT, 2022).

Respecto al nivel educativo, entre los trabajadores independientes
existen los que tienen alto y bajo nivel de preparacion. El

primero, se caracteriza por estar compuesto por individuos con
experiencia profesional que hallan mayores beneficios al trabajar
de forma independiente. Aquellos con bajo nivel de educacion

se dedican al trabajo independiente generalmente debido a la
ausencia de oportunidades debido a su falta de formacion. Asi,
los trabajadores independientes por oportunidad o necesidad
también son denominados como voluntarios o involuntarios,
respectivamente (MTPE, 2022).

En cuanto a la ocupacion, hay una concentracion de trabajadores
independientes en trabajos que requieren pocas habilidades
técnicas como los del sector construccion, comercio,
agropecuario, manufactura y alojamiento. Ademds, también
existe un grupo menor de independientes que pertenece al
sector financiero, salud y el sector inmobiliario. Con respecto
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L3 En cuanto a la cotizacion,
segun Gontero y Weller (2017),

mas del 70% de independientes
mayores de 65 anos no cotiza

para la sequridad social.

a la no cotizacion, hay una mayor incidencia en actividades
relacionadas al sector agropecuario y comercio. Por ejemplo, en
Bolivia y Colombia cerca del 100% de independientes del sector
agropecuario no cotizan, y en Peri y México esta cifra ronda
alrededor del 90%.

Respecto a los niveles de ingresos, en promedio, el trabajador
independiente recibe un ingreso menor que un asalariado, pero
esto no implica que todos los independientes perciben menores
ingresos. En América Latina, un asalariado percibe ingresos

1.3 veces superiores al promedio de independientes, pero los
independientes con educacion superior tienen ingresos superiores
a los asalariados. En Perd, por ejemplo, los ingresos de un
asalariado son en promedio 2.4 veces superiores a los ingresos de
un trabajador independiente (Bernal, 2022).

Por el lado de las brechas de género, hay una mayor cantidad de
hombres que mujeres trabajando de forma independiente. Pero
esto responde al hecho de que hay mds hombres en la fuerza
laboral. Del total de trabajadores independientes, sin embargo,

el porcentaje de mujeres es mayor que el de hombres en 8 de

18 paises (Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Paraguay y Peru), y similar en otros tres (Chile, Costa
Rica y Republica Bolivariana de Venezuela) (Gontero y Weller, 2017).

Otra caracteristica importante acerca de los trabajadores
independientes es que tienden a tener una edad promedio mayor
que el resto del mercado laboral. Mds aun, desde los 65 afos
hay una fuerte diferencia entre trabajadores independientes y

los dependientes. |.a mayor participacion entre trabajadores
independientes se explica por la mayor edad a la que se jubilan

y que se extiende, en promedio, mas alla de los 65 anos. De esta
forma, aquellas personas que atin necesitan de una fuente de
ingresos encuentran una salida con trabajos por cuenta propia.’

También es relevante considerar el analisis del trabajador
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independiente segtin su rol en el hogar. El jefe o jefa del hogar es
considerado comuinmente como la principal fuente de ingresos. En
promedio, la proporcion de independientes que se declaran jefes de
hogar oscila entre 50% y 60% y no cotizan para su pension.

La pandemia del COVID-19 y las restricciones que trajo consigo
afectaron a todo el mercado laboral, y la desocupacion llego
hasta el 10% en promedio en Latinoamérica (CEPAL, 2021). La
contraccion del empleo se concentro en los puestos informales,
de empleo joven y bajos ingresos. £n el caso de los trabajadores
independientes, en 2020 el nimero de ocupados se redujo en
7.6% respecto al 2019. Si bien en general el empleo aun no es el de
los niveles pre-pandemia, si se ha observado una recuperacion
gracias al surgimiento del trabajo independiente, aunque esto
supone una recuperacion del empleo en condiciones laborales de
menor calidad (Cid y Marinho, 2022).

Trabajadores independientes y su cobertura de pensiones

La baja cobertura en América Latina no es similar entre los paises
y presenta heterogeneidades segun ciertas caracteristicas de la
poblacion. £l grupo de trabajadores independientes es interesante
porque su baja cobertura estd asociada tanto a factores
institucionales como laborales que se reflejan en distintos grados
de cobertura segun el pars.

A excepcion de Chile, Argentina, Uruguay, Brasil, Costa Rica'y
Fcuador, la cobertura de independientes es menor que 13% en
2020 (Mesa-Largo et al., 2021; Subsecretaria de Prevision Social,
2021). Justamente, en estos paises es obligatorio pertenecer al
sistema de pensiones (aunque cada uno con legislaciones y
especificaciones distintas) con una cobertura de independientes
relativamente similar de entre 39.3% y 47.8%, salvo por la
Argentina que tiene una cobertura de mas del 90%. En Colombia
y Panama la afiliacion también es obligatoria, pero la cobertura
es relativamente menor, de 13.2% y 7.6%, respectivamente. £n
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cambio, en los paises donde la afiliacion de independientes es
voluntaria, la cobertura es bastante menor.*

Esta caracteristica de la institucionalidad también tiene
implicancias para la baja participacion de la poblacion rural en los
sistemas de pensiones. En el 2014, ésta llegé como maximo hasta
26.5%, esto debido a la alta incidencia de empleo independiente e
informal en zonas rurales relativo a zonas urbanas (OIT, 2021). Por
ejemplo, en Peru la cobertura de independientes entre la PEA rural
es apenas de 7.7%, mientras que en el dmbito urbano es de 321%
(Bernal, 2022).

Por otra parte, existe una diferencia en la cobertura de pensiones
segun el nivel de ingresos. Entre los trabajadores de menores
ingresos, la probabilidad de estar afiliado es mucho menor. Este
factor es clave debido a la relacion entre el trabajo independiente
involuntario y el nivel de ingresos. Para el afio 2015, por ejemplo,
solo el 12.3% de trabajadores del primer quintil de ingresos en la
region estaban afiliados al sistema previsional, mientras que la
afiliacion de trabajadores ubicados en los demas quintiles era
bastante superior (OIT, 2018b).

