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Ameérica Latina se encuentra experimentando un
proceso de envejecimiento demogréafico con gra-
dos de avance heterogéneos entre los distintos pai-
ses. Sin embargo, dos caracteristicas comunes de
dicho proceso contrastan con la experiencia previa
de los paises desarrollados. Por un lado, el enveje-
cimiento en la regién sucede de una forma mucho
mas rapida que la que transitaron los paises desa-
rrollados. Por otro lado, dicho envejecimiento ocu-
rre a niveles de producto per cépita menores a los
que tenian los paises desarrollados cuando alcan-
zaron esta etapa demogréfica.

El envejecimiento relativamente rapido genera
desafios para la provisién de servicios de seguri-
dad social y amenaza la sostenibilidad fiscal de los
paises en especial por su impacto en los sistemas
de salud, jubilaciones y pensiones como asi tam-
bién con efectos en los sistemas educativos. Este
impacto se da en un contexto de mercados de tra-
bajo con elevada informalidad en la region, lo que
limita las posibilidades de autofinanciamiento de
los sistemas de salud y de pensiones e introduce
retos adicionales al redisefio de los mismos.

Para lograr una mejor y mayor comprensién de los
sistemas de proteccidn social se necesita conocer
sus caracteristicas distintivas, y asi poder proyectar
cudl seré el efecto de los cambios demograficos y
tecnolégicos sobre su sostenibilidad fiscal. Una he-
rramienta muy utilizada para analizar dicha soste-
nibilidad financiera son las proyecciones de largo
plazo. Dichas proyecciones deben captar la inter-
accion de las tendencias demogréficas con los pa-
rametros clave que definen los ingresos y los bene-
ficios provistos por los sistemas de proteccion.

Un profundo andlisis de los disefios actuales de los
sistemas de proteccion, sus puntos de partida,
desafios y proyecciones de sostenibilidad a largo
plazo ha sido abordado en el Reporte de Economia
y Desarrollo (RED) elaborado por CAF en su edi-
cion 2020 -Los sistemas de pensiones y salud en
América Latina: Los desafios del envejecimiento, el
cambio tecnoldgico y la informalidad-1.

El presente documento tiene por objetivo explicitar
y ampliar la metodologia aplicada para la realiza-
cion de las proyecciones de sostenibilidad fiscal y

1 Disponible en
teca.caf.com/handle/123456789/1652

https://scio-
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escenarios contrafactuales de los sistemas de sa-
lud, previsionales y educativos presentados en el
RED 2020 (CAF, 2020).

Estructuray escenario base

La metodologia de proyeccion de ingresos y egre-
sos fiscales empleada en el RED 2020 se ubica en
la rama de trabajos de simulaciones contables (no
comportamentales) y agregadas (no individuales
sino por subpoblaciones). Asi, la propuesta no pre-
tende predecir a través de microsimulaciones las
respuestas de los individuos ante cambios en las
variables que siguen una tendencia exégena, sino
que se analiza la reaccion de los gastos e ingresos
fiscales (variables endégenas) de los sistemas de
salud, pensiones y educacion, ante cambios en los
patrones demogréficos (variables exdégenas) y sus
disefios actuales.

De esta manera, el objetivo del ejercicio fue proyec-
tar el balance de gastos e ingresos publicos de los
tres sistemas (pensiones, salud y educacion) como
porcentaje del producto interno bruto de cada uno
de los paises en un periodo de 50 afios, tomando
como base de proyeccion el afio 2015. Para ello se
propuso una desagregacion de los resultados de
gasto e ingresos en tres componentes centrales.

En primer lugar, por el lado de los ingresos el pri-
mer componente son los niveles de contribucio-
nes o aportes a los sistemas, medidos con rela-
cion al ingreso per cépita del pais. Por el lado de
los gastos, este primer componente lo conforman
los niveles de beneficios (generosidad) otorgados
por dichos sistemas. El segundo componente es el
nivel de cobertura que tienen los sistemas. Para
los ingresos la cobertura relevante es sobre la po-
blacién econédmicamente activa (tanto trabajadores
en actividad como, en algunos paises, jubilados y
pensionistas), mientras que para los gastos la co-
bertura relevante es sobre la poblacion inactiva/be-
neficiaria (jubilados, pensionistas, personas cubier-
tas por los seguros de salud y en edad escolar. Por
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Gltimo, se considero el peso relativo de la pobla-
cioén cubierta con respecto al total poblacional. Es-
tos distintos componentes se articularon en las si-
guientes ecuaciones?:

b
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Donde:

- ¢: gasto publico total como proporcion del pro-
ducto en el afio t.

- ¢:x: Qasto publico total en la poblacion del grupo
etario x como proporcion del producto en el afio
t.

- b, gasto publico (beneficio) promedio por be-

neficiario en el afio t, del grupo etario x.

v producto interno bruto per capita en el afio t.

. Proporcion de la poblacion del grupo etario

x que estéa cubierta o se beneficia del gasto/be-

neficioen el afio t .

- r: recaudacion total del sistema como propor-
cion del producto en el afio t.

- 1, recaudacion del sistema correspondiente al
grupo etario x como proporcion del producto en
el afio t.

