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Introduccion y contexto




J Contexto

» Durante el afio 2023 se aprobd la Ley 20.130 donde se establecieron las bases del
nuevo Sistema Previsional Comun.

» El proceso de reforma en general y en particular la aprobacion de la Ley 20.130,
no alcanzé un amplio consenso politico.

» Parte de la disconformidad derivdé en una instancia de plebiscito (que no prosperd) en
conjunto con las elecciones nacionales de octubre de 2024.

» El Frente Amplio, que alcanzé el gobierno nacional en las pasadas elecciones de
noviembre, planteé durante la campana electoral la convocatoria de un amplio didlogo
social para establecer una nueva etapa de reforma.



J El diagndstico actual

« Buenos niveles de cobertura (que se verian levemente afectados por los
cambios en la edad de retiro)

 Razonables niveles de suficiencia (aunque con un volumen importante de
prestaciones en niveles discutibles de suficiencia)

* Problemas de sostenibilidad del gasto asociado al proceso de envejecimiento
poblacional. La reforma genera mejoras pero se mantienen incertidumbres.

« Continuan existiendo oportunidades de mejora en términos de inequidades intra
e inter-generacionales



Objetivos y alcance del estudio

El

presente trabajo realizado pretende aportar elementos utiles para la

construccion de una agenda de temas pendientes de reforma en la seguridad
social de Uruguay, identificando:

Desafios en materia de cobertura
Desafios en materia de suficiencia
Desafios en materia de Sostenibilidad

Los dilemas planteados entre las diferentes dimensiones

El analisis se concentra, en el bloque principal del sistema (BPS-AFAPSs)



Desafios en materia
de cobertura




Contexto internacional

La cobertura de un sistema de jubilaciones y pensiones se refiere a la
proporcion de personas que son cubiertos por sus prestaciones.

A nivel global, existe una importante heterogeneidad en cuanto a la
cobertura de los sistemas de Seguridad Social, pero con indicadores
promedio que evidencian problemas.

» Segun datos de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), mas de 2 billones
de trabajadores a nivel mundial se ocupan en un trabajo informal o que representa
una tasa de informalidad del orden del 60%

> El trabajo irregular alcanza al 70% de los trabajadores en paises emergentes y en
desarrollo, mientras que en paises desarrollados sdlo comprende al 18%.



J

La cobertura pasiva en Uruguay

Porcentaje de la poblacion de 65 o mas afios que
accede a una pasividad.

89.5%
89.0%
88.5%

88.0%

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Fuente: ECH, INE

En Ila fase pasiva, la
cobertura se define
usualmente segun la

proporciéon de la poblacién
de 65 anos 0 mas que recibe
algun tipo de prestacion.

La cobertura se ha ubicado
levemente por debajo del
90% en la ultima década.
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@
J La cobertura activa en Uruguay

Cotizantes/Ocupados - En la etapa activa se consideran
cubiertos por el sistema los trabajadores
que realizan aportes monetarios por su
trabajo generando derechos jubilatorios.

7%

Cotizantes / Ocupados

o « La cobertura activa presentd una

trayectoria levemente creciente en la

_— ultima década que se acentudé con la
2013 2014 2015 2016 2017 ﬁ)ﬁ:g 2019 2020 2021 2022 2023 Pandemla del COVID-19

=@ Cotizantes / Ocupados

Fuente: ECH, INE
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Densidad de cotizaciones incompletas

10

Histograma de Densidad de Cotizacion en
trabajadores del Bloque Principal del Sistema

4 L
Densidad de cotizacidn

No existe un mercado laboral dual con
un conjunto de trabajadores que
permanece en la formalidad de forma
permanente mientras otro grupo lo hace
de forma persistente en la informalidad.

El mercado de trabajo en Uruguay se
caracteriza por un continuo de
trabajadores que con diferente nivel de
frecuencia se encuentran entrando vy
saliendo de la formalidad.
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J

Desafios en cobertura pasiva

La Ley 20.130 no modificd los requisitos de acceso a la causal jubilatoria,
mas alla del incremento de la edad normal de retiro

En consecuencia, dados los buenos indicadores de cobertura pasiva
existentes en Uruguay, se podria interpretar que no existen desafios
pendientes en esta materia.

Sin embargo, existe todavia una poblacién con pocas posibilidades de
acceso a prestaciones de tipo contributivo, que podria incrementarse hacia
el futuro
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Desafios en cobertura pasiva

Porcentaje de cotizantes con “x” anos de cotizaciones acumulados a los 60, 65y 70 ainos de edad

BPS/AFAPs/Aseguradoras

CJPPU

CJPB

CNSS

Edad

Cotizaciones

Mujeres

Hombres

Mujeres

Hombres

Mujeres

Hombres

Mujeres

Hombres

60 afos

30

45%

50%

43%

59%

66%

68%

55%
62%

Fuente: Elaboracion propia a partir de microdatos de Historias Laborales

(Ley 20.130)
25

63%
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58%

74%

85%

84%

78%
84%

30

53%

55%

46%

63%

75%

76%

68%
76%

70 afios

15

83%

90%

85%

93%

96%

96%

93%
97%
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Desafios en cobertura pasiva

Para aproximadamente un 35% de los trabajadores, el incremento de la
edad normal de retiro desde los 60 a los 65 afios no impacta sobre sus
posibilidades de acceso a una jubilacién, porque solo logran configurar
causal una vez que los requisitos en materia de contribuciones se flexibilizan

Surge como desafio para el sistema el garantizar la cobertura universal, al
menos a partir de los 70 ainos de edad.

Seria deseable avanzar hacia una Pensidon no Contributiva Universal,
obtenida unicamente por criterios de edad.
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Desafios en cobertura activa

« A pesar de presentar un nivel de cobertura activa comparativamente bueno
a nivel regional, Uruguay todavia tiene desafios relevantes en esta materia
tanto en términos de cantidad como de calidad.

* A nivel cuantitativo, como se menciond anteriormente, el nivel de informalidad
todavia se encuentra en niveles superiores al 20%.

* A nivel cualitativo, por su parte, ademas de las personas informales existe un
grupo de trabajadores que presentan una cobertura menos completa en materia
de prestaciones.
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Desafios en cobertura activa

Porcentaje de trabajadores de cobertura limitada en
el mercado de trabajo

70%
60%
50%

40%
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Total vulnerables

Fuente: ECH, INE

Cuantificamos en conjunto al grupo de
trabajadores sin cobertura o con una
cobertura de menor calidad,
identificandolos como trabajadores con
cobertura limitada, incluyendo:

) Trabajadores informales
i) Trabajadores independientes

iii) Trabajadores cuyo subsidio por
desempleo seria inferior a la linea de
pobreza.
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Desafios en cobertura activa

 Aumento de la formalidad
» Cierre de brechas de cobertura para los trabajadores independientes

« Cambios en el diseio de las contribuciones de los trabajadores

independientes para no generar un incentivo adicional a este tipo de vinculo
laboral.
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Desafios en materia de
suficiencia




Definiciones

« La suficiencia, o generosidad, de un sistema de jubilaciones y pensiones
hace referencia a la adecuacion de los montos de las prestaciones a las
necesidades de los beneficiarios

* ¢Qué implica un monto adecuado?
« Evitar la pobreza en la pasividad

« Suavizar el remplazo de ingresos al ingresar en la etapa pasiva
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Cantidad de Jubilados

La situacion actual de las jubilaciones

Histograma de Jubilaciones
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Fuente: ECH, 2023

(pesos de 2023)
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Ingreso Jubilatorio
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1250

Segun la ECH 2023, el ingreso medio
declarado por concepto de
jubilaciones fue de $32.241, mientras
que la jubilacion mediana fue de
$27.089.

Al ver la evolucidon reciente de las
jubilaciones se observa un pequeio
descenso en los ultimos afos
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La situacion actual de las jubilaciones

Las jubilacion media en el aio 2023 representaba aproximadamente el 60%
del salario medio, en tanto que aproximadamente un 11% de las jubilaciones
son inferiores a la Linea de Pobreza

Los datos de la ECH indican que un 49,4% de las jubilaciones se ubico en
2023 por debajo del Salario Minimo Nacional (SMN)).

En promedio, las jubilaciones que se ubican por debajo del SMN alcanzaron
en 2023 los $17.076 por lo que el incremento promedio para alcanzar el
SMN era de $4.031 para dicho afio

Dentro de este panorama general se observan heterogeneidades
remarcables en las jubilaciones atendiendo a diferentes variables de interés
como el subsistema de cobertura, sexo, edad o regidon geografica.
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J La situacion actual de las pensiones

Histograma de Pensiones
(pesos de 2023)
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Fuente: ECH, 2023
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Segun la ECH 2023, el ingreso medio
declarado por concepto de pensiones
ascendido a $18.740, mientras que la
pensién mediana se ubico en $15.260.

Al ver la evolucion reciente de las
pensiones se observa un descenso
durante Ila pandemia y posterior
estancamiento.
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La situacion actual de las pensiones

Las pensiones presentan en promedio un nivel de suficiencia menor a las
jubilaciones. Para el 43% de las personas que declaran ingresos por
pensiones, el monto recibido resulta inferior a la Linea de Pobreza

Un 78% de las pensiones se ubica por debajo del SMN.

En 2023, el monto promedio de las pensiones que se ubicaron por debajo
del SMN es de $12.517, por lo que el incremento promedio necesario para
alcanzar el SMN alcanza los $8.590.

Aproximadamente el 55% de las personas que declard recibir ingresos por
pensiones declardé ademas contar con otros ingresos
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La situacion en el régimen vigente (Ley 20,130)

Los efectos sobre el valor promedio de las prestaciones de la reforma
dependen a largo plazo de forma relevante de lo que ocurra con el ajuste del
Suplemento Solidario.