Asimismo, la probabilidad de cotizacion a pensiones también
estd relacionada al nivel de ingresos o de educacion de

los trabajadores. Segun Gontero y Weller (2017), entre los
independientes que no aportan, la mayoria tiende a tener un
bajo nivel educativo, y este grupo oscila entre el 40% y 70%
dependiendo del pais; mientras que el grupo de cotizantes con
bajo nivel educativo es de alrededor del 20%, salvo Brasil donde
este grupo representa cerca del 45% de cotizantes. Entre los

‘También cabe mencionar que independientes con un alto nivel educativo, el grupo que cotiza

entre los pases con afiliacion estd entre 40% y 55% segun el pais, mientras que la proporcion de
obligatoria, el porcentaje de .
/’nd@p@n(j/gn[@g respecto a la no aportantes OSC||a entre 10% y 18%.
PEA es menor (entre 24% y
35%). a diferencia de aquelios Con respecto al COVID-19, la contraccion laboral y caida de

donde no es obligatoria (entre ) ) ] ]
40% y 62%) INgresos tuvo repercusiones negativas en los sistemas de
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*Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, £l
Salvador, Mexico, Paraguay,
Pert, Republica Dominicana y
Uruguay.

°No hay datos acerca del
porcentaje retirado en Bolivia,
pero cerca del 56% de afiliados
retiro fondos durante la
pandemia (montos desde el 15%
hasta el 100% de los fondos).

pensiones. En 2020, entre 11 paises® de Latinoamérica, la
contribucion se redujo en 5.3% en promedio respecto al 2019, y

la cobertura entre la poblacion en edad de trabajar se disminuyo
en 21% en el mismo periodo. La caida en la contribucion fue
mayor entre las mujeres respecto a los hombres, y entre los
independientes. Por otro lado, la estabilidad de los sistemas de
pensiones se vio comprometida con los retiros de fondos de
pensiones de capitalizacion individual que se dieron en varios
paises como Chile, Perd, Bolivia, El Salvador y México. Hasta
2021, en Chile y Peru se retiraron alrededor de 28% vy 27.3% de

los fondos totales, respectivamente. En menor medida, en £l
Salvador se retiro el 1.8% y en México el 0.4%° (Mesa-Lago, 2022).
Si bien estas medidas fueron tomadas en estados de emergencia,
debieron haber sido herramientas de ultima instancia puesto que
los retiros comprometen en el largo plazo a las pensiones.

Trabajadores independientes y la gig-economy

Finalmente cabe mencionar al grupo emergente de trabajadores
independientes que participan en la gig-economy, también llamados
prestadores de servicios en plataformas digitales. Estos consisten
en trabajos temporales que pueden ser ofertados por cualquiera, es
decir, no es necesario un nivel elevado de educacion. Estos trabajos
se realizan principalmente a través de plataformas digitales y
cuentan con bastante flexibilidad donde cada persona puede

elegir su horario y tiempo que dedica al trabajo. Sin embargo,

por la misma naturaleza de los trabajos, no cuentan con acceso

a la seguridad social, lo cual tiene como consecuencia una baja
cotizacion en este grupo de trabajadores.

En América Latina, la participacion del empleo en la gig-economy es
aun relativamente pequeno, pero presenta una tendencia creciente.
En Argentina, este tipo de empleo representa al 1% de ocupados
(Madriaga et al., 2019), mientas que en Colombia se estima

que este grupo representa al 0.9% de la PEA y su participacion
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representa cerca del 0.2% de su PIB (Ferndandez y Benavides,
2020). EI 60% de prestadores de servicios del mercado laboral

son hombres, y la brecha es mayor sobre todo en actividades
relacionadas al transporte (93.5% del total de conductores de Uber
en América Latina son hombres). Ademas, la edad promedio de los
participantes es de alrededor de entre 34 y 40 anos (Azuara et al.,
2019; Bustelo et al., 2019).

Al analizar los motivos detras de la participacion en este tipo de
trabajos, se puede determinar que existe un grupo que participa
voluntariamente y otro de manera involuntaria. £l primero se
caracteriza principalmente por altos niveles de educacion, mientras
que el segundo por un bajo nivel de educacion. Dentro de aquellos
que participan de forma voluntaria, podemos distinguir un grupo
que trabaja con las plataformas a tiempo completo (o como
principal fuente de ingresos) en lugar de tener un empleo formal
debido a sus preferencias por la flexibilidad. En Colombia, este
segmento representa cerca del 40% del total de prestadores de
servicios (Fernandez y Benavides, 2020), lo cual da indicios del
potencial de ampliacion de cobertura de independientes que se
podria lograr a través de las plataformas digitales.

AVANCES EN LA COBERTURA DE INDEPENDIENTES

Los regimenes contributivos de la region se han estructurado
principalmente en base a los contratos formales de trabajo y

por tanto afilian principalmente a trabajadores asalariados. Es

a partir de las dltimas décadas, que se ha intentado llegar a

los trabajadores por cuenta propia. En la mayoria de los paises
analizados, se observa que existe la voluntad de obligar a

los trabajadores independientes de relativos altos ingresos a
incorporarse a los regimenes de pensiones, pero con distintos
resultados en contribucion. Para los trabajadores con menores
niveles de ingresos se observa la implementacion de diferentes
politicas. En paises como la Argentina, el Uruguay y el Brasil, éstas
se han orientado a simplificar e integrar el pago de impuestos con



PENSIONES PARA TODOS: Propuestas para Sistemas de Pensiones mas Inclusivos en Latinoamérica

los de pensiones y salud. En contraste, en Colombia y el Perd, se
observa la creacion de esquemas especiales para trabajadores
independientes de bajos ingresos. A continuacion, se explican las
distintas experiencias de los paises analizados.

Argentina

La Argentina fue uno de los primeros paises en proveer regimenes
previsionales para incluir a los trabajadores independientes con

la creacion de un régimen unico en 1954. Este sistema sufrio
distintos cambios con el pasar de los anos. En 1994 se planted

la obligatoriedad de la contribucion de todos los trabajadores,
independientemente de si ejercen labores con relacion de
dependencia o independencia. Esto configura el régimen general
de auténomos, y que funciona bajo un régimen de reparto
(Bertranou, 2007). Por otro lado, el monotributo, implementado

en 1998, se caracteriza por implantar un dnico tributo, el cual
simplifica e integra los componentes previsionales (pension y
salud) e impositivos (como el impuesto sobre ganancias). El
componente previsional del monotributo requiere de pagos
mensuales de montos fijos que dependen de la categoria a la que
pertenece el trabajador.