- iy aporte o contribucion promedio por benefi-
ciario en el afio t, para el grupo etario x.

- ay: proporcion de la poblacion aportante/contri-
buyente al sistema en el afio t, para el grupo
etario x.

- ng,: proporcion de la poblacién del grupo etario
x sobre poblacion total, en el afio t.
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A partir de la estructura general detallada anterior-
mente se realizaron distintos ejercicios de pro-
yeccion de ingresos por contribuciones (salud y
pensiones) y egresos por beneficios y prestaciones
en los tres sistemas. Un primer ejercicio de pro-
yeccidon comun consistié en analizar las trayecto-
rias fiscales de cada uno aislando el efecto puro del
cambio en la composicion demogréafica (n,,).
Este primero escenario denominado “base”, cobra
especial relevancia a la luz de las tendencias ac-
tuales en la dinamica poblacional que evidencian

2 El Anexo presenta las equivalencias de las ecuaciones (1) y
(2) con los agregados de gasto y poblacion.

los paises de la region (ver Capitulo 1 del RED
2020).

Tanto para el sistema de salud como de pensiones,
las proyecciones se realizaron diferenciando un pi-
lar contributivo y otro no contributivo. A su vez,
dentro de cada uno de los pilares, se tuvieron en
cuenta las diferencias en los disefios (diferentes
cajas previsionales y estructuras de aseguramiento
en salud) y en los servicios provistos por los mis-
mos (beneficios y programas de transferencias de
pensiones y gastos y prestaciones en salud)

Para el andlisis especifico de los sistemas educati-
vos, los ejercicios de proyeccion contemplaron tres
diferencias fundamentales. En primera instancia,
por la naturaleza misma de los sistemas de la re-
gioén, no se realizaron proyecciones de ingresos
publicos por la provision de servicios educativos,
proyectando de esta manera Unicamente el compo-
nente de gasto publico. En segundo lugar, los ejer-
cicios se realizaron desagregando las estimacio-
nes por nivel educativo en lugar de por grupos
etarios y subpoblaciones determinadas, siendo los
cuatro niveles de escolarizacion considerados:
preescolar, primario, secundario y terciario/supe-
rior. Por Gltimo, como es habitual en la literatura de
transferencias intergeneracionales, se proyecto la
evolucién de gastos publicos agregados por ni-
vel educativo y sin diferenciar por los distintos sub-
sistemas de gestion (publico, privado con subven-
cion publica y privado sin subvencién/indepen-
diente).

Dinamica poblacional

Como insumo principal para la realizacion de las
proyecciones fue necesario contar con estimacio-
nes de la dindmica poblacional. La Divisién de Po-
blacion de Naciones Unidas en su World Popula-
tion Prospects (Naciones Unidas, 2019) ofrece pro-
yecciones de poblacion por edades simples a partir
del afio 2015 y hasta el afio 21003,

Conforme a la recomendacion habitual del orga-
nismo, se utilizaron las proyecciones de poblacion
correspondientes a la variante media, por ser el es-
cenario que resulta de supuestos de cambios

3 Publicacion metodolégica y resultados (disponible en
https://population.un.org/wpp/Publications/Fi-
les/WPP2019_Highlights.pdf) y base de datos (disponible en
https://population.un.org/wpp/Download/Standard/Popula-
tion/)



“intermedios” en la fecundidad, descenso normal
en la mortalidad y movimientos migratorios interna-
cionales normales. A partir del andlisis de las pro-
yecciones de variante media, y como fuera carac-
terizado en el capitulo 1 del RED 2020, variables

FIGURA 1: Relacion de apoyo potencial 2015-2065
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clave del progreso demografico como la relacién de
apoyo potencial* evidencian un proceso de enveje-
cimiento con velocidades disimiles pero pronuncia-
das en la regién, como muestra la siguiente figura:

Poblaciéon econémicamente activa relativo a poblacion mayor de 65 afios
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Fuente: elaboracion propia en base a World Population Prospects, Naciones Unidas (2019).

Como fuera detallado en reporte, el proceso de en-
vejecimiento en la regién se da en simultaneo con
un mercado laboral con elevada informalidad. Este
ultimo fendmeno caracteristico de la region implica
que la relacién de apoyo potencial incluso parte de
niveles mucho més bajos cuando se ajusta la po-
blacion econé6micamente activa por las tasas de in-
formalidad laboral (ver seccion Tendencias I: una
fuerza laboral que envejece, en el capitulo 2 del
RED 2020).

4 Relacion que mide el cociente entre la poblacién econdmi-
camente activa y la poblacién mayor de 65 afios. En términos
practicos, este cociente mide cuantas personas estan en
edad de trabajar por cada persona mayor de 65 afios.

Extensiones al escenario base

Para los sistemas de salud y pensiones se realiza-
ron dos extensiones al escenario base de pro-
yeccion asociados a explorar un aumento en la
masa de aportantes a los sistemas a través de dos
mecanismos. Un primer mecanismo consistio en si-
mular aumentos en la tasa de participacion laboral
femenina bajo diferentes supuestos (Bono de gé-
nero), mientras que el segundo mecanismo consis-
ti6 en aumentar la tasa de formalidad de los
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trabajadores activos (Bono de formalidad). Am-
bas extensiones resultan especialmente relevantes
en el contexto latinoamericano donde persisten
brechas en la participacion laboral de las mujeres y
mercados laborales con elevada informalidad (ver
seccién Margenes para aumentar la cobertura: los
bonos de formalidad y género del capitulo 2 del
RED 2020).