Si el ajuste de los parametros del suplemento solidario ocurre considerando
IMSN, la jubilacién promedio del stock de jubilados con la reforma seria
levemente mas alta (aproximadamente 4%) que la jubilacién promedio de un
stock de jubilados derivado del régimen de la Ley 16.713

Si el ajuste de los parametros del Suplemento Solidario se realizara por IPC,
la comparacién pasa a depender del momento del tiempo en el que se
realice y de los supuestos respecto al crecimiento del salario real
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La situacion en el régimen vigente (Ley 20,130)

Histograma de Jubilaciones esperadas correspondiente al régimen

de la Ley 20.130 con parametros del Suplemento Solidarios
ajustados de acuerdo al IMSN (pesos de 2023)
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Fuente: Estimaciones propias en base a historias laborales simuladas

La Ley 20.130 también muestran un
perfil con una alta concentraciéon de
jubilaciones relativamente reducidas,
aunque la maxima concentracion
ocurre en valores por encima de los
$20 mil,

Si el Suplemento Solidario se ajustara
por IMSN, el 21% de las jubilaciones
se ubicaria por debajo del Salario
Minimo Nacional

26



Desafios en materia de suficiencia

» Resulta razonable atender a la demanda de suficiencia en un conjunto de
prestaciones reducidas del sistema.

« Los mayores problemas de suficiencia se dan en las pensiones, donde
existe a su vez un porcentaje relevante de personas para las cuales estas
prestaciones representan su unico ingreso.

 La Ley 20,130 a partir del Suplemento Solidario recoge esta preocupacion,
pero no afecta a las pasividades actuales.

« Alargo plazo, avanzar en la universalizacion de las prestaciones resuleve en
parte el problema de las pensiones.
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Desafios en materia de
sostenibilidad




J

El problema de financiamiento debe ser considerado

La resolucion de los desafios planteados en las secciones anteriores en
materia de cobertura y suficiencia, implican incrementos del gasto, lo que
deteriora la dimensién de sostenibilidad.

El dilema entre estas tres dimensiones existe, y es importante tenerlo
presente a la hora de tomar decisiones.

En una nueva etapa de reforma es importante recordar que la reciente
reforma plasmada en la Ley 20.130 estuvo motivada por las proyecciones
financieras que surgian del régimen anterior basado en la Ley 16.713
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Los problemas de sostenibilidad no estan despejados

Resultado IVS de BPS previsto bajo la Ley 16.713 (régimen
previo) y Ley 20.130 (régimen vigente) ajustando parametros del

Suplemento Solidario por IMSN
(resultados expresados como % del PIB)
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Las proyecciones del régimen vigente
(Ley 20.130) son sensibles al
mecanismo de ajuste del Suplemento
Solidario.

Si los parametros de caélculo del
Suplemento solidario se ajustaran
atendiendo a la evolucion del IMSN, el
impacto financiero de la reforma sera
reducido
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Dilema cobertura (edad) vs sostenibilidad

Resultado IVS de BPS previsto en escenarios

alternativos, incluyendo diferentes edades de retiro
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Fuente: Estimaciones propias

El retorno de la edad de retiro a los 60
anos eliminaria cualquier impacto
positivo sobre la dimension de
sostenibilidad generado por la Ley
20.130.

El establecimiento de la edad de retiro
a los 63 anos de edad, cédmo es
esperable, genera un escenario
intermedio entre las proyecciones para
el régimen actual y el régimen previo
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Dilema sufiiencia (de las prestaciones reducidas) vs sostenibilidad

Resultado IVS de BPS previsto en escenarios alternativos,

incluyendo incremento de las jubilaciones minimas
(resultados expresados como % del PIB)
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Fuente: Estimaciones propias

Resultado IVS de BPS previsto en escenarios alternativos
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Cobertura y sufiiencia vs sostenibilidad

Resultado IVS de BPS previsto bajo la Ley 20.130 con
incremento de jubilaciones minimas y edad normal de retiro

establecida en 63 afios
(resultados expresados como % del PIB)
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Sintesis y conclusiones




El problema de financiamiento debe ser considerado

« Las dimensiones de cobertura, suficiencia y sostenibilidad financiera
interactuan entre si, existiendo dilemas importantes entre ellas

 La agenda de reformas debe contemplar una mirada integral, teniendo en
cuenta que muchas veces no se pueden resolver todos los desafios
pendientes al mismo tiempo

 El proceso de reforma es en esencia un ejercicio de ordenamiento de
prioridades.

* En un contexto de recursos limitados, la sociedad debera priorizar objetivos,
sabiendo que no hay soluciones magicas. No existen mejoras de eficiencia
que permitan resolver los desafios de cobertura o suficiencia sin deteriorar la
sostenibilidad.
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