Para febrero del 2021 se registran 2.248 millones de trabajadores
independientes registrados entre el monotributo y sistema general
para autonomos (Direccion Nacional de Politicas de la Seguridad
Social, 2021). El 84% de trabajadores independientes cotizantes

en la Argentina pertenecen al sistema de monotributo, mientras
que el 16% restante pertenecen al régimen general. De acuerdo
con Cetrdngolo y Grushka (2020), en la actualidad el sistema
previsional de la Argentina ha tenido incrementos importantes

en la cobertura; sin embargo, esto fue acompafado por el
incremento en su coste fiscal.

179



PENSIONES PARA TODOS: Propuestas para Sistemas de Pensiones mas Inclusivos en Latinoamérica

180

Uruguay

El sistema de cobertura para trabajadores independientes
uruguayos es similar al de la Argentina. Existen tres regimenes
principales para los trabajadores independientes. Primero,

el régimen general es el sistema general para todos los
trabajadores, aunque con algunas reglas diferentes acerca de la
contribucion para los trabajadores independientes. También existe
la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales Universitarios
(CJPPU), dirigida a aquellos egresados universitarios que realizan
libre ejercicio de su profesion.

El monotributo, similar al esquema argentino, fue creado con el
fin de simplificar otros tramites e incluir el pago de impuestos por
ingresos, impuesto por el valor agregado y pago por la seguridad
social. El monotributo esta dirigido especialmente a trabajadores
independientes de bajos ingresos, por lo que, de esta manera,
también se buscaba disminuir la informalidad mediante las
facilidades de pago. La contribucion al monotributo es obligatoria
para sus afiliados. En 2020, se contaba con 29,623 afiliados, 10
veces mas que lo registrado en 2007; sin embargo, al igual que

en la Argentina, la recaudacion es pequena en relacion con la
tributacion total.

Brasil

Para integrar a los trabajadores independientes de baja renta en
el afio 2007 se dio inicio al Plan Simplificado de Prevision Social.
La reforma establecio la afiliacion y contribucion obligatoria

al sistema previsional bajo la modalidad de contribuyentes
individuales. Es un régimen de reparto, y la cuota fija exigida es
equivalente al 11% del salario minimo mensual.

Un esquema complementario al Plan Simplificado es el de Micro
- emprendedor Individual (MEI), el cual se establecio en el afio
2009. £l objetivo de este programa fue incentivar la formalizacion
del grupo de trabajadores que no calificaba para el régimen del
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Plan Simplificado, y se puede cotizar a la seguridad social con
un monto fijo del 5% del salario minimo. En general, tiene un
funcionamiento similar al Plan Simplificado, con la diferencia del
publico objetivo. Sin embargo, un problema con el MEI es el alto
indice de falta de pago de las contribuciones.

Un ultimo régimen relevante es la Prevision Rural, vigente desde
1991. Esta enfocado en trabajadores rurales informales que
laboran en actividades para su subsistencia (economia familiar).
Este permite equiparar las prestaciones sociales que reciben tanto
los trabajadores rurales como los urbanos y la contribucion de los
asegurados es de 21% de lo comercializado de su produccion.

A nivel regional, el Brasil es el pais que mds recauda entre el
grupo de los pequenios contribuyentes en términos de su PIB.

Chile

El sistema de pensiones actualmente tiene tres esquemas: Pilar
Solidario, Pilar de Ahorro Obligatorio y Pilar de Ahorro Voluntario.
El pilar solidario tiene como objetivo aliviar la pobreza en la vejez
e invalidez. Esto se realiza mediante una Pension Garantizada
Universal (PGU), que se entrega mensualmente a aquellas
personas mayores de 65 afios con nula 0 poca participacion en
el sistema previsional, y que pertenecen al 90% de la poblacion
mayor de edad mas vulnerable. Otorga una prestacion mensual
plana equivalente a la linea de pobreza, que se complementa
por un segundo tramo, dependiendo del estado de la pension
autofinanciada.

En 2008, la Ley N° 20.255 establecio la afiliacion obligatoria de
trabajadores por cuenta propia al sistema de pensiones como
medida para contrarrestar la baja cobertura del sistema. Desde
esa fecha, el proceso de afiliacion se propuso de manera gradual,
y recién en 2019 (Ley N° 21133) se aplico la obligatoriedad para
aquellos trabajadores independientes que emiten boletas por
honorarios por 5 0 mas Ingresos Minimos Mensuales para la
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Operacion Renta. Para el afno 2022, la tasa de aporte corresponde
al 12.25%, y se espera llegar a alcanzar el 17% en 2028. Tras la
reforma del afo 2019 hubo un incremento significativo en el
numero de trabajadores independientes que cotizaba con una
cifra de 528 mil cotizantes (representa alrededor del 23% de
todos los trabajadores independientes en 2019). En 2020, 553 mil
personas cotizaron para su pension.

Colombia

En Colombia existen, desde la reforma de 1993, dos esquemas
de ahorro previsional principales entre los cuales el trabajador
puede decidir en el cual participar: el solidario Prima Media con
Prestacion Definida (RPM) o el Régimen de Ahorro Individual
con Solidaridad (RAIS). Desde 2003, mediante la Ley N° 797, se
amplio la obligacion de afiliarse y cotizar a todos los trabajadores
independientes, de forma similar que los dependientes. Para
los trabajadores independientes, la cotizacion se realiza sobre
el 40% de los ingresos mensuales, con un minimo de ingreso
base de 1 salario minimo y un tope de 25 salarios mimimos.
Ambos esquemas garantizan una pension subsidiada para los
trabajadores que no lograron cotizar una pension minima.

Por otro lado, en el ano 2005 se crea del sistema de Beneficios
Economicos Periddicos (BEPS), el cual otorga una pension menor
a un salario minimo a aquellos trabajadores de escasos recursos
que no cumplen con las condiciones para recibir una pension.
Adicionalmente, en este esquema el Estado contribuye un 20%
de lo que cotiza el trabajador. Pese al incentivo, para el ano 2018,
el 67% de trabajadores por cuenta propia no cotizaba para su
pension.

Peru

En el Perd, la afiliacion de un trabajador independiente al sistema
de pensiones es voluntaria y este puede elegir entre un sistema de
reparto (Sistema Nacional de Pensiones) o un sistema con cuentas
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de capitalizacion individual (Sistema Privado de Pensiones). En
ambos casos los aportes se realizan de manera voluntaria. Desde
2008 ha habido algunos intentos de aumentar la cobertura de los
trabajadores por cuenta propia. Sin embargo, estas normativas
han sido derogadas parcialmente o no han sido implementadas o
reglamentadas, por lo que no se aplican en la practica.

Con el Decreto Legislativo N° 1086, establecido en junio del
2008, con el objetivo de formalizar y desarrollar las medianas
y pequenas empresas, se buscaba otorgar flexibilidades en
los tramites e incentivos para reducir el costo de contratacion
de empleo formal. Asimismo, se cred un Sistema de Pensiones
Sociales (SPS), de caracter voluntario, para los trabajadores y
conductores de las microempresas que decidieran formalizarse.
Dentro de este esquema, el aporte del trabajador a pensiones
se reducia a 4% de remuneracion minima vital mensual y el
Estado cotizaba al ano el 100% de lo efectivamente cotizado
por el trabajador. En cuanto al seguro de salud, el empleador
de la microempresa debia pagar 15 soles mensuales (4 dolares
aproximadamente) por cada trabajador y el Estado pagaba un
monto similar.

En 2012, con la Ley N°© 29.903 se hizo obligatoria la afiliacion al
SPS para aquellos trabajadores de las microempresas con edad
menor a 40 afos. Asimismo, se incluyo la afiliacion obligatoria
de trabajadores independientes menores de 40 afios y que
percibieran ingresos considerados rentas de cuarta categoria y/o
de quinta categoria para impuestos. Para todos los trabajadores
independientes con ingresos mensuales superiores a 1.5 del
sueldo minimo se les aplicaba la tasa de aporte obligatoria del
régimen general, y en caso de que los ingresos mensuales eran
de hasta 1.5 veces el sueldo minimo, se aplicaba una tasa de
aporte gradual (desde 4%).

A pesar de que ambas normas implicaban un avance en la
incorporacion de los trabajadores por cuenta propia a la
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seguridad social, nunca se reglamentaron en lo que se refiere
al SPSy por lo tanto nunca se aplicaron en la practica. Mas aun,
la afiliacion obligatoria de independientes que establecia la Ley
N® 29.903 fue derogada poco después de su aprobacion. En el
Cuadro 6.1 se resume las experiencias de los distintos paises:

Cuadro 6.1

Ameérica Latina (6 paises): resumen de experiencias de ampliacion de cobertura en paises
seleccionados de América Latina

Afio Cotizantes
Pais En Ao De Cotizantes Actuales
Programa "
Implementacion
1994 1 1so .
Régimen general de 1616 081 ?:;emlelhgg?eest&t));é?dores
autonomos (Ley N° 24.241) P
ARGENTINA
1998 590 176 2005 mil, 78% de trabajadores
Monotributo independientes (2020)
URUGUAY 2001 3000 en 2007 Mds de 30 mil afiliados para el

Monotributo ano 2020
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Descripcion

Prestaciones Gasto Fiscal Total

Independientes pueden distinguirse por ser
pequenos contribuyentes. Bajo nivel de afiliacion y
baja tasa de pago. Se realizaron perdones de deuda
para otorgar pension. Aportes que van desde 5220.21
hasta 22968.62 pesos.

Todo el sistema de
pensiones: 10,/% del
Monto fijo establecido por PIB (2017)

ley.

Sistema se caracteriza por implantar un unico
tributo, el cual simplifica e integra los componentes
previsionales (pension y salud) e impositivos (como
el impuesto sobre ganancias). Aportes van desde los
1270.99 pesos argentinos, hasta l0s 3296.62 pesos.

Monto fijo. Cobertura de
asignaciones familiares y de
obra social.

Creado con el fin de simplificar otros tramites e
incluir el pago de impuestos por ingresos, impuesto
por el valor agregado y pago por la seguridad social.
La cantidad cotizada depende de los ingresos y
puede incrementarse si se decide otorgar servicios
de salud al conyuge o a los hijos. S6lo aportes
jubilatorios van desde 689 pesos uruguayos hasta
1378 pesos. El aporte total va desde 897 pesos
(escala mds baja y sin incluir ni al conyuge ni a los
hijos) hasta 3782 pesos.

Todo el sistema de
pensiones:
10,7% del PIB (2017)

Monto fijo establecido por
ley. Flexibilidad en impuestos.




PENSIONES PARA TODOS: Propuestas para Sistemas de Pensiones mas Inclusivos en Latinoamérica

Afio Cotizantes
Pais En Ao De Cotizantes Actuales
Programa .
Implementacion
1991 car , , P
L 3558562 en 1993 7°090°740 beneficiarios en 2022
Prevision Rural
2007 3% de
Plan Simplificado independientes en -
2007
BRASIL

2009
Microemprendedor Individual
(MEI)

707278

73107314 en 2017
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Descripcion

Prestaciones Gasto Fiscal Total

Enfocado en trabajadores informales de dreas
rurales que participan en actividades de
subsistencia. Busca equiparar los beneficios sociales
de los trabajadores rurales y urbanos. Contribucion
de 2,1% de lo comercializado en su produccion.

Todo el sistema de
pensiones: 11,1% del
Pension equivalente al PIB (2017)

salario minimo.

Independientes que no tengan vinculo de empleo,
pequenos empresarios cuyos ingresos no superen
un umbral y contribuyentes facultativos (amas

de casa). Contribucion de 11% del salario minimo

mensual al sistema de reparto.

Derecho a pension por
vejez o invalidez, aportes
monetarios por accidentes
o enfermedades que
incapaciten ir al trabajo,
salario por maternidad,
pension por muerte y
aportes monetarios por
reclusion del asegurado.

Dirigido a microemprendedores con una facturacion
anual de hasta 81 mil reales. También funciona como
un esquema simplificado con el que se cotiza a la
seguridad social con un monto fijo del 5% del salario
minimo mensual. Alto indice en falta de pago de
contribuciones.

Mismos beneficios que
Plan Simplificado, ademas
de flexibilidad con los
impuestos.
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Afio Cotizantes
Pais En Ao De Cotizantes Actuales
Programa .
Implementacion
2008
Pilar Voluntario 570’891 2738888 en 2020
Pilar Solidario 1695934 de beneficiad
o , e beneficiados
Ley N° 20.255 (2008) 558°081 en 2020
Pilar Obligatorio
Ley N° 20.255 (2008) y Ley N° 65.398 de' . 553 572 personas, o 23%
21133 2019) independientes, 0 3,64%  del total de trabajadores
’ (2008) independientes (2020)
CHILE
2022 Reemplazqra aPBSy
Pension Garantizada Universal APS a partir de febrero )
del 2022
2003 )
Ley N° 797
COLOMBIA
2018 808 mil inscritos, 214716 1645663 afiliados y 824675
BEPS mil cotizantes cotizantes en 2021
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Descripcion

Prestaciones

Gasto Fiscal
Total

Ley N° 20.255 fortaleci6 el ahorro voluntario
introduciendo un componente colectivo y el
Ahorro Previsional Voluntario (APV) para la clase
media.

PBS: 203 délares monto fijo
mensual.

Tiene como objetivo aliviar la pobreza. Se dirige
al 60% de los adultos mayores mds pobres.
Ofrece el PBS para quienes nunca cotizaron en
el sistema de pensiones, y el APV para quienes
cotizaron, pero tienen una pension menor a 627
dolares.

APS: Cubre la diferencia entre
pensiony la PMAS (627 ddlares)

1,24% del PIB (Gasto
en Pilar Solidario)

Obligatoriedad para trabajadores por cuenta
propia en participacion del sistema si registra
boletas por honorarios de mas de 5 RMV.
Pension de cuenta individual. En 2022 se
contribuye 12,25% de la renta imponible.

Seguros obligatorios, salud, y
pension (depende de aporte).

2.3% del PIB en
2008; 3.7% del PIB
en 2019 (total gasto
contributivo)

Reemplaza a PBS y APS. Para aquellos dentro
del 80% de la poblacion de menores ingresos se
les otorga una prestacion mensual plana de 223
dolares. Se otorga un complemento decreciente
para quienes se encuentren por sobre el 80% y
bajo el 90% de la poblacion.

Prestacion de 223 dolares
mensual (menor 80%).
Complementos decrecientes
(superior al 80% y bajo el 90%).
Bono por hijo nacido vivo a
mujeres.

Ley de obligatoriedad de contribucion de
independientes. Amplio la obligacion de afiliarse
a todos los trabajadores independientes.

Depende del capital acumulado
mas intereses.

4,5% del PIB

Para aquellos trabajadores con montos
acumulados que son insuficientes para financiar
la pension minima. Pension de cuenta individual
(semi contributivo).

Balance acumulado mas subsidio

del 20%.

0,4% del PIB (gasto
del BEPS)
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Afio Cotizantes
Pais En Ao De Cotizantes Actuales
Programa .
Implementacion
2008 '
DL N° 1086 No ejecutado ,
PERU 2012

Ley N©29.903

No ejecutado
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Gasto Fiscal

Descripcion Prestaciones
P Total

Mismos beneficios que sistema
nacional y privado de pensiones,
con match del Estado.

Objetivo de formalizacion y desarrollo de las
medianas y pequefias empresas (MYPES). Se
buscaba otorgar flexibilidades en los tramites e
incentivos para reducir el costo de contratacion -
de empleo formal. Crea Sistema de Pensiones

Sociales (SPS) voluntario con match del Estado a

las contribuciones para pensiones y salud.

Vuelve al SPS obligatorio para trabajadores de

las MYPES menores de 40 anos y establece

afiliacion obligatoria de los trabajadores

independientes de 4ta y 5ta categoria. Precisa - -
que el match del Estado se otorga solo para

trabajadores con ingresos menores a 1.5 veces

la RMV.

FUENTE: Bernal (2022).

RECOMENDACIONES DE POLITICA

En general, los paises de América Latina deben evaluar la
implementacion de reformas de ampliacion de cobertura segun
la realidad laboral y social de sus trabajadores independientes.
Sin embargo, luego del andlisis realizado, se plantean algunas
propuestas que pueden evaluarse y que estan disefadas en
funcion de la capacidad contributiva de los trabajadores.
Asimismo, existen elementos relevantes a considerar antes

de cualquier implementacion, tales como las caracteristicas
del sistema tributario que podria facilitar o no la aplicacion de
diversas medidas, asi como el espacio fiscal para evaluar o

no la inclusion de incentivos. A continuacion, se presentan las
propuestas.

191



PENSIONES PARA TODOS: Propuestas para Sistemas de Pensiones mas Inclusivos en Latinoamérica

‘Enfoques de eleccion activa

y afiliacion automdtica son
ampliamente recomendados
por la literatura. Ver por
ejemplo el documento de
politicas basadas en el
comportamiento para la toma
de decisiones financieras

en el hogar de Madrian y

otros (2017). Una intervencion
reciente es la implementada

en Estados Unidos por la Casa
Blanca Social y el Equipo de
Ciencias del Comportamiento,
en colaboracion con el
Departamento de Defensa, en
el ario 2015. En esta intervencion
se probo un enfoque de
eleccion activa para aumentar
la participacion en un plan de
ahorro del personal militar. En
este caso, el momento de la
decision ocurria cada vez que
un empleado cambiaba de
base militar. En ese momento,
se insto a los empleados a
tomar una decision activa de
inscribirse en el “Thrift Savings
Plan” del gobierno federal,

un plan de ahorro para la
jubilacion para los trabajadores
federales. Ademds, se
establecio una opcion default o
predeterminada de contribucion
que la mayoria eligio junto con
ocho opciones adicionales de
contribucion (bdsica, incentivo o
especial, entre otros).

Afiliacion obligatoria y gradual de trabajadores
independientes

Para paises que aun no lo han hecho, se sugiere evaluar

la politica de afiliar de forma obligatoria a los trabajadores
independientes que pagan impuestos a los ingresos, tal y como
se observa en 8 de los 18 paises de la region (Gontero y Weller,
2017). Para el caso del Perd, por ejemplo, Bernal (2022) muestra
que existe grupos significativos de trabajadores independientes
pertenecientes a los quintiles mads altos de la distribucion de
ingresos que no estan afiliados y/o no cotizan al sistema de
pensiones. Esta situacion se explicaria en buena parte porque
estos trabajadores no estan obligados a afiliarse ni a contribuir
a pensiones. En contraste, los trabajadores asalariados estan
obligados a cotizar en tanto generen rentas del trabajo. Con esta
politica se reduciria esta desigualdad y todos los trabajadores,
en tanto generen rentas del trabajo, estarian obligados a estar
inscritos a un régimen de pensiones.

Esta propuesta aprovecha el vinculo de los trabajadores por
cuenta propia con la autoridad tributaria al momento en el que
declaran las rentas de trabajo y puede no hacerse de forma

ser inmediata. Tal'y como lo hizo Chile, esto se puede hacer

de manera gradual, con el objetivo de suavizar el impacto de

la medida y podria ir acompanada de informacion sobre la
importancia de ahorrar para el retiro. Por ejemplo, se podria
empezar con una etapa de decision voluntaria o “active choice
approach”, en la cual se le presenta al trabajador la opcion de
inscribirse al momento que paga impuestos. Posteriormente, en
una segunda etapa, la afiliacion se hace obligatoria y automatica
(“automatic enrollment approach™), pero aun puede dejarse
voluntaria la decision de ahorrar. En la tercera etapa, la afiliacion
y el ahorro si se hacen obligatorios y automaticos (“automatic
enrollment and saving approach”)’, lo cual sigue una estructura
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similar al monotributo que ha tenido un relativo éxito en afiliacion
en paises como la Argentina, el Uruguay y el Brasil.

Para simplificar la decision de ahorro entre los independientes,
se puede implementar una opcion predeterminada o “default
option” de tasa de contribucion como estrategia para
simplificar mentalmente la decision de cuanto ahorrar. La tasa
predeterminada puede ser incluso pequefa al inicio y luego ir
elevandose en el tiempo para no afectar significativamente el
ingreso disponible. Esto simplificaria mentalmente la decision
que enfrentan los trabajadores - luego de afiliarse — de cuanto
ahorrar para la vejez. La literatura sugiere que alternativas de
este tipo son exitosas generalmente porque la mayoria de los
trabajadores permanecen en la opcion predeterminada.

Para fortalecer la recaudacion, se sugiere hacer que la contribucion
— para la mayoria de los trabajadores independientes — sea
automadtica. Es decir, una vez inscrito el trabajador, su ahorro sea
automadtico y no requiera de ninguna accion por parte de él. Existe
amplia evidencia de que esto aumenta significativamente las
contribuciones para el retiro. Esto es particularmente importante
en paises en desarrollo como los de América Latina donde
muchos de los principales obstdculos para ahorrar, son los costos
de transaccion asociados al traslado hacia el lugar de pago,
desacuerdos dentro del hogar con respecto al ahorro, entre otros
(Blumenstock et al., 2018; Chetty et al., 2014).

Flexibilizacion y reduccion de barreras y costos de
transaccion

Una de las contribuciones mds importantes de la literatura de
la economia del comportamiento es que pequerios cambios o
empujoncitos (“nudges”) pueden lograr grandes impactos en

la conducta de ahorro de los trabajadores. Por ejemplo, Thaler
(2016) sostiene que flexibilizaciones en las frecuencias de pago
y reducciones en la tasa de aporte ayudan a que la contribucion
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sea menos “dolorosa” e incrementan la probabilidad de contribuir
a los esquemas de ahorro.

En tal sentido, una politica que se puede evaluar en el corto plazo
podria ser reducir la cotizacion minima para los trabajadores
independientes, tanto para aquellos a los que se les pueda obligar
a afiliarse a pensiones como para aquellos a quienes no. Por
ejemplo, en Pert se previo reducir la tasa de cotizacion de 10% a
4% de la remuneracion minima vital (Ley N°29.903) y, en Colombia,
el BEPS permite aportar por debajo del salario minimo.

Otras politicas que se pueden evaluar son flexibilizaciones de

las contribuciones mensuales a frecuencias diarias 0 semanales,
para que los independientes no perciban una fuerte reduccion de
consumo presente; o permitir retiros parciales de fondos, para
dar mas liquidez al ahorro. En Ghana, por ejemplo, se planted

un atractivo esquema de ahorro voluntario para trabajadores
informales con contribucion variable y retiros periodicos. En este
pais, el Fideicomiso Nacional de Seguros de la Seguridad Social
(SSNIT) pilote6 un Plan de Pensiones del Sector Informal de 2005
a 2008 antes de lanzarlo a nivel nacional (Dorfman, 2015). En 2010,
mads de 90,000 afiliados estaban contribuyendo al esquema. Este
es un plan de pensiones contributivo voluntario con tasas de
contribucion variables que se basan en la preferencia y capacidad
de los miembros y donde las contribuciones pueden realizarse
de manera diaria, semanal, mensual, anual o por temporada.
Después de la deduccion de una prima de seguro de vida, se
permite a los afiliados hacer retiros periodicos luego de cinco
meses de contribuciones iniciales, siempre y cuando la cuenta
tenga un saldo acreedor. Los afiliados también pueden usar sus
contribuciones como garantia parcial para asegurar un crédito de
instituciones financieras.

Una tercera politica seria masificar los canales de pago de
aportes utilizando diversos establecimientos de servicios como
supermercados, grifos y otros, para asi acercar la oferta del
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sistema de pensiones a los trabajadores y facilitar la recaudacion
de aportes via reduccion de costos de transaccion.

Otra alternativa que reduce costos y aprovecha ademas el ahorro
automatico seria usar las diversas plataformas digitales existentes
como aliados para llegar a los trabajadores independientes.
Aplicaciones como Uber, Rappiy otros, tienen identificado a sus
miembros por lo que se puede aprovechar estas plataformas para
implementar el ahorro automatico para pension dado que los
prestadores de servicios generalmente depositan los ingresos de
los trabajadores en cuentas bancarias.

Pilotos de programas de ahorro y creacion de pilar de
ahorro voluntario

En el mediano y largo plazo, teéricamente se deberia afiliar
obligatoriamente a todos los trabajadores independientes. Sin
embargo, esto es mas dificil de fiscalizar por las autoridades
cuando los trabajadores no realizan pago de impuestos a la renta
periodicamente y estan ubicados en los primeros quintiles de la
distribucion de ingresos. Generalmente, estos trabajadores, si bien
generan rentas del trabajo, no laboran con contratos formales de
trabajo. Por tal motivo, en el corto plazo es necesario implementar
una estrategia distinta para fomentar la cobertura efectiva de
estos trabajadores.

En tal sentido, se recomienda que los paises — de acuerdo con
sus posibilidades — implementen evaluaciones aleatorias o pilotos
de programas de ampliacion de cobertura, cony sin incentivos.
Los incentivos especificos dependeran de la preferencia de los
paises, asi como de su capacidad fiscal, pero la revision de
literatura sugiere evaluar los siguientes incentivos: no financieros
y financieros. Lo importante es que estos pilotos sirvan de base
para ver qué tipo de incentivos les interesan a los trabajadores
independientes y logran cambiar su comportamiento de ahorro
para la vejez.
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Entre los incentivos no financieros estan el ahorro automdtico o por
defecto, los recordatorios y la simplificacion. El ahorro automatico
consiste en que cada mes se debita de una cuenta del trabajador
una cantidad determinada que se destina al ahorro para la pension
y este puede tener una opcion de renunciar. Con esto se aprovecha
el uso de cuentas bancarias para facilitar la contribucion de los
trabajadores que suelen trabajar en ocupaciones asociadas con

un alto nivel de informalidad. También se aprovechan los canales
digitales para facilitar la comunicacion con el trabajador. Existe
amplia evidencia de diversos paises de que pocos individuos

se desafilian del ahorro automatico por lo que este mecanismo
aprovecha la inercia del comportamiento en favor de los
trabajadores (Blumenstock et al., 2018; Chetty et al., 2014).

El estudio experimental de Bernal y otros (2020) para conductores
de taxi que usan el aplicativo de Cabify en Peru es un ejemplo

de que esto es posible de implementar en paises de América
Latina. En dicho estudio se busco promover el ahorro financiero
automatico entre los taxistas con la oferta de dos planes de
ahorro a través del aplicativo. Un primer plan llamado “Plan de
ahorro para emergencias” donde se ahorraba 2% de los ingresos
todas las semanas (con el objetivo de cubrir emergencias). Y

un segundo plan llamado “Plan de ahorro inteligente” donde se
daba la opcion de ahorrar 3% de los ingresos solo en semanas
donde éstos fueran superiores a determinados umbrales (con el
objetivo de ahorrar solo en las épocas buenas). Los resultados
preliminares muestran que, en promedio, 18% de los trabajadores
se inscriben a estos planes de ahorro. Asimismo, al tratarse de
mecanismos de ahorro automatico, esta tasa de afiliacion es la
misma para la contribucion.

Otro ejemplo que aplica este tipo de incentivos para aumentar
ahorro es el que se dio en Colombia, donde se llevo a cabo un
experimento que mandaba SMS de informacion a los afiliados
activos del BEPS, el cual es un plan de retiro para trabajadores de
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bajos ingresos donde no se pagan comisiones y es administrado
por el Estado. Lo que se encuentra es un aumento de 7,6% en la
probabilidad de realizar un aporte y de 14% en el nimero total de
contribuciones. También concluyen que es mds efectivo establecer
metas de ahorro mensuales antes que anuales y que este tipo de
incentivos son bastante costo-efectivos (Azuara et al., 2021).

Entre los incentivos financieros estaria la co-aportacion o
“matching contribution”, mediante la cual el Estado brindaria un
monto de dinero a cada trabajador en su cuenta previsional por
cada contribucion que este realice. Generalmente, este monto

es un porcentaje de la contribucion del trabajador (que va desde
25% a 100%), y suele haber un monto maximo de dinero que

se ofrece como “match”. Se puede otorgar a lo largo de toda la
vida laboral o por un periodo de tiempo. Una de sus ventajas

es que es un incentivo al ahorro mientras los trabajadores son
jovenes y no genera distorsiones en la oferta laboral como si

lo hacen a largo plazo las pensiones minimas y las pensiones

no contributivas (Palacios y Robalino, 2009). La evidencia
internacional muestra que este mecanismo funciona muy bien
para la afiliacion y parcialmente para la contribucion. Para el

€aso peruano, se encuentra el estudio de Bernal y otros (2020)
quienes analizan si el “matching contribution” es eficaz para afiliar
y fomentar el ahorro previsional en una AFP entre trabajadores
independientes. Este experimento estd enfocado en trabajadores
que laboran microempresas, lo cual es una caracteristica comun
de gran parte de los trabajadores independientes en la region.

Se ofrecieron dos planes de ahorro con matching de 50% y 100%
respectivamente. Agentes de venta ofrecieron los planesy los
trabajadores decidian si afiliarse 0 no a una AFP. Los trabajadores
eran afiliados via tablet como independientes por lo que su
contribucion era voluntaria y no podia ser por debajo de 32 USD
mensuales aproximadamente, el cual equivale al aporte de 10%
del salario minimo (mas comisiones y prima de seguro). Los
incentivos duraron 6 meses. Los resultados preliminares muestran
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“Otro tipo de incentivos que se
observan en la region son los
relacionados a la formalizacion
laboral. Por ejemplo, en el Brasil,
el programa Microemprendedor
Individual logro aumentar la
formalidad de los trabajadores
independientes de 20% a 24%
en tres anos. LI programa redujo
el pago mensual a la sequridad
social para los trabajadores
independientes: antes era el
20% de ingresos mensuales

y con el programa bajo al 1%
del salario minimo. lambién
tuvo una campana intensa de
captacion y marketing. Los retos
del programa se dan en cuanto
ala densidad de aportes:

s0lo 44% cotiza en un periodo
dado (Bosch et al., 2013). De
manera similar, pero a nivel de
firmas, el programa SIMPLE

en el Brasil logro un aumento
en la cantidad de trabajadores
formales de empresas
pequernias entre el 10% y el 40%.
El programa redujo en 8% los
costos de la formalidad para
las empresas y simplifico las
normas relacionadas con la
formalidad (Bosch et al., 2013).
Sin embargo, la medicion

del impacto de este tipo de
incentivos es un poco mas
complejo porque se requiere
evaluar no solo la demanda por
seguridad social sino también
la demanda por formalizacion
laboral.
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que el plan de ahorro con incentivo financiero incrementa la
participacion y contribucion de los independientes, principalmente
entre aquellos con el incentivo de 100%.

Un esquema similar se da a través de los subsidios financieros
dirigidos a la poblacion joven o a las mujeres, los cuales

buscan fortalecer la cobertura contributiva de estos grupos de

la poblacion. Por ejemplo, esta el subsidio al empleo juvenil
existente en Chile dirigido a trabajadores entre 18-24 afos de edad
que pertenecen al 40% de la poblacion mds vulnerable, sujeto a
que el empleador cumpla con pagar las cotizaciones previsionales
(el Estado subsidia 30% del salario: 20% al trabajador y 10% al
empleador). La evidencia sugiere que el subsidio aumento la

tasa de cotizaciones entre el grupo elegible entre 2.1y 4.5 puntos
porcentuales, pero solo el 21% de trabajadores elegibles recibio

el beneficio (Bosch et al., 2013). Asimismo, esta el subsidio de
empleo a la mujer llamado “Bono al trabajo mujer”, que es un
incentivo financiero que entrega el Estado para mejorar los
ingresos de las mujeres trabajadoras que tengan entre 25 afios

y 59 anos, que trabajen de manera dependiente o independiente
y que pertenezcan al 40% de las familias mas vulnerables de la
poblacion.®

Los incentivos antes mencionados no son excluyentes y pueden
pilotearse simultaneamente en los programas de ahorro. Lo
importante es que los pilotos sirvan de base para saber qué
tipos de incentivos son mds atractivos y costo-efectivos en
lograr que los trabajadores ahorren. El Cuadro 6.2 resume dos
pilotos implementados en el Peru desde la academia y con la
colaboracion de organismos multilaterales y el sector privado,
que promueven el ahorro financiero y el ahorro en los sistemas
de pensiones entre los trabajadores independientes probando
mecanismos distintos, usando lecciones de la economia del
comportamiento y explotando el uso de la tecnologia.
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Peru: Pilotos de programas de ahorro para la vejez y ahorro
financiero implementados en trabajadores independientes

Experimento “Does  matching  contribution “The Impact of Digital Saving Accounts:
incentivize informal workers to Evidence from Taxi App’s Drivers in Peru”
participate in retirement saving
plans?”

Muestra 2,961 Trabajadores de microem- 2,692 conductores aliados al aplicativo de

presas en Lima Metropolitana taxi de Cabify en Lima Metropolitana

Ingreso men-

sual promedio
(USD)

400

680

Caracteristicas

Mayoria trabaja en microem-
presas con menos de 3 traba-
jadores, del sector servicios y
comercio, sin contrato formal de
trabajo, ni afiliacion a pensiones

Con Registro anico del contribuyente (RUC),
paga impuestos, tienen cuenta bancaria,
usan otros aplicativos de taxiy financieros

Tratamientos

Planes de afiliacion y ahorro en
AFP, con incentivos financieros
(“matching contributions”) de
50% y 100% por cada contribu-
cion (duracion: 6 meses)

Planes de afiliacion y ahorro en Banco: plan
de ahorro emergencia y plan de ahorro in-
teligente cada vez que ingresos sobrepasan
un umbral (duracién: 12 meses)

Formas de
afiliacion y
contribucion

Personal de venta da infor-
macion sobre importancia de
ahorrar para vejez, y afilia a
través de un “click” via Tablet.
“Active choice contribution” Tra-
bajador toma decision de con-
tribucion, se da después de un
mes.

Se envia informacion sobre importancia de
ahorrar, a través de un pop-up del aplicativo,
y trabajador se afilia a través de un “click”.

“Automatic - contribution” Trabajador s6lo
toma decision de afiliacion. Contribuciones
se deducen automadticamente de sus in-
gresos semanales y se depositan en cuenta.

Contribucion
minima

13% de salario minimo (incl.
comisiones), 32 USD aprox.

2% de ingresos (plan emergencia) y 3% de
ingresos (plan inteligente), 13-20 USD aprox.

Take-up

Matching 50: 15%
Matching 100: 17%.

Plan emergencia: 20%
Plan inteligente: 16%.

FUENTE: 1) Bernal, N., M. Bosch y O. Molina (2020), “Does matching contribution

incentivize informal workers to participate in retirement saving plans?”; 2) Bernal,

N., 0. Molina y S. Galiani (2020), “The Impact of Digital Saving Accounts: Evidence
from Taxi App’s Drivers in Peru”. Elaboracién propia.
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A mediano y largo plazo, otra reforma importante que se
recomienda evaluar es la creacion de un pilar de contribucion
voluntaria como mecanismo para generar mas ahorro y
cotizaciones previsionales, principalmente para la clase media o
trabajadores ubicados en los quintiles medios de la distribucion
de ingresos. Las prestaciones especificas de este pilar estarian
sujetas a la evidencia que se recoja de los programas piloto.

De esta manera, probando diversos tipos de incentivos, se
puede crear el pilar de contribucion voluntaria y, para mantener
controlado el gasto publico, en un inicio la poblacion objetivo
pueden ser |os trabajadores independientes de relativos bajos
ingresos, y posteriormente se iria expandiendo de manera gradual
al resto de trabajadores.

Segun Azuara y otros (2021), apostar por el ahorro voluntario
necesita ademds un liderazgo institucional que permita superar
las barreras reqgulatorias, tecnoldgicas y las fallas de mercado
que limitan la implementacion de soluciones de ahorro efectivas.
Los autores sefnalan las siguientes recomendaciones. Primero,
es necesario generar un entorno regulatorio favorable al ahorro
voluntario, haciéndolo fdcil, accesible y comprensible. Para ello,
es necesario eliminar restricciones, implementar mecanismos
de ahorro automatico y apostar por la educacion financiera

y previsional. Sequndo, se requiere disenar un producto de
ahorro a largo plazo que verdaderamente responda a la realidad
y a las necesidades de muchos trabajadores (incluidos los
independientes), permitiendo, por ejemplo, retiros que permitan
a las personas acceder a una parte de sus ahorros para
enfrentar emergencias. Tercero, se debe llegar mas y mejor a los
trabajadores usando la tecnologia, la que permite acceder de
manera simple a una diversidad de canales y hace que el ahorro
sea facil y accesible.

Creacion y fortalecimiento del pilar solidario

De forma similar a la reforma que se hizo en Chile en el afo
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2008, se recomienda crear y fortalecer el pilar solidario dentro
de los sistemas de pensiones. La mayoria de paises de la region
cuentan prestaciones bdsicas para cubrir los riesgos de vejez

y discapacidad a través de pensiones no contributivas dirigida

a la poblacion adulta mayor. Sin embargo, en muchos de los
paises estas pensiones se dan a través de programas o estan
focalizadas solo a los pobres o pobres extremos. Por lo tanto,
se sugiere evaluar la creacion formal del pilar solidario cuyo
objetivo central seria el de mejorar la cobertura (en la vejez) y dar
pensiones basicas a todos los trabajadores de manera gradual
(incluyendo a los independientes). La creacion de este pilar debe
estar acompanado de un liderazgo institucional que permita
fortalecerlo y generar el financiamiento adecuado en el tiempo.
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