Una tercera y ultima extension del escenario base
de proyeccién consistié en evaluar la convergen-
cia de los beneficios entre los subsistemas de
salud de cada pais. La propuesta consistio en si-
mular un aumento en las prestaciones del sistema
menos generoso (tipicamente el pilar no contribu-
tivo o de salud publica universal) hasta alcanzar las
del sistema mas generoso (pilar contributivo o de
seguridad social).

En esta seccién se analizara la metodologia espe-
cifica utilizada para la proyeccion del gasto publico
en los tres sistemas (pensiones, salud y educacion)
con foco en el impacto del envejecimiento poblacio-
nal. Se detallaran también las fuentes de datos con-
sultados y sistematizados especialmente para la
construccién de las proyecciones, como asi tam-
bién la estrategia de armonizacion/calibracion de
los mismos. En el caso especifico del sistema de
salud, se analizard también la metodologia utili-
zada para el ejercicio adicional de convergencia de
beneficios entre subsistemas (extension 3).

Sistema de pensiones
Ecuaciones fundamentales de proyeccién
Como fuera mencionado en la seccion introducto-

ria, y desarrollado en el Anexo, la metodologia

5 En el Anexo se presenta el detalle de las cajas/fondos pre-
visionales y diferentes programas de jubilaciones y pensiones
considerados en la proyeccion de los gastos en cada pais.

general utilizada para la proyeccién se baso en tres
componentes: generosidad, cobertura y peso po-
blacional relativo.

Para el caso de los sistemas de jubilaciones y pen-
siones estos tres componentes se tradujeron en: (i)
cudl es el nivel de las transferencias de la jubilacio-
nes y pensiones provistas con fondos publicos, (ii)
cudl es la proporcion de adultos mayores o subpo-
blaciones pasibles de recibir una pension que efec-
tivamente reciben algin beneficio, (iii) y cual es el
peso relativo en el total de poblacion del pais que
dichas poblaciones tienen y tendran a lo largo del
periodo de proyeccion.

Los paises de la region presentan una gran hetero-
geneidad en los disefios institucionales de sus sis-
temas previsionales (reparto, capitalizacion indivi-
dual, mixtos, transiciones en curso, etc.) y progra-
mas de transferencias (pensiones contributivas, no
contributivas, programas universales, etc.) (ver
Cuadro 3.1 en RED 2020). Dado que el interés del
reporte se centro en el gasto publico, no se realiza-
ron proyecciones de gasto de los sistemas de capi-
talizacion individual®.

Para poder capturar dicha heterogeneidad de dise-
flos, fue necesario establecer un modelo de pro-
yeccion flexible que permita incorporar los efectos
del envejecimiento en las situaciones actuales y, en
paises determinados, los efectos que las reformas
en curso®. Las estimaciones en cada pais se reali-
zaron desagregando las poblaciones de beneficia-
rios de las trasferencias previsionales por: (i) grupo
etario; (ii) género; (iii) nivel educativo; (iv) caja pre-
visional (en caso de que un pais tenga mas de un
fondo de prevision); y (v) tipo de beneficio (pensio-
nes contributivas y/o no contributivas).

De acuerdo con la estructura general planteada y
el desarrollo del Anexo. La ecuacion fundamental
para la proyeccion de los flujos de gastos del sis-
tema previsional en un pais resulté:

6 Al momento de la publicacion de este RED 2020 y de este
documento algunos paises se encuentran experimentando
periodos de transicion en sus sistemas de pensiones debido
a reformas paramétricas y no paramétricas realizadas previa-
mente. Tales son los casos de Uruguay, Panama, México y
Bolivia. En el Anexo se presenta un breve detalle sobre cua-
les fueron las estrategias utilizadas en cada caso para incor-
porar los efectos de las transiciones al escenario base de pro-
yeccion.
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Donde:

- g,: gasto publico total como proporcién del pro-
ducto en el afio t.

> gzzt: gasto publico total como proporcién del
producto en el afio t atribuible al grupo pobla-
cional de caracteristicas x que recibe beneficios
p otorgados por la caja previsional z.

- b?,,: beneficio previsional transferido al grupo
poblacional de caracteristicas x que recibe be-
neficios p otorgados por la caja previsional z en
el afio t.

- y,: producto interno bruto per céapita en el afio
t.

> P, proporcion del grupo poblacional de carac-
teristicas x en el afio t que recibe beneficios p
otorgados por la caja previsional z.

- n,,: peso relativo o proporcion del grupo pobla-
cional de caracteristicas x en el total poblacio-
nal del pais en el afio t.

En funcion del desarrollo previo, y a los efectos
practicos, el escenario base de proyeccion consis-
ti6 en analizar la trayectoria de los egresos fisca-
les, ante la fluctuacién del tercer componente (n,,),
manteniendo constantes los valores para los com-
ponentes de generosidad (b%,,), cobertura (ct,,) y
producto per capita (y,)".

Debido a que las proyecciones de dinamica pobla-
cional provistas por las Naciones Unidas se reali-
zan a nivel de grupos de edades simples y género,
esta ecuacion fundamental nos permite tener la fle-
xibilidad necesaria a la hora de definir los parame-
tros de cobertura (cgzt) y peso poblacional (n,;). En
funcién de cémo definamos la subpoblacion de ca-
racteristicas (x) en los datos, se agregaran térmi-
nos a la ecuacion que mantengan la equivalencia
entre la poblacion beneficiaria, cubierta y la pobla-
cion total. En el caso especifico de pensiones,
donde se hacen desagregaciones a nivel de grupo

7 En la practica, mantener los beneficios promedio y el PIB
per cépita constante es anéalogo a asumir que evolucionan de
la misma manera, ya que el cociente (b?,,/y,) no se veria mo-
dificado.

8 Otra opcidn seria utilizar los registros administrativos de la
seguridad social de cada pais. Lamentablemente estos datos
de transferencias no son de acceso publico en ningun pais, a
la vez que SEDLAC ya incorpora un trabajo de armonizacién
de todas las encuestas de hogares de la regién por lo que es
una excelente herramienta para este tipo de estudios.

Investigaciones
Socioeconémicas

etario, género y nivel educativo, se asumira que la
distribucion de personas en cada nivel educativo
dentro de la combinacién grupo etario-género se
mantiene constante.

Fuentes de datos y armonizacion

La construccion de las variables de beneficios/ge-
nerosidad y cobertura de los distintos sistemas pre-
visionales requirié un procesamiento especifico de
encuestas de hogares homogeneizadas® del
SEDLAC (CEDLAS & Banco Mundial, 2020)° el
cual fue comisionado al Centro de estudios distri-
butivos, laborales y sociales (CEDLAS, 2020).

Adicionalmente, un trabajo comisionado'® al Insti-
tuto de Estudios sobre la Realidad Argentina y La-
tinoamericana (IERAL) de la Fundacion Mediterra-
nea (IERAL, 2020) aport6 informacion fiscal y de
disefio institucional sobre los sistemas de pensio-
nes, como asi también el tratamiento de los insu-
mos provistos por el CEDLAS.

El procesamiento incluyé informacion especifica
obtenida sobre poblacion destinataria de transfe-
rencias monetarias en concepto de jubilaciones y
pensiones, diferenciando segun el tipo de beneficio
provisto (contributivo y no contributivo) en cada
programa y caja previsional. Dicha informacion es-
pecifica implico la desagregacion de la informacion
de beneficiarios por edad, género y nivel educativo
de la poblacion inactiva/pasiva.

A partir de dicho trabajo fue posible constatar la
existencia de heterogeneidades en la generosidad
de las prestaciones entre paises, medidas con re-
lacién a su producto per capita, como asi también
las diferencias dentro de cada pais debido a las di-
ferentes arquitecturas de los sistemas y programas
previsionales existentes. Como complemento de la
informacién obtenida a partir de las encuestas de
hogares se hicieron revisiones especificas de fuen-
tes nacionales como las leyes previsionales de
cada pais, publicaciones de pasivos contingentes e

9 https://iwww.cedlas.econo.unlp.edu.ar/wp/estadisticas/sed-
lac/.

10 Agradecimiento especial a Marcelo Capello y Gerardo Gar-
cia Oro por su trabajo y acompafiamiento a lo largo del pro-
yecto.
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informes de gestion de los distintos fondos de pen-
sion, como asi también documentos técnicos y pu-
blicaciones realizadas por los institutos de previ-
sion social y organismos internacionales en estu-
dios comparables*?.

Luego, los componentes de cobertura se obtuvie-
ron a partir de cruzar los datos de poblaciones be-
neficiarias identificadas en las encuesta de hogares
con los datos poblacionales provistos por Division
de Poblacion de las Naciones Unidas.

Una vez obtenidos todos los componentes que ar-
ticulan la ecuacién fundamental de proyeccion, se
realiz6 una armonizacion de los datos de las en-
cuestas de hogares. Como es de esperar, las en-
cuestas, aunque una herramienta muy valiosa a la
hora de realizar este tipo de ejercicios, no captan
exactamente las beneficios y prestaciones previsio-
nales efectivamente pagados por los organismos,
asi como tampoco la cobertura exacta de cada uno
en la poblacion objetivo'?. A los efectos practicos
se obtuvo el dato de gasto como proporcion del PIB
en el afio base para cada pais con todas las varia-
bles procesadas y se lo ajustod por un constante de
correccion. Dicha constante se obtuvo a partir del
cociente entre el dato administrativo de gasto de los
sistemas previsionales en dicho afio y el valor de
gasto obtenido a partir de la ecuacion sin ajustar.
De esta manera, tras aplicar dicha constante de co-
rreccion a la ecuacion descripta en el subapartado
anterior, fue posible ajustar la estimacioén en el afio
base de proyeccion de manera tal de matchear el
dato administrativo de gasto como proporcién del
PIB de cada pais dicho afio.

Sistema de salud?®?
Ecuaciones fundamentales de proyeccion

Al igual que en el caso del sistema previsional, la
metodologia utilizada para la proyeccion de gastos
de los sistemas de salud se bas6 en los tres com-
ponentes de generosidad, cobertura y peso pobla-
cional relativo. En este sistema en particular estos
componentes se tradujeron en: (i) cual es el nivel

11 El Banco interamericano de Desarrollo (Izquierdo, Pessino
y Vulletin, 2018), el Fondo monetario internacional (FMI,
2018) y la Comisién Europea (Ageing Working Group, 2018)
han realizado estudios comparables.

12 Los motivos pueden deberse a errores de medicién, sub-
declaracion de ingresos, duplicaciones de cobertura, etc.

de prestaciones o gasto promedio por beneficiario,
(ii) cual es el nivel de cobertura o aseguramiento en
salud (i.e. el porcentaje de la poblacién analizada
que es usuaria y derechohabiente del servicio de
atencién médica), (iii) y cudl es el peso relativo en
el total poblacional que dichas subpoblaciones tie-
neny tendran a lo largo del periodo de proyeccion.

Tal como fuera estudiado en el Capitulo 4 del RED
2020, los sistemas de salud en la region poseen
una cobertura fragmentada y grandes desigualda-
des en la calidad de la provision de servicios mé-
dico-asistenciales, incluso al interior de un mismo
pais.

Aunque en casi todos los paises la cobertura de sa-
lud se encuentra consagrada en su marco juridico-
normativo, existen varios casos en los que dicha
cobertura dista de tener un nivel adecuado para
toda la poblacién y, en casi todos, la calidad de las
prestaciones es desigual entre los distintos subsis-
temas. Existen tres grandes tipos de subsistemas
gue constituyen la oferta de servicios de salud en
la region: contributivos o de la seguridad social, no
contributivos o de salud publica, y seguros priva-
dos.

Como se evidencia en reporte, al analizar el dife-
rencial de cobertura por subpoblaciones, se verifica
gue no existen diferencias importantes en la cober-
tura de los adultos mayores en relacién con el resto
de la poblacion. A su vez, la participacion del sub-
sistema privado es minima en todos los paises y la
distribucién entre los subsistemas de seguridad so-
cial y de salud publica encuentra su correlato con
los niveles de formalidad laboral de los distintos
paises.

Por el lado de los beneficiarios, y a diferencia del
caso del sistema previsional, el envejecimiento ge-
nera cambios en la demanda de servicios de sa-
lud gque repercuten en un mayor gasto. Estudios re-
cientes para paises desarrollados muestran que el
gasto per céapita en salud de las personas que al-
canzan los 80 afios es, en promedio, entre 3y 6
veces mayor que el de las personas de 30 afios (el
recuadro 4.3 del reporte ofrece una discusion deta-
llada al respecto). Datos especificos para Chile y
Colombia 2020 confirman este hecho'*. Este mayor

13 Agradecimiento especial para Facundo Crosta, Natalia
Porto, Laura Carella y Manuela Cerimelo por sus contribucio-
nes y acompafiamiento a lo largo del proyecto.

14 Ver de la Mata y Valdés (2020) para los datos de Chile, y
Buitrago y Torres (2020) para los datos de Colombia.



gasto con la edad se asocia a una mayor prevalen-
cia de enfermedades no transmisibles, como el
cancer, la diabetes, los desérdenes mentales y las
enfermedades circulatorias y respiratorias créni-
cas. Otro factor influyente en el aumento del gasto
con la edad es la dimensién de género debido a los
periodos de maternidad y lactancia que hacen que
las mujeres incrementen la demanda de servicios
de control clinico y especializado.

Para cada pais se realizaron proyecciones de
gasto desagregadas a nivel de: (i) grupo etario; (ii)
género; y (iii) subsistema (seguridad social o con-
tributivo y salud publica o no contributivo). Debido
a la poca relevancia en términos de cobertura en la
region, y el énfasis del RED 2020 en los desafios
de gasto publico, no se realizaron proyecciones
para el subsistema de seguros privados de salud.

Conforme a la metodologia general descripta a lo
largo de este documento, la ecuacion fundamental
adaptada para la proyeccion de los flujos de gastos
del sistema sanitario tuvo la siguiente forma:

— s _ b;if s
gt = Ixit = * Cxit * Nyt
- - Yt
p L S b 1A S

S
_ inf s hS
gt = y * Cxit * Myit * Pxit * g€MNit
i . it Txit It
X L S

Nxit

Donde:

- g,: gasto publico total como proporcién del pro-
ducto en el afio t.

> g3 gasto publico total como proporcion del
producto en el afio t atribuible al grupo etario x
y de género i cubierto por el subsistema s.

> b3, gasto promedio destinado en el subsis-
tema s al grupo etario x y de género i en el afio
t.

- y,: producto interno bruto per céapita en el afio
t.

> c3;;: proporcion de la poblacién del grupo etario
x y de género i elegible entre el total poblacio-
nal del grupo etario x y de género i, que es cu-
bierta por los servicios del subsistema s en el
afo t.

- n,;: peso relativo o proporcion de la proporcion
elegible de la poblacién del grupo etario x y de
género i en el total poblacional del pais en el
afo t.

- h3;: es el porcentaje que representa la pobla-
cion elegible de edad y género xi en el total de
la poblacion de esa misma edad y género xi.
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- D.ic: €S el porcentaje que representa el total de
la poblaciéon de edad y género xi en el total de
la poblacién del género i.

-> geny: es el porcentaje de la poblacion de gé-
nero i en el total de poblacion del pais.

Al igual que en el caso de pensiones, el escenario
base de proyeccién de salud consistié en analizar
la trayectoria de los egresos fiscales, ante la
fluctuacion del tercer componente (n,;), mante-
niendo constantes los valores para los componen-
tes de generosidad (b3;,) y cobertura (c3;)-

Retomando el comentario realizado en el apartado
de pensiones, notar que en la ecuacidn propuesta
para salud, el término poblacional (n,;;) puede des-
componerse en: (i) el peso relativo de la poblacién
elegible de cada grupo de edad-género en el uni-
verso poblacional de ese grupo de edad-género
(h%;p); (i) el peso de ese grupo de edad dentro del
género (p,i); (iii) y, a su vez, el peso de cada gé-
nero dentro del total poblacional (gen;;). Gracias a
esta desagregacion, se simplifica la utilizacion de
los datos de proyecciones poblacionales provistas
por las Naciones Unidas, los cuales se encuentran
a nivel de grupos de edades simples y género.

Datos y fuentes utilizadas
Beneficiarios y cobertura

Al igual que en el caso de los sistemas previsiona-
les, la construccion de las variables de asegura-
miento/cobertura tedrica y beneficiarios de
cada subsistema de salud (c3;,) requirié un proce-
samiento especifico de encuestas de hogares del
SEDLAC el cual fue comisionado al CEDLAS
(Crosta, 2019), equipo que también estructur6 la
propuesta inicial de proyeccion (Crosta et al.,
2019).

El procesamiento permitié extrapolar la estructura
de beneficiarios y aseguramiento tedrico de los dis-
tintos sistemas contributivos (seguridad social) y no
contributivos (servicios publicos de salud) por
grupo etario y género de edad en cada pais en el
afio base. Asi, los componentes de cobertura se
obtuvieron a partir de cruzar los datos de poblacio-
nes beneficiarias identificadas en las encuestas de
hogares con los datos poblacionales provistos por
las Naciones Unidas.

Perfiles de gasto por edad, género y subsis-
tema
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La construccion de las variables de gasto/beneficio
promedio por género y grupo etario (b$;,) requirié
esfuerzos adicionales. La organizacién mundial de
la salud (OMS, 2020) ofrece informacion sobre
gasto publico total en los sistemas no contributivos
(atencién publica) y el gasto en los sistemas contri-
butivos (seguridad social) a través del Sistema de
Cuentas Nacionales de Salud (SHA por sus siglas
en inglés)'®.

Lamentablemente, ni dichas publicaciones ni el
monitor de datos de gastos en salud de la OMS?*6
ofrecen desagregaciones de los gastos totales por
edad y género (G3;,), sino que sélo se cuenta con
el dato agregado a nivel pais y subsistema (G7). De
esta manera, la combinacion de los datos provistos
por SEDLAC sobre cobertura y beneficiarios, y los
datos de la OMS so6lo permitiria construir un valor
de gasto promedio idéntico por grupos etarios y gé-
nero (b3;; = bi Vx,i).

Dado el perfil creciente de los gastos en salud aso-
ciados al ciclo de vida de un individuo mencionado
previamente, la utilizacion de un gasto promedio
Unico no permitiria realizar proyecciones utiles para
analizar el real impacto del envejecimiento en los
sistemas de salud de la region'’.

La estrategia para determinar un perfil de gastos
promedio (b3;) que sea heterogéneo por subsis-
tema (s), grupo etario (x) y género (i) consistié en
seis etapas apoyadas en extrapolar la estructura de
estos mismos perfiles estudiada para Chile y Co-
lombial8.

En primera instancia se construyé una matriz de
gastos promedios en salud por edad y género (b3;,)
dentro de cada uno de los subsistemas estudiados
en Chile y Colombia. Por ejemplo, el gasto prome-
dio obtenido para Chile en el sistema FONASA
(proxy al sistema publico no contributivo utilizado)

15 Disponible en: https://www.oecd.org/publications/a-system-
of-health-accounts-2011-9789264270985-en.htm

16 Disponible en: https://www.who.int/health_financing/to-
pics/resource-tracking/ghed-update/en/

17 En el extremo, utilizar un gasto promedio idéntico por grupo
de edad (y género) implicaria que, a igual cantidad de pobla-
cién en un pais, no importaria si en dicho pais hay mas per-
sonas mayores dado que el gasto del sistema en dichas po-
blaciones seria idéntico, en términos per capita, a si esas per-
sonas fueran mas jévenes.

18 Ver seccion ¢ Cuanto cambian los gastos y la demanda de
servicios de salud a lo largo del ciclo de vida? del capitulo 4
del RED 2020 para conocer mas acerca de estos estudios
comisionados.

atribuible a las mujeres del grupo etario de 30-44
afios fue de 718 ddlares americanos corrientes del
afio 2018, mientras que el de las mujeres del grupo
de 65-79 afios fue de 1.531 dolares.

Utilizar los b$;, obtenidos para Chile y Colombia en
el resto de los paises de manera directa no hubiera
sido correcto, dado que esos gastos promedio se
aplican a un total de beneficiarios distinto en cada
pais y con un nivel de gasto agregado también di-
ferente. De esta manera, en segunda instancia,
se expresaron los valores de dicha matriz en térmi-
nos del gasto promedio del subsistema puntual.
Retomando el ejemplo anterior de las mujeres cu-
biertas por el FONASA en Chile, el gasto promedio
en el grupo etario de 30-44 afios “normalizado”
equivaldria a 93% del gasto promedio por benefi-
ciario de todo el FONASA (incluyendo todas las
edades y ambos géneros). En el caso de las muje-
res de 65-79 afos, su gasto promedio atribuible
equivalia a casi 200% del gasto promedio total del
FONASA.

Gracias a estos insumos expresados como fraccion
del gasto promedio de todo el subsistema, el tercer
paso requirié construir matrices equivalentes de
los b;; en cada pais. A efectos practicos, la cons-
truccion de las matrices consisti6 en aplicar una
combinacion de las relaciones por subsistema ha-
lladas para Chile y Colombia®® (p. ej. El 93% de las
mujeres de 30-44 afios) al gasto promedio del sub-
sistema analizado en cada pais (p. €j. asumir que
el gasto promedio en mujeres de entre 30-44 afios
en el sistema publico en Argentina también sera
equivalente al 93 % del gasto promedio por benefi-
ciario de todo el sistema publico en dicho pais).

Este ultimo paso arrojé una matriz de gastos pro-
medio sintéticos o extrapolados, el cual era el obje-
tivo en primera instancia. Sin embargo, a pesar de

19 A nivel subsistema, en el caso chileno se utilizaron los mi-
crodatos del sistema FONASA para construir la matriz del sis-
tema publico/no contributivo y del ISAPRESS (y algunos sub-
programas del FONASA) para construir un proxy para el sis-
tema contributivo. Para el caso colombiano, sélo se contaron
con datos del régimen contributivo por lo que se optd por
construir una Gnica matriz como proxy a ambos subsistemas.
Luego a nivel pais, para Chile y Colombia se utilizaron los
perfiles/matrices de gasto promedio creadas para cada unoy
para el resto de los paises se construy6 una matriz a partir de
promediar los valores de Chile y Colombia.



estar construidos a partir del gasto promedio de
cada pais en particular, no estaban corregidos por
el nivel de gasto total del pais en ese subsistema
(Gf) de manera tal que al aplicarlos no se hubiera
recuperado el gasto observado en cada pais y sub-
sistema. Los siguientes tres pasos apuntaron a co-
rregir dichos valores a partir de obtener el gasto
agregado y corregirlo de manera tal de recuperar el
dato de gasto administrativo via una constante de
correccion.

A partir de la grilla construida de gastos promedio
sintéticos por grupo etario y género (bit), y de los
beneficiarios totales de cada grupo de edad y gé-
nero (B3;,), el cuarto paso implicé calcular el total
de gasto que el subsistema destinaria a esa sub-
poblacién (G3,,) y agregarlos para cada subsistema
G}

Asi, el quinto paso fue calcular una constante de
correccion (al igual que en el caso de pensiones)
gue permita corregir el gasto total de cada subsis-
tema (G3) obtenido a partir de la extrapolacion para
poder recuperar el dato de gasto total reportado por
la OMS en cada pais y subsistema (G}).

Una vez aplicada dicha constante a los gastos to-
tales por género y edad (G3;,) se obtuvieron gastos
por edad y genero corregidos por pendiente (extra-
polacion) y nivel (gasto agregado OMS). Al dividir,
en el sexto paso, dichos gastos corregidos entre
los beneficiarios totales de cada grupo de edad y
género (BS;,) se obtuvieron finalmente los perfiles
de gastos per cépita por grupos de edad, géneroy
subsistema (b%;,).

De esta manera, se logr6 generar en cada pais un
perfil de gastos en salud que varia por edad y gé-
nero posibilitando aproximar mejor el impacto del
envejecimiento en la demanda de servicios de sa-
lud y en el gasto.

Implicitamente este ejercicio equivale a asumir que
el perfil de gastos por edad y género de cada pais
es igual al construido a partir de los datos de Chile
y Colombia, pero difiere en nivel segin el pais

20 En el caso extremo donde el sistema no contributivo mejo-
rara mucho los beneficios y cubriera a poca poblacion no se-
ria extrafio que mas usuarios cubiertos por un seguro privado
comiencen a utilizar los servicios publicos de salud. Puede no
ser el caso del sistema contributivo, ya que la cobertura en el
mismo esta ligada generalmente a la condicion de formalidad
laboral la cuél tipicamente no se veria desincentivada.
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gracias a las diferencias en el nivel de gasto agre-
gado y promedio del subsistema.

Escenario de convergencia de beneficios y
prestaciones

Como se menciond previamente, en la mayoria de
los paises de la regién existe una gran desigualdad
en la calidad y disponibilidad de los servicios de sa-
lud contributivos y no contributivos. Reformas
orientadas a cerrar dichas brechas de cobertura y
de beneficios, aunque deseables, podrian tener im-
pactos no menores en el nivel de gasto en salud de
los paises.

El Recuadro 4.6 del RED 2020 presenta los resul-
tados de una extension del ejercicio base de pro-
yeccion cuya finalidad fue mostrar cudl seria la evo-
lucién del gasto si se fijara como objetivo eliminar
la brecha del gasto publico per capita entre los dis-
tintos subsistemas de salud de un mismo pais.

Este analisis parte del ejercicio presentado en
apartados anteriores y, por lo tanto, comparte sus
alcances y limitaciones. En particular, los valores
de cobertura de los distintos subsistemas no se ven
alterados, algo que podria no darse en caso de que
subsistemas no contributivos mejoren significativa-
mente el nivel de prestaciones a sus beneficia-
rios?°.

La mayoria de los paises presentan beneficios y
prestaciones mas generosos en el subsistema con-
tributivo (seguridad social) que en los no contributi-
vos (sistema publico) por lo que la convergencia
planteada fue del no contributivo al contributivo,
salvo excepciones?!. El Cuadro 4.4 del reporte pre-
senta los valores de gasto promedio por beneficia-
rio de ambos subsistemas en todos los paises que
formaron parte del ejercicio de convergencia.

En términos practicos, se aumenta progresiva-
mente el gasto promedio por grupos de edad y gé-
nero en el sistema no contributivo hasta igualarlo

21 Para todos los paises, la convergencia planteada es de los
beneficios del sistema no contributivo a los del contributivo a
excepcion de los casos de Argentina y Uruguay. Para el caso
argentino, los beneficios del sistema de seguridad social con-
vergen a los del sistema publico. Para el caso de Uruguay, no
se plantea un ejercicio de convergencia debido a que los mi-
crodatos del SEDLAC no permiten identificar correctamente
a la poblacion cubierta por el sistema no contributivo lo que
distorsiona el gasto por beneficiario.
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con el del sistema contributivo en el periodo pro-
yectado de 50 afios??.

En términos de la ecuacién fundamental del gasto
presentada anteriormente el ejercicio de conver-
genciade beneficios y prestaciones tendria la si-
guiente forma?3:
_ bie o s L
gt = Z Z ¥ Cxit ¥ hxit * Pt * Gue
x i s Ye
Donde las variables py,; ¥ g, fluctian segun las
proyecciones de poblacién provistas por la Division
de Poblacién de las Naciones Unidas, el término
b$,, converge linealmente desde el afio base 2015
de proyeccion hasta el final del periodo proyectado.

El resto de los términos de cobertura se mantiene
constante en un valor de linea de base 2015.

Sistema de educativo?*

Ecuaciones fundamentales de proyeccién

En el caso del sistema educativo, los tres compo-
nentes centrales mencionados en la estructura ge-
neral de proyeccion se tradujeron en: (i) el gasto
promedio por estudiante del sistema, medido con
relacién al ingreso per cépita del pais; (ii) el nivel
de cobertura sobre la poblacién en edad de es-
colaridad; y (iii) peso relativo de la poblacién en
edad de escolaridad con respecto al total pobla-
cional.

Los ejercicios de proyeccion de gastos se realiza-
ron desagregando las estimaciones por nivel
educativo en lugar de grupos etarios determina-
dos, como se mostrd para los sistemas de salud y
pensiones. Los cuatro niveles de escolarizacion

22 Mecanicamente, se iguala el gasto promedio del sistema
menos generoso al del mas generoso. Luego se construyen
los perfiles de gasto promedio entre grupos de edad y género
b, siguiendo los pasos/etapas ya mencionadas en el
subapartado de perfiles de gasto por edad, género y subsis-
tema. El resultado es un b3;, para cada grupo que se tomara
como valor de convergencia a alcanzar linealmente desde el
2015 hasta el 2065.

2 La ecuacion planteada aplica al subsistema que experi-
menta la convergencia, el subsistema restante variara su
gasto s6lo por los componentes poblacionales.

24 Agradecimiento especial a Mariana Marchionni y Emma-
nuel Vazquez por su trabajo (Marchionni, M. & Vazquez, E.,
2019) y acompafiamiento a lo largo del proyecto.

considerados fueron: (i) preescolar; (ii) primario; (iii)
secundario; y (iv) terciario/superior. Adicional-
mente, y como es habitual en la literatura de trans-
ferencias intergeneracionales (Miller et al. (2011) y
Marchionni y Alejo (2015)), se proyecté la evolu-
cion de gastos publicos agregados por nivel
educativo y sin diferenciar por los distintos subsec-
tores de gestién (publico, privado con subvencién
publica y privado sin subvencién/independiente)?s.
En ese sentido la estimacion de los gastos en edu-
cacion tiene menos complejidades a la hora de de-
finir los disefios institucionales.

Una de las razones principales por las cuales no se
puede analizar el gasto en cada sector de gