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RESUMEN EJECUTIVO

1 El diseflo de todo sistema previsional enfrenta una misma tensién de fondo entre tres elementos: la exigencia
contributiva que impone a los trabajadores activos, el alcance de la proteccién que logra brindar a la poblacion
pasiva y la sostenibilidad de las cuentas publicas que lo financian. Los seis paises de la muestra, seleccionados
con una heterogeneidad deliberada, resuelven esa tensidn de maneras estructuralmente distintas, lo que permite
leer el caso argentino a la luz de alternativas concretas.

AMERICA LATINA ECONOMIAS AVANZADAS - ENVEJECIMIENTO MAS MADURO
Argentina Brasil México Canada Espana Suecia
[ o]
Caso de referencia Comparador mas Cuentas individuales Disefo institucional Disefo institucional Caso de maximo
del informe directo desde 1997 alternativo alternativo contraste

Gasto previsional por régimen (% del PBI)

1 La fragmentacidn institucional del sistema argentino

. _ _ o .
no tiene equivalente en la muestra: conviven un gran Régimen general ANSES 5.3%
numero de regimenes previsionales de excepcién, Especiales y no . 0.96%
que explican el 39,7% del gasto previsional total (3,5 contributivos ANSES ’
p.p. de un total 8,8% del PBI en todos los niveles de Nacionales no ANSES [l < o, oS de
(FFAA, FFSS y otros) 19570 3.5%
] (]

gobierno).

Provinciales y cajas 5
profesionales - 2,0%

. . 1 La cobertura previsional de los adultos mayores
Cobertura previsional en Argentina, por sexo

y tipo de cobertura (ambos sexos) supera el 90%, muy por encima de lo
96,6% 88.6% que explicaria por si sola la insercién laboral formal del
13,2% 12'90; Otra cobertura pais, como consecuencia directa de las moratorias
[ | implementadas desde 2005. Ese mecanismo dejé de
38,5% ®No contributiva estar disponible con cardcter general en marzo de
64,3% ) o 2025. La cercania en la cobertura previsional entre

Semicontributiva . ) . )
(moratoria) mujeres y varones oculta trayectorias contributivas
ibuti muy desiguales: cerca de 3 de cada 4 mujeres accedid

1.0% mContributiva

a beneficios previsionales por moratoria, mientras que

Hombres Mujeres L
en los varones esto sucedid sélo en 4 de cada 10 casos.

Aportantes sobre PEA (régimen principal)

1 La proporcion de aportantes sobre la poblacién

econdmicamente activa varia entre 42,5% (México) y

91,5% (Suecia), un rango que refleja centralmente el 60,9%

nivel de informalidad laboral de cada pais mas que el 425%  46.3%

disefo normativo de su sistema previsional. Argentina

(46,3%, considerando solo el SIPA) se ubica junto a

México en el extremo inferior de la muestra.

86,1% 87,5% 91,5%

México Argentina Brasil Canadd Espafia Suecia



RESUMEN EJECUTIVO

~ . Lo . . Razé i j + /15-64 ai
1 Espafia combina las jubilaciones mas azén de dependencia de vejez (65+ / 15-64 afos)

generosas de la OCDE (80,4% del salario 57-60%
previo para un trabajador promedio) con el

L . - 44-46%
envejecimiento mas acelerado de la muestra: 42-45% ?
la cantidad de personas mayores por cada -209 30-33% 30-32% 30% 32% 33%

28-30%
100 en edad de trabajar pasaria de 32 hoy a o
. 16% 19%
57-60 en 2050, lo que tensiona la 12%
sostenibilidad de su sistema.
1 Los tres paises latinoamericanos, que hoy México Brasil Argentina  Canada Espafa Suecia

parten de niveles mas bajos, convergerian 2024 ®2050 (proyeccion)

hacia 2050 a valores de entre 28% y 33%.

Nota: para 2050, la barra indica el punto medio del rango proyectado.

Resultado financiero del sistema (% del PBI) L . )
1 El resultado superavitario del sistema argentino

Argentina, con impuestos (0,03% del PBI) depende enteramente de impuestos

0,03% . o .
afectados ? de afectacion especifica; aislado el componente
Argentina, solg componente -0.72% . estrictamente contributivo, el resultado se invierte a
contributivo ’ Lgs s .
un déficit de 0,72% del PBl. Como esos impuestos
Espana, componente 1.91% A P ient | |
Contributivo ,91% gravan flujos econdémicos corrientes (el consumo v las
transacciones bancarias), el financiamiento del
Brasil -3,45% . . . . .
sistema adquiere ademas un caracter prociclico.
Tasa de cotizacidn vigente y necesaria
1 Argentina exhibe la brecha mas amplia de la muestra 46,1% 42 0%
entre Ifa.ta.sa de cot.lzaC|on vigente y la necesaria para ) 28.0% e
el equilibrio actuarial (22,2% frente a 46,1%): la tasa 22,2% 16.4%
requerida mas que duplica a la vigente, lo que 9.9% 9,2%
evidencia los limites de cerrar la brecha solo por la via [ |
de mayores cargas laborales. En Canada, en cambio, la Argentina Brasil Espana Canada

tasa vigente (9,9%) ya supera al piso necesario (9,2%). Vigente mNecesaria para el equilibrio

Nota: México y Suecia no admiten la comparacioén, ya que en sus modelos el
beneficio se ajusta a lo recaudado.

1 En Brasil y México, el piso previsional estd atado por ley al salario minimo nacional, lo que introduce un canal de
riesgo fiscal ajeno a cualquier consideracion actuarial: en Brasil, el gasto previsional vinculado a esa regla paso
de 1,2% a 3,1% del PBI entre 1997 y 2024.

i Canada y Suecia son los Unicos paises de la muestra con un mecanismo de ajuste automatico de largo plazo (el
balance actuarial trienal del Canada Pension Plan (CPP), el régimen contributivo publico canadiense, y el indice
de balance sueco), lo que reduce su exposicion a la inestabilidad normativa que caracteriza a los tres sistemas
de reparto puro. El CPP es, ademas, el Unico régimen cuya ley prevé una correcciéon automatica: si el Ministro de
Finanzas y las provincias no acuerdan una correccion, se elevan las cotizaciones y se congela la indexacién de
los haberes, sin intervencion legislativa adicional.
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Introduccion

La proteccion frente al riesgo de vejez constituye uno de los compromisos mas antiguos y extendidos
de los Estados modernos, y también uno de los que enfrenta mayores tensiones en la actualidad. El
envejecimiento poblacional, la transformacién de los mercados de trabajo y las restricciones fiscales
gue atraviesan a la mayoria de los paises ponen a prueba, con distinta intensidad segun el disefo
institucional de cada sistema, la capacidad de sostener en el tiempo la promesa de un ingreso digno
en la etapa pasiva.

En la Argentina, el sistema previsional concentra buena parte del debate de politica publica de los
ultimos anos: es la principal partida del gasto publico nacional, ha sido objeto de sucesivas reformas
de sentido contrapuesto (del reparto a la capitalizacién individual y viceversa) y combina una
cobertura pasiva elevada con una base contributiva erosionada, entre otros aspectos, por la
informalidad laboral. En este contexto, resulta habitual que el debate previsional argentino se dé de
manera relativamente aislada, sin una referencia sistematica a cdmo otros paises resuelven los mismos
dilemas estructurales.

El presente informe tiene por objetivo ofrecer al Poder Legislativo una caracterizacién comparada de
seis sistemas previsionales (Argentina, Brasil, México, Canada, Espafia y Suecia), que permita situar al
caso argentino dentro de un panorama internacional mas amplio. El analisis no evalla la conveniencia
de una reforma en particular: su propdsito es proveer informacidn técnica que enriquezca la discusidn
legislativa, mostrando de qué manera distintos paises, con distintos disefios institucionales, procuran
resolver una misma tensidén de fondo entre la exigencia contributiva que impone cada sistema, el
alcance de la proteccidon que efectivamente logra brindar, y la sostenibilidad de las cuentas publicas
que lo financian.

El andlisis comparado de sistemas previsionales presenta un desafio metodoldgico particular, en la
medida en que los paises difieren en su diseio institucional, en la terminologia que emplean vy en la
forma en que registran y publican su informacidén. Por ese motivo, el informe explicita en detalle el
enfogque metodoldgico adoptado, los criterios que orientaron la seleccidn de los cinco paises utilizados
como contraste del caso argentino, y las limitaciones que corresponde tener presentes al interpretar
los resultados.

El informe se organiza en cinco capitulos. El primero presenta el marco conceptual que estructura el
analisis: los fundamentos de los sistemas previsionales, sus modalidades de organizacién y
financiamiento, y los principales pardmetros y desafios que comparten la mayoria de los disefios
institucionales. El segundo explicita las decisiones metodoldgicas del informe y ofrece una
caracterizacidn general de cada uno de los seis paises de la muestra. El tercero desarrolla un analisis
comparado de la arquitectura institucional de cada sistema: su estructura de pilares, su grado de
fragmentacién, los pardmetros de acceso a las prestaciones y su estructura de financiamiento, entre
otros. El cuarto examina el desempeio efectivo de cada sistema a través de indicadores demograficos,
laborales y de cobertura, incluyendo la perspectiva de género. El quinto y ultimo capitulo aborda la
dimensién financiera: la suficiencia del ingreso pasivo, el peso fiscal de cada sistema y sus perspectivas
de sostenibilidad de largo plazo.

Este abordaje busca dotar al debate previsional argentino de un marco de referencia comparado, que
permita dimensionar los desafios propios del sistema nacional a la luz de las trayectorias y las
soluciones institucionales adoptadas por otros paises.
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Marco conceptual

Las sociedades modernas enfrentan un desafio comun: garantizar que las personas puedan sostener
un nivel de vida adecuado cuando, por razones de edad, invalidez o fallecimiento del sostén del hogar,
dejan de percibir ingresos laborales. Frente a este riesgo, los Estados han desarrollado sistemas
previsionales como mecanismos colectivos de proteccidn social. Su existencia responde a la evidencia
empirica: librado exclusivamente a la decision individual, el ahorro para la vejez tiende a ser
insuficiente sustentado en una combinacidn de restricciones de ingreso durante la vida activa, sesgos
de comportamiento que favorecen el consumo presente vy la dificultad de anticipar tanto la duracién
de la vida como las necesidades econdmicas de la vejez. Los sistemas previsionales buscan mitigar
este problema a través de mecanismos institucionales de ahorro, redistribucién y, en la mayoria de los
casos y bajo ciertas condiciones, garantia estatal.

El disefo, financiamiento y administracion de estos sistemas varia considerablemente entre paises, en
funcidén de sus contextos histéricos, demograficos, laborales e institucionales. Comprender estas
diferencias resulta indispensable para interpretar el andlisis comparativo que se desarrolla en los
capitulos siguientes. Con ese fin, el presente capitulo introduce los conceptos fundamentales que
estructuran el analisis: el propdsito de los sistemas previsionales y el rol del Estado; la arquitectura de
pilares; los modelos de organizacidn previsional (reparto, capitalizacién y cuentas nocionales); las
fuentes de financiamiento y la naturaleza de las prestaciones; las modalidades de prestacion bajo
beneficio definido y contribucién definida; los principales pardmetros del sistema (edad, afios de
aportes y mecanismos de flexibilizacién del acceso); el grado de participacidn publica y privada en la
administracién; la fragmentacion institucional de los regimenes; las nociones de cobertura y
suficiencia; v los desafios estructurales comunes a la mayoria de los sistemas en la actualidad.

Los sistemas previsionales: definicion y rol del Estado

Los sistemas previsionales son mecanismos institucionales de sustitucidon de ingresos cuyo propdsito
central es garantizar a las personas una fuente de sustento econdémico frente a contingencias que les
impiden sostenerse mediante el trabajo, principalmente la vejez, la invalidez y el fallecimiento del
sostén del hogar. En términos generales, esta sustitucidn puede organizarse de tres formas: una
contributiva, financiada con cotizaciones (aportes y/o contribuciones) de trabajadores y/o
empleadores vinculadas a la historia laboral de cada persona; una no contributiva, financiada con
rentas generales del Estado para garantizar un ingreso a quienes no acceden de manera contributiva;
y una voluntaria, de caracter complementario y optativo.

Particularmente en el caso contributivo, esta sustitucidn opera como un seguro social de largo plazo:
durante la vida activa, trabajadores y/o empleadores realizan cotizaciones (aportes y/o
contribuciones) al sistema, y en la etapa pasiva el sistema devuelve esas cotizaciones en forma de
prestaciones periddicas, comuinmente llamadas jubilaciones y pensiones'. Esa devolucién puede
instrumentarse mediante una transferencia entre generaciones, cuando los trabajadores activos
financian las prestaciones de los pasivos actuales, o mediante un ahorro individual diferido, cuando
cada persona financia su propia prestaciéon futura.

Mas allad de esta funcidon de sustitucidn de ingresos, los sistemas previsionales suelen cumplir también
un rol redistributivo, reduciendo la pobreza en la vejez tanto cuando aplican una transferencia entre
generaciones como cuando poseen un componente no contributivo.

TEn algunos casos, la prestacion no consiste en un beneficio de tipo periddico sino que el beneficiario recibe toda
la suma acumulada que le corresponde en un Unico pago y queda a su juicio como administrarlo.
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El Estado interviene en los sistemas previsionales asumiendo distintos roles segun el disefio que se
determine en la normativa de cada pais:

1 En algunos casos actua como organizador y regulador del sistema, estableciendo las reglas
bajo las cuales operan administradoras privadas.

1 En otros, asume directamente el financiamiento y la gestién de las prestaciones.

1 Enlamayoria de los sistemas contemporaneos, el Estado cumple simultdneamente varios roles:
planifica y regula el sistema en su conjunto, garantiza prestaciones minimas para quienes no
pueden acceder al componente contributivo, y actla como garante ultimo de la solvencia del
sistema frente a shocks demograficos o econdémicos.

Esta multiplicidad de roles refleja el cardcter estratégico que los sistemas previsionales tienen,
operando en una tensién constante entre la necesidad de mantener la cohesidn social y el desafio de
preservar la sostenibilidad fiscal de las cuentas publicas.

Estructura de pilares

Como se adelantd en el apartado anterior, la arquitectura de los sistemas previsionales modernos se
organiza frecuentemente bajo el concepto de pilares, entendidos como capas superpuestas de
proteccidon que combinan distintas fuentes de financiamiento, modalidades de prestacidén y grados de
obligatoriedad.

El Banco Mundial planted originalmente este enfoque en 1994, a través de un modelo de tres pilares
gue combinaba, dentro de su primer pilar publico y obligatorio, objetivos de redistribucién y de
sustitucién de ingresos sin distinguirlos plenamente. En 2005, el propio Banco Mundial actualizé el
marco para separar explicitamente esas dos funciones, incorporando un "pilar cero” no contributivo,
y amplié el modelo a cinco pilares, sumando también un pilar informal referido al apoyo brindado por
la familia o la comunidad. Este marco ampliado fue luego adoptado y refinado por la Organizacidn
para la Cooperacidn y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), convirtiéndose en la referencia
predominante para el andlisis comparado de sistemas previsionales a nivel internacional.

En el presente informe se utiliza una versién simplificada de tres componentes (no contributivo,
contributivo y voluntario), que agrupa los pilares contributivo y de capitalizacién obligatoria del
modelo de 2005 y excluye el pilar informal, ajeno al caracter institucional de los sistemas previsionales
definido al inicio de este capitulo:

T Pilar no contributivo: constituye la base del sistema. Agrupa las prestaciones financiadas con
rentas generales del Estado, orientadas a garantizar un ingreso minimo a quienes no acceden
al componente contributivo. Sus prestaciones pueden adoptar la forma de pensiones
universales, pensiones asistenciales o transferencias condicionadas.

1 Pilar contributivo: es el componente central de la mayoria de los sistemas previsionales y el de
mayor volumen financiero. Agrupa las prestaciones derivadas de cotizaciones obligatorias
realizadas durante la vida activa. Puede organizarse bajo distintos modelos de financiamiento
y modalidades de prestacion, segun el disefio de cada pais.

1 Pilar voluntario: comprende los mecanismos de ahorro previsional complementario de caréacter
opcional. Incluye planes de pensiones ocupacionales ofrecidos por empleadores y fondos de
ahorro individual contratados de manera auténoma por el trabajador. Su peso relativo varia
considerablemente entre paises.
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La utilidad analitica de este marco reside en que permite comparar sistemas de distinta naturaleza
sobre una base comun, identificando en cada caso qué pilares existen, cémo se financian, qué
poblacion cubren y qué peso relativo tienen dentro del sistema.

Modelos de organizacion previsional

En lo que respecta a la organizacion de los tres pilares gue puede tener un sistema previsional, cada
uno responde a una ldégica distinta. El pilar no contributivo otorga sus prestaciones en funcién de
criterios de elegibilidad vinculados a la situacion de vulnerabilidad de la persona, con independencia
de su historia laboral. El pilar voluntario, en cambio, se organiza como una acumulacion individual de
caracter opcional, complementaria al esquema obligatorio. El pilar contributivo, que concentra el
mayor peso relativo dentro de la mayoria de los sistemas previsionales, presenta a su vez una mayor
complejidad organizativa.

Este pilar contributivo puede organizarse segin dos modelos fundamentales, que difieren en la légica
con que se acumulan y distribuyen los recursos a lo largo del tiempo.

El primero es el modelo de reparto. En este esquema, las cotizaciones (aportes personales y/o
contribuciones patronales) que realizan los trabajadores activos en un periodo determinado se
destinan directamente al pago de las prestaciones de los jubilados y pensionados de ese mismo
periodo. No existe acumulacién individual de fondos: el sistema opera como un contrato
intergeneracional implicito, en el que cada generacién de activos financia a la generacién de pasivos
actual, con la expectativa de que las generaciones futuras hardn lo propio.

El segundo modelo es el de capitalizacidon. En este caso, cada trabajador acumula durante su vida
activa un fondo propio, mediante cotizaciones que se invierten en los mercados financieros. Al
momento del retiro, el beneficio que recibe depende del capital acumulado y de la rentabilidad
obtenida. A diferencia del reparto, no existe transferencia entre generaciones: cada individuo financia
Ssu propia prestacion.

Ambos modelos presentan ventajas y vulnerabilidades diferenciadas:

1 Elreparto es sensible a los cambios demograficos (en particular, al envejecimiento poblacional
y a la reduccién de la relacién entre activos y pasivos) v a la evolucién del mercado laboral
formal. Su sostenibilidad depende de que exista una cantidad suficiente de trabajadores
activos aportando al sistema.

T La capitalizacién, en cambio, es menos dependiente de la demografia pero expone al
beneficiario a los riesgos del mercado financiero y a la incertidumbre sobre la rentabilidad de
largo plazo. Ademas, no incorpora mecanismos de solidaridad entre trabajadores de distintos
niveles de ingreso.

En la practica, la distincidén entre ambos modelos no es siempre absoluta. La mayoria de los sistemas
contempordneos combinan elementos de uno y otro, dando lugar a esquemas mixtos que articulan un
componente de reparto (generalmente publico y de caracter solidario) con uno de capitalizacién
(frecuentemente administrado por entidades privadas o publicas especializadas). En estos esquemas,
el trabajador accede al momento del retiro a prestaciones provenientes de ambos componentes, cuya
proporcidn relativa varia segun el disefio normativo de cada pais.

Entre las variantes intermedias se destaca también el modelo de cuentas nocionales (denominado
sistema de contribucion definida nocional o NDC, por sus siglas en inglés). En este esquema, cada
trabajador tiene una cuenta individual de registro contable donde se acumulan sus cotizaciones y se
les aplica una tasa de retorno definida por el Estado (generalmente vinculada al crecimiento del salario
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promedio o del PBI), pero sin que exista un fondo real de inversién detrds. El financiamiento sigue
operando bajo la ldgica del reparto (los activos financian a los pasivos), pero el beneficio al momento
del retiro se calcula en funcién de lo acumulado en esa cuenta nocional, incorporando incentivos
similares a los de la capitalizacién. Este modelo busca combinar la solidaridad intergeneracional del
reparto con la transparencia y los incentivos contributivos de la capitalizacién individual.

Fuentes de financiamiento y naturaleza de las prestaciones

Los sistemas previsionales pueden financiarse a través de distintas fuentes de recursos, cuya
combinacién varia segun el disefio institucional de cada pais. Las principales son:

1 Aportes de los trabajadores: cotizaciones obligatorias descontadas del salario del trabajador,
calculadas generalmente como un porcentaje de la remuneracion.

T Contribuciones patronales: pagos obligatorios a cargo del empleador, también calculados
como porcentaje de la ndmina salarial.

1 Rentas generales del Estado: recursos provenientes de la recaudacidn impositiva general. Su
utilizacién es frecuente para financiar componentes no contributivos o para cubrir déficits del
sistema.

T Impuestos de afectacidn especifica: tributos cuya recaudacion se destina por ley al
financiamiento del sistema previsional (por ejemplo, impuestos al consumo o a las
transacciones financieras con asignacioén parcial a la seguridad social).

1 Rentabilidad de fondos acumulados: en los sistemas de capitalizaciéon o en fondos de reserva
publicos, los rendimientos obtenidos por la inversion de los fondos constituyen una fuente
adicional de financiamiento.

En relacién con esta ultima fuente, cabe destacar la existencia en varios paises de fondos de
sustentabilidad (también denominados fondos de reserva o de garantia). Se trata de instrumentos de
ahorro publico de largo plazo, constituidos con excedentes del sistema previsional, con activos
transferidos al Estado como resultado de una reestructuracién del sistema (por ejemplo, ante la
eliminacién o reduccién de un componente de capitalizacidn preexistente) o con otros recursos
asignados por el Estado, cuyo propdsito es acumular activos durante los periodos de superavit para
afrontar las mayores erogaciones futuras derivadas del envejecimiento poblacional o de contextos
econdmicos adversos. Su disefio varia entre paises en aspectos como las reglas de acumulacion (qué
recursos ingresan al fondo y bajo qué condiciones), las reglas de retiro (cuando y para qué puede
utilizarse) y el esquema de administracidn e inversién de los activos. La existencia y magnitud de estos
fondos constituye un indicador de la previsién de largo plazo con que cada sistema encara sus
compromisos futuros.

La combinacién de estas fuentes determina en gran medida la naturaleza de las prestaciones que el
sistema otorga. A diferencia de la clasificacién por pilares desarrollada previamente (no contributivo,
contributivo y voluntario), la naturaleza no describe la forma en que los distintos componentes del
sistema se organizan y articulan entre si sino que se cife estrictamente a la forma de financiamiento.
En funcion de ello, es posible distinguir tres tipos de prestaciones:

T Contributivas: son aquellas a las que el beneficiario accede en virtud de haber realizado
cotizaciones al sistema durante su vida activa, cumpliendo requisitos de edad y afios de aporte.
El financiamiento proviene principalmente de aportes y contribuciones sobre la ndmina salarial.
Constituyen el componente central de la mayoria de los sistemas previsionales.
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1 Semicontributivas: corresponden a prestaciones otorgadas a personas que realizaron aportes
al sistema, pero de manera insuficiente para acceder a una prestacién contributiva plena (por
periodos de informalidad laboral o interrupciones en la trayectoria laboral). Suelen financiarse
con una combinacidn de cotizaciones del beneficiario y rentas generales del Estado?.

1 No contributivas: son prestaciones otorgadas con independencia de los aportes realizados,
orientadas a garantizar un ingreso minimo a personas en situacién de vulnerabilidad que no
acceden al componente contributivo. Se financian exclusivamente con rentas generales o
impuestos de afectacién especifica y constituyen el principal instrumento de cobertura para
trabajadores informales y poblaciones excluidas del mercado laboral formal.

Esta distincion es relevante desde el punto de vista fiscal, ya que mientras las prestaciones
contributivas tienen, en principio, un financiamiento propio a través de los aportes y contribuciones,
las prestaciones no contributivas y semicontributivas dependen en mayor medida del presupuesto
publico, lo que las hace mas sensibles a las restricciones fiscales de cada pais.

Sin embargo, el componente contributivo también puede presentar desequilibrios financieros cuando
los ingresos por cotizaciones resultan insuficientes para cubrir el total de las prestaciones. Esto ocurre,
entre otras razones, por el envejecimiento poblacional (que reduce la proporcidén de activos respecto
a pasivos), por la expansion de prestaciones sin el correlato de mayores cotizaciones, o por el impacto
de la informalidad laboral sobre la base de aportantes. En esos casos, el Estado debe recurrir
igualmente a rentas generales para sostener el sistema, trasladando el esfuerzo de cobertura hacia la
politica fiscal general y compitiendo por recursos con otras politicas publicas.

Modalidades de prestacion: beneficio definido y contribucion definida

Independientemente del modelo organizacional adoptado para el pilar contributivo (reparto,
capitalizacién o mixto), los sistemas previsionales pueden clasificarse también segun qué variable
queda definida por disefio normativo y, en consecuencia, sobre quién recae el riesgo financiero del
sistema. En este sentido, se distinguen dos modalidades principales.

1 En los sistemas de beneficio definido, el monto de la prestacidon se establece de antemano
mediante una férmula legal gue generalmente considera variables como los aflos de servicio,
el salario de referencia (promedio de los ultimos aflos de actividad o de toda la vida laboral) vy
la edad de retiro. El beneficiario conoce con anticipacién las condiciones bajo las cuales
accederd a su prestacién y el criterio con que se calculard su monto. El riesgo financiero recae
sobre el sistema: si los recursos disponibles resultan insuficientes para cubrir las prestaciones
comprometidas, es el Estado (como patrocinador del sistema) o el conjunto de los aportantes
quien debe resolver el desequilibrio.

1 En los sistemas de contribucion definida, en cambio, lo que se fija por disefo normativo es el
monto de las cotizaciones que realizara el trabajador durante su vida activa, no el beneficio
que recibirad. La prestacion final depende del capital acumulado vy, en los sistemas de
capitalizacidn, de la rentabilidad obtenida por su inversidn. El riesgo recae sobre el individuo:
variaciones en el mercado laboral, interrupciones en la trayectoria de aportes o rendimientos
financieros desfavorables impactan directamente en el monto de la jubilacién.

A estos riesgos se suma el riesgo de longevidad (o de sobrevida): la posibilidad de que la
persona viva mas tiempo del previsto al calcular su prestacién. Este riesgo da lugar a una

2 En algunos sistemas, la regularizacién de los aportes faltantes no se realiza mediante cotizaciones efectuadas
durante la vida activa, sino mediante el reconocimiento de una deuda con el sistema que se cancela ex post a
través de descuentos aplicados al propio haber, una vez otorgada la prestacion.
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subclasificacién adicional que suele presentarse principalmente en los sistemas de
capitalizacién:

0 Retiro programado: el capital acumulado se distribuye en pagos periddicos calculados
sobre una expectativa de vida estimada, revisada peridédicamente. El riesgo de
longevidad permanece en cabeza del individuo: si la persona vive mas de lo previsto, el
saldo remanente puede resultar insuficiente.

0 Renta vitalicia: el capital acumulado, total o parcial, se convierte en un ingreso
garantizado de por vida, contratado con una compafia aseguradora, que asume el
riesgo de longevidad al agruparlo entre un gran niUmero de asegurados.

o Modalidades combinadas: se destina una porcién menor del capital a una renta vitalicia
diferida, que comienza a pagar recién a partir de una edad avanzada (por ejemplo, 80
afos), y el resto a un retiro programado durante el periodo previo, acotando asi el
riesgo de longevidad sin resignar la totalidad del capital desde el inicio.

En la practica, los sistemas previsionales raramente responden de manera pura a una u otra modalidad.
Existe un amplio abanico de variantes y combinaciones:

i Sistemas con prestacién minima garantizada: alin en esquemas de contribucidn definida, el
Estado puede establecer un piso de prestacién que opera como red de proteccién para quienes
al momento del retiro no han acumulado recursos suficientes. En estos casos, el riesgo
individual queda acotado y el Estado absorbe la brecha entre el capital acumulado y el umbral
minimo garantizado.

1 Sistemas mixtos: articulan un componente de beneficio definido (generalmente publico vy
financiado por reparto) con uno de contribucién definida (frecuentemente de capitalizacién
individual). El trabajador accede al retiro a prestaciones provenientes de ambos componentes,
cuya proporcion relativa varia segun el diseAo normativo de cada pais.

M Cuentas nocionales (NDC): como se describié anteriormente, este modelo opera bajo la ldgica
del reparto, pero adopta una modalidad de contribucién definida. El beneficio se calcula en
funcidn de lo acumulado en la cuenta nocional de cada trabajador, incorporando incentivos
contributivos similares a los de la capitalizacién sin implicar acumulacién real de fondos.

Es importante sefalar que las modalidades de prestacidn no se corresponden de manera univoca con
los modelos de organizacién financiera. Si bien la capitalizacion se asocia frecuentemente a la
contribucién definida y el reparto al beneficio definido, existen combinaciones distintas. El modelo de
cuentas nocionales es precisamente el ejemplo mas ilustrativo de esta disociacidn: reparto en su
financiamiento, contribucién definida en su ldgica de prestacion.

Parametros del sistema

Todo sistema previsional, independientemente de su modelo de organizacién, de su modalidad de
prestacién y del pilar, se define operativamente a través de un conjunto de pardmetros: valores
concretos establecidos por la normativa que determinan quién accede a las prestaciones, cuanto se
cotiza y cdmo evolucionan los haberes en el tiempo. Estos pardmetros constituyen las variables de
comparacion mas directas entre sistemas y, a la vez, el principal instrumento de ajuste al que recurren
los paises cuando buscan modificar el desempefio o la sostenibilidad de sus sistemas.

Los pardmetros centrales son los siguientes:

1 Edad de retiro: edad minima a partir de la cual el trabajador puede acceder a la prestacidn
previsional. Algunos paises establecen edades diferenciadas por sexo, mientras que otros
aplican una edad uniforme. Asimismo, ciertos sistemas contemplan mecanismos de retiro
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anticipado (con penalizacidn sobre el haber o con incremento de cotizacidn en la etapa activa)
o de postergaciéon voluntaria (con bonificacién por afios adicionales de cotizacién), y en afos
recientes varios paises han incorporado esquemas de ajuste automatico de la edad de retiro
en funcién de la evolucién de la esperanza de vida.

1 Afos de cotizacidn requeridos: cantidad minima de afios de aportes necesaria para acceder a
la prestacion. Este parametro determina, junto con la edad, las condiciones de acceso al
sistema, y su exigencia relativa impacta de manera directa sobre la cobertura en contextos de
informalidad o trayectorias laborales discontinuas. Quienes no logran cumplirlo suelen quedar
bajo la cobertura del componente no contributivo.

1 Alicuotas de cotizacion: porcentaje de la remuneracién destinado al financiamiento del
sistema, distinguiendo entre aportes personales y contribuciones patronales. Algunos paises
establecen ademas bases imponibles minimas y maximas (topes) sobre las cuales se calculan
las cotizaciones.

T Mecanismos de flexibilizacion del acceso: instrumentos que permiten acceder a una prestacién
a quienes no rednen plenamente los requisitos de cotizacion exigidos. Entre los mas frecuentes
se encuentran los regimenes de regularizacién de aportes adeudados (moratorias), el
reconocimiento de afios de cotizacidn por periodos dedicados al cuidado (cémputo de aifos
por hijo o por tareas de cuidado, orientados principalmente a compensar las trayectorias
laborales discontinuas de las mujeres) y los esquemas de prestacién proporcional a los afos
efectivamente aportados. La existencia y amplitud de estos mecanismos incide de manera
directa sobre la cobertura del sistema y sobre su costo fiscal, y refleja la forma en que cada
pais resuelve la tensidn entre exigencia contributiva, alcance de la proteccidén y sostenibilidad
de las cuentas publicas.

1 Foérmula de determinacién del haber: criterio de célculo de la prestacién inicial. En los sistemas
de beneficio definido, considera variables como el salario de referencia y los afos de servicio;
en los de contribucién definida, el capital acumulado y la expectativa de vida al momento del
retiro. Un elemento central de este pardmetro es el periodo salarial considerado para el
codmputo (la totalidad de la vida laboral, el promedio de los ultimos afos de actividad o los
afnos de mejores remuneraciones), cuya definicidn incide significativamente sobre el monto de
la prestacion inicial y determina la tasa de sustitucion (porcentaje que la jubilacion representa
respecto al haber).

1 Mecanismo de actualizacidn de los haberes (movilidad): regla mediante la cual las prestaciones
se ajustan a lo largo del tiempo para preservar su poder adquisitivo. Las alternativas mas
frecuentes son la indexacidn por precios, por salarios o mediante férmulas mixtas que
combinan ambas variables, en algunos casos con componentes adicionales vinculados a la
recaudacién o al crecimiento econdémico. La periodicidad de la actualizacién (mensual,
trimestral, anual) constituye asimismo un aspecto relevante, especialmente en contextos de
alta inflacién, donde ajustes espaciados en el tiempo implican pérdidas de poder adquisitivo
entre actualizaciones.

La relevancia de los pardmetros excede su funcidén operativa. En la literatura especializada, se
denominan reformas paramétricas a aquellas que modifican los valores de estas variables sin alterar
el modelo de organizacién del sistema (por ejemplo, elevar la edad de retiro o modificar la férmula de
actualizacidon), en contraposicidon a las reformas estructurales, que transforman la arquitectura misma
del sistema (por ejemplo, la transicion de un modelo de reparto a uno de capitalizacién, o viceversa).
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Participacion publica y privada en la administracion del sistema

Otra dimensidn relevante para caracterizar los sistemas previsionales es el grado de participaciéon del
Estado y del sector privado en su administracién. Esta dimensién es distinta de las anteriores: no
refiere a cdmo se financia el sistema ni a cdmo se calculan las prestaciones, sino a quién gestiona los
recursos y opera los distintos componentes.

T En un extremo se encuentran los sistemas de administraciéon exclusivamente publica, en los
cuales el Estado, a través de organismos especializados, recauda las cotizaciones, administra
los fondos y otorga las prestaciones. Esta modalidad es caracteristica de los sistemas de
reparto, donde la gestién centralizada facilita la operacién del mecanismo de solidaridad
intergeneracional.

1 En el otro extremo se ubican los sistemas de administracion privada, en los cuales entidades
especializadas (generalmente administradoras de fondos de pensidn) gestionan las cuentas
individuales de los trabajadores, invierten los recursos acumulados vy, en algunos casos, pagan
las prestaciones. En estos esquemas, el Estado no administra directamente los fondos, pero
conserva funciones esenciales de regulacién y supervisién: autoriza el funcionamiento de las
administradoras, establece limites y criterios para las inversiones, controla las comisiones que
cobran y garantiza, en su caso, las prestaciones minimas.

1 Entre ambos extremos existen configuraciones intermedias. Algunos paises adoptan esquemas
de administracién mixta, donde coexisten componentes gestionados por el Estado con
componentes administrados por entidades privadas. Otros han desarrollado modelos de
administracién publica con gestion profesionalizada de inversiones, en los cuales organismos
publicos auténomos administran fondos colectivos de capitalizacion bajo criterios técnicos de
inversién y con reglas de gobernanza institucional y fiduciaria.

Cabe destacar que la participacidon privada en la administracion no implica la retirada del Estado del
sistema previsional. Adn en los esquemas con mayor protagonismo privado, el Estado mantiene la
responsabilidad de definir el marco normativo, supervisar el funcionamiento del sistema, y actuar
como garante de ultima instancia, asumiendo en muchos casos pasivos fiscales contingentes cuando
las prestaciones del componente privado no alcancen los umbrales minimos de proteccién. La
experiencia internacional muestra que el diseio de esta arquitectura regulatoria (la calidad de la
supervision, los limites a las comisiones, los criterios de inversidn permitidos) incide de manera directa
sobre los resultados del sistema y sobre los costos que enfrentan los trabajadores.

Fragmentacion y heterogeneidad de regimenes

Los sistemas previsionales pueden organizarse bajo un régimen Unico de alcance nacional o
estructurarse a partir de multiples regimenes que coexisten dentro de un mismo pais. Esta dimensién,
habitualmente denominada fragmentacion institucional, refiere al grado de unificacion o dispersidn
normativa, administrativa y poblacional del sistema en su conjunto.

En los sistemas unificados, la totalidad (o la gran mayoria) de los trabajadores se encuentra
comprendida en un uUnico régimen, con reglas comunes de acceso, cotizacién y calculo de
prestaciones, administrado por una misma institucidon. Este disefio facilita la portabilidad de los
derechos previsionales entre empleos y sectores, simplifica la administracién y otorga mayor
transparencia al sistema.

En los sistemas fragmentados, en cambio, coexisten multiples regimenes con reglas, poblaciones vy
administradores diferentes. La fragmentacion puede originarse en distintas dimensiones:
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M Por actividad o sector laboral: comprende, por un lado, a los regimenes especiales, disefiados
para determinados colectivos de trabajadores (docentes, fuerzas armadas y de seguridad,
magistrados, investigadores), que suelen contar con sus propias reglas de cotizacién, acceso
y célculo del beneficio, generalmente mas favorables que las del régimen general; y por otro,
a los regimenes diferenciales, que no constituyen un régimen aparte sino una flexibilizacién de
los requisitos de acceso (edad y/o afios de aportes) dentro del régimen general, dirigida a
trabajadores de actividades insalubres o riesgosas en razén del desgaste fisico prematuro que
estas ocasionan, sin que ello modifique la férmula de célculo de la prestacion.

1 Por nivel de gobierno: en los paises de organizacién federal, las unidades subnacionales
(provincias, estados) pueden administrar regimenes propios, generalmente para sus
empleados publicos, con autonomia normativa respecto del régimen nacional.

1 Por naturaleza del empleador: en algunos paises, los empleados del sector publico de alcance
nacional cuentan con un régimen previsional propio, distinto del régimen general que cubre a
los trabajadores del sector privado, sin que exista de por medio una divisién territorial o de
nivel de gobierno.

1 Por naturaleza profesional o sectorial: regimenes gestionados por entidades no estatales que
agrupan a trabajadores de determinada profesién o rama de actividad, con administracion
auténoma y reglas propias. Pueden integrar el componente contributivo obligatorio, como las
cajas o colegios profesionales que agrupan a trabajadores independientes de profesiones
liberales (abogados, médicos, escribanos); o el componente voluntario, cuando surgen de
convenios colectivos que agrupan a trabajadores en relacién de dependencia segun su sector
de negociacién (por ejemplo, distintas ramas de actividad privada o el empleo publico).

M Por categoria ocupacional: regimenes diferenciados para trabajadores independientes o
auténomos, con reglas de cotizacidn y acceso distintas a las de los trabajadores en relacién de
dependencia. En algunos paises estos colectivos integran el régimen general con esquemas de
aporte adaptados, mientras que en otros conforman regimenes enteramente separados.

La fragmentacidn tiene implicancias relevantes para el funcionamiento del sistema. Por un lado, puede
responder a caracteristicas objetivas de ciertas actividades que justifican tratamientos diferenciados.
Por otro, genera desafios en términos de equidad (cuando las diferencias entre regimenes no
responden a criterios técnicos sino a capacidades de presidn de determinados colectivos), de
portabilidad de derechos (cuando los trabajadores transitan entre regimenes a lo largo de su vida
laboral), de costos administrativos (por la duplicacidén de estructuras de gestidn) y de transparencia
fiscal (cuando algunos regimenes operan con déficits cubiertos por el presupuesto general sin
adecuada visibilidad). Esto puede generar asimismo esquemas de subsidios cruzados: cuando las
cotizaciones de un régimen no alcanzan para financiar sus propios beneficios, la diferencia se cubre
con recursos ajenos a ese régimen, ya sea mediante transferencias del presupuesto general
(financiadas con impuestos) o mediante excedentes generados por otros regimenes dentro de un
mismo sistema. En cualquiera de los dos casos, quienes aportan esos recursos terminan sosteniendo,
total o parcialmente, un nivel de beneficios que ellos mismos no perciben.

Cobertura y suficiencia de las prestaciones

Las dimensiones analizadas en los puntos anteriores describen el disefio de los sistemas previsionales:
cdmo se organizan, codmo se financian y cémo se administran. Sin embargo, la evaluacién de un
sistema requiere también considerar sus resultados, es decir, en qué medida cumple efectivamente su

P14



OPC H Estudio comparativo internacional de sistemas previsionales

propdsito de garantizar ingresos adecuados en la vejez. Para ello, la literatura especializada recurre a
dos conceptos complementarios: la cobertura y la suficiencia.

La cobertura refiere al alcance poblacional del sistema y puede medirse en dos etapas del ciclo de
vida:

M Cobertura activa: proporcidn de la poblacidon econdmicamente activa que realiza cotizaciones
al sistema previsional. Este indicador anticipa la capacidad futura del sistema para otorgar
prestaciones contributivas y se encuentra directamente condicionado por el nivel de
informalidad laboral de cada pais.

1 Cobertura pasiva: proporcién de la poblacidon en edad de retiro que efectivamente percibe una
prestacién previsional, sea esta contributiva, semicontributiva o no contributiva. Este indicador
refleja el alcance real del sistema sobre la poblacidon que debe proteger.

La distincidon entre ambas es relevante porque un pais puede presentar alta cobertura pasiva con baja
cobertura activa. En estos casos, la brecha suele cerrarse mediante componentes no contributivos o
mecanismos de acceso excepcional, con el consecuente impacto sobre el financiamiento del sistema.

La suficiencia, por su parte, refiere a la capacidad de las prestaciones para sostener un nivel de vida
adecuado durante la etapa pasiva. Su indicador mas utilizado es la tasa de reemplazo, que mide la
relacién entre el haber previsional y el ingreso que la persona percibia durante su vida activa. Al
respecto, corresponde distinguir dos formas de medicidn:

i Tasa de reemplazo de disefio (o tedrica): es el porcentaje del salario que el sistema promete
sustituir normativamente al momento del retiro, para un trabajador que cumple con la totalidad
de los requisitos de acceso. Surge de la aplicacidon de la férmula legal de determinacion del
haber y refleja el compromiso formal que el sistema asume con sus cotizantes cuando cumplen
todos los requisitos estipulados en la norma.

1 Tasa de reemplazo efectiva (u observada): es la relacién que surge empiricamente de
comparar los haberes que los beneficiarios efectivamente perciben con las remuneraciones de
los trabajadores activos. Refleja el desempeio real del sistema, incorporando el efecto de las
trayectorias laborales incompletas, los mecanismos de actualizacién de los haberes y las
condiciones econdmicas de cada periodo?.

La brecha entre ambas mediciones constituye en si misma un indicador relevante: cuando la tasa
efectiva se aleja significativamente de la tasa de diseio, ello sugiere que el sistema no logra cumplir
en la practica el compromiso normativo asumido.

Una tasa de reemplazo elevada indica que la prestacidn sustituye en gran medida el ingreso laboral
previo, mientras que una tasa baja implica una caida significativa del nivel de vida al momento del
retiro. La suficiencia también puede evaluarse en relaciéon con umbrales absolutos, como la linea de
pobreza o el costo de una canasta basica de consumo para la poblacidon adulta mayor.

Cobertura y suficiencia se encuentran en tensidén permanente con la sostenibilidad financiera del
sistema. Ampliar la cobertura o mejorar la suficiencia de las prestaciones incrementa el gasto
previsional, mientras que las medidas orientadas a garantizar el equilibrio financiero (aumentos en la
edad de retiro, modificaciones en las férmulas de célculo, restricciones de acceso) suelen operar en

3 Esta relacién puede calcularse a nivel individual (comparando el haber y la remuneracion de cada beneficiario)
o a nivel agregado (comparando los valores promedio de ambas variables para el conjunto de la poblacién).
Ambos enfoques no necesariamente coinciden: el promedio de las tasas de reemplazo individuales puede diferir
de la que resulta de comparar los promedios poblacionales, especialmente cuando existe dispersion en las
trayectorias laborales.
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sentido contrario. La forma en que cada pais resuelve esta tensién constituye uno de los aspectos
centrales del analisis comparado.

Desafios estructurales comunes

Mas alld de las diferencias de disefo, financiamiento y administracion analizadas en los puntos
anteriores, los sistemas previsionales contemporadneos enfrentan un conjunto de desafios
estructurales que trascienden las fronteras nacionales. Estos desafios constituyen el trasfondo comun
sobre el cual cada pais define sus politicas previsionales, y su intensidad relativa explica buena parte
de las reformas implementadas en las ultimas décadas.

El primero y mas significativo es el envejecimiento poblacional. La combinacién de dos tendencias
demograficas de largo plazo (el aumento sostenido de la esperanza de vida y la caida de las tasas de
natalidad) modifica progresivamente la estructura etaria de las sociedades, incrementando la
proporcion de personas en edad de retiro respecto de la poblacién activa (tasa de dependencia
demografica). Este fendmeno afecta a todos los sistemas, aunque con distinta intensidad segun el
modelo: en los sistemas de reparto, deteriora directamente la relacién entre cotizantes y beneficiarios;
en los de capitalizacidn, prolonga el periodo durante el cual el capital acumulado debe financiar
prestaciones, presionando sobre los montos de los beneficios.

El segundo desafio, de especial relevancia en los paises en desarrollo, es la informalidad laboral. Los
trabajadores informales no realizan cotizaciones al sistema previsional, lo que reduce la densidad de
aportes del sistema, es decir, la base de financiamiento del componente contributivo v,
simultdneamente, genera una poblacidn que en el futuro no accederd a prestaciones contributivas. La
informalidad opera, asi, como un doble problema: fiscal en el presente y de cobertura en el futuro. Su
persistencia obliga a los Estados a expandir los componentes no contributivos, con el consecuente
impacto sobre las cuentas publicas.

El tercer desafio es la sostenibilidad financiera de los sistemas. El aumento del gasto previsional como
proporcion del producto, impulsado por el envejecimiento y por la expansion de la cobertura, tensiona
los presupuestos publicos y plantea interrogantes sobre la capacidad de los sistemas para honrar sus
compromisos de largo plazo. Este desafio obliga a los paises a revisar peridédicamente los pardmetros
de sus sistemas (edades de retiro, tasas de cotizacién, férmulas de célculo y mecanismos de
actualizacién de los haberes), en un contexto donde dichas revisiones enfrentan naturales resistencias
sociales y politicas.

A estos tres desafios centrales se suman transformaciones mas recientes del mundo del trabajo que
interpelan los disefios previsionales tradicionales: la expansidén de nuevas formas de empleo (trabajo
de plataformas, contratacion independiente, trayectorias laborales discontinuas), que no se ajustan al
supuesto de carreras laborales estables y prolongadas sobre el cual fueron concebidos la mayoria de
los sistemas contributivos.

La forma en que los paises seleccionados en este informe enfrentan estos desafios comunes, desde
disefos institucionales y contextos socioecondémicos diferentes, constituye precisamente el objeto del
analisis comparado que se desarrolla en los capitulos siguientes.

Metodologia y seleccidon de paises

El andlisis comparado de sistemas previsionales presenta desafios metodoldgicos particulares. Los
sistemas nacionales difieren en su diseno institucional, en la terminologia que utilizan, en la forma en
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gue registran y publican su informacidn, y en los contextos econdmicos y sociales en los que operan.
Comparar sin explicitar cdmo se resuelven esas diferencias puede conducir a conclusiones erroneas:
un mismo indicador puede medirse de manera distinta entre paises, y un mismo término puede
designar realidades diferentes segun el sistema del que se trate.

Por ese motivo, el presente capitulo explicita las decisiones metodoldgicas que estructuran el informe.
En primer lugar, se describe el enfoque adoptado para el analisis, las fuentes de informacion utilizadas
y las limitaciones que deben tenerse presentes al interpretar los resultados. En segundo lugar, se
presentan los criterios que orientaron la seleccidon de los paises incluidos en la comparacion.
Finalmente, se ofrece una caracterizacién general de cada uno de los sistemas previsionales
seleccionados, con el propdsito de contar con una visidn introductoria de cada caso antes de ingresar
al analisis comparado por dimensiones que se desarrolla en los capitulos siguientes.

Corresponde asimismo sefalar tres limitaciones generales. Primero, no toda la informacion se
encuentra disponible para todos los paises con el mismo grado de desagregacion; en los casos en que
un dato no esta disponible o no resulta estrictamente comparable, ello se indica expresamente en el
cuadro o seccidn correspondiente. Segundo, los indicadores gque requieren elaboracion propia a partir
de fuentes nacionales (sefialados en cada caso) estan sujetos a las definiciones y calidad de los
registros de origen, por lo que su comparabilidad es mas limitada que la de los indicadores
provenientes de fuentes armonizadas. Tercero, los sistemas previsionales son objeto de reformas
frecuentes; la informacién normativa contenida en este informe refleja la legislacidon vigente a la fecha
de las fuentes consultadas, el detalle de las cuales se encuentra en la bibliografia.

Enfoque metodoldgico y fuentes de informacion

El informe adopta un enfoque comparativo estructurado en dos planos complementarios. El primero
es de caracter cualitativo y aborda la arquitectura institucional de los sistemas: su organizacién en
pilares, su grado de fragmentacion, sus pardmetros de acceso, la forma de determinacién vy
actualizaciéon de los haberes, y la estructura de sus ingresos. El segundo es de cardcter cuantitativo y
examina el comportamiento empirico de los sistemas a través de indicadores demogréficos, laborales,
de cobertura y financieros. En ambos planos, el andlisis se organiza por dimensidn teméatica (y no pais
por pais), utilizando matrices y cuadros comparativos como nucleo del analisis, acompafados de un
desarrollo interpretativo que identifica patrones, agrupamientos y contrastes entre los sistemas.

En todas las dimensiones, el sistema previsional argentino opera como referencia de comparacion.
Ello no implica un juicio de valor sobre los restantes sistemas, sino una decisién funcional al propdsito
del informe: proveer de elementos que permitan dimensionar las caracteristicas del sistema argentino
en perspectiva internacional.

La informacioén utilizada proviene, en primer término, de fuentes internacionales que publican datos
comparables entre paises bajo metodologias homogéneas. Las principales son la Organizacion para
la Cooperacidn vy el Desarrollo Econdmicos (OCDE), a través de su publicacion bienal Pensions at a
Glance y sus bases de datos asociadas; la Asociacidn Internacional de Seguridad Social (ISSA), que
publica perfiles descriptivos de los sistemas de seguridad social de mas de 190 paises; la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), a través de su World Social Protection Report y de su base de
estadisticas laborales (ILOSTAT); vy las Naciones Unidas, mediante sus proyecciones de poblacién
(World Population Prospects). Estas fuentes se complementan, cuando el anélisis lo requiere, con
informacidn de los organismos nacionales de administracion previsional y de estadistica de cada pais.

La utilizacién de fuentes internacionales armonizadas tiene una ventaja y un costo que deben
explicitarse. La ventaja es la comparabilidad: los datos se construyen bajo definiciones y supuestos
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comunes, lo que permite contrastar paises de manera consistente. El costo es que dichos datos
pueden diferir de los publicados por las fuentes nacionales de cada pais, tanto por diferencias de
definicion como por los desfasajes temporales propios de los procesos de armonizacién. Cuando esas
diferencias resultan relevantes para el analisis, se dejan indicadas.

Corresponde asimismo sefalar tres limitaciones generales. Primero, no toda la informacion se
encuentra disponible para todos los paises con el mismo grado de desagregacion; en los casos en que
un dato no esta disponible o no resulta estrictamente comparable, ello se indica expresamente en el
cuadro o seccidn correspondiente. Segundo, los indicadores gue requieren elaboracidn propia a partir
de fuentes nacionales (sefalados en cada caso) estdn sujetos a las definiciones y calidad de los
registros de origen, por lo que su comparabilidad es mas limitada que la de los indicadores
provenientes de fuentes armonizadas. Tercero, los sistemas previsionales son objeto de reformas
frecuentes; la informacidén normativa contenida en este informe refleja la legislacién vigente a la fecha
de las fuentes consultadas, la cual se consigna en cada caso.

Criterios de seleccion de paises

La seleccidn de los paises incluidos en la comparacidon se realizd en dos etapas. En la primera, se relevd
un conjunto amplio de paises candidatos, que fueron evaluados en funcién de su grado de similitud
con Argentina en un conjunto de dimensiones estructurales: la forma de organizacidén politica (federal
o unitaria), el nivel de desarrollo econdmico, las caracteristicas del mercado laboral (en particular, el
peso de la informalidad), el modelo de organizacion previsional, el perfil demografico vy la regién
geogréfica. En la segunda etapa, se definid la muestra final de cinco paises, buscando un equilibrio
deliberado entre casos comparables y casos contrastantes.

El equilibrio entre similitud y contraste responde a una razén analitica. Una muestra compuesta
exclusivamente por paises similares a Argentina permitiria comparaciones directas, pero aportaria
poca variedad de disefios institucionales y de experiencias. Una muestra compuesta exclusivamente
por casos distantes, en cambio, ofreceria un panorama amplio de modelos, pero con limitada
capacidad de traduccidn al contexto argentino. La seleccién final busca capturar lo mejor de ambos
extremos: incluye paises estructuralmente cercanos a Argentina, cuya comparacioén resulta directa, y
paises deliberadamente diferentes, cuya inclusion amplia el espectro de modelos previsionales
analizados.

Sobre esa base, la muestra quedd conformada por Brasil, México, Canadd, Espafia y Suecia, ademas
de Argentina como caso de referencia. La légica de la seleccién puede describirse como una
progresion desde la mayor similitud hacia la mayor diferenciacién:

T Brasil es el caso estructuralmente mas cercano a Argentina: pais federal, latinoamericano, con
un sistema de reparto de beneficio definido, elevada informalidad laboral y una fragmentacién
institucional significativa. Su inclusién permite la comparacién mas directa de toda la muestra.

T México comparte con Argentina la condicidon de pais federal latinoamericano con alta
informalidad, pero adopta el modelo previsional opuesto: un sistema de capitalizacién
individual obligatoria, resultado de una reforma estructural implementada en la década de
1990. Constituye asi el primer contrapunto de disefio dentro de un contexto socioecondémico
comparable.

i Canada incorpora un segundo eje de diferenciacidn: se trata de un pais federal de alto nivel de
desarrollo, con un sistema mixto que combina una pensién universal financiada con rentas
generales, un fondo colectivo publico de caracter contributivo y un componente voluntario de
peso significativo.
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1 Espafa aporta el caso de un sistema de reparto maduro en un contexto de envejecimiento
poblacional avanzado, lo qgue permite observar el comportamiento de un sistema
estructuralmente similar al argentino frente a una transicion demografica mas profunda que la
gue Argentina atraviesa actualmente. Su condicidn de pais unitario introduce, ademas, una
organizacion institucional diferente.

1 Sueciarepresenta la maxima diferenciacion de la muestra: pais unitario, de alto desarrollo, con
un sistema basado en cuentas nocionales que constituye una de las principales innovaciones
del disefio previsional de las ultimas décadas y que ha servido de referencia para reformas en
otros paises.

Caracterizacion general de los sistemas previsionales seleccionados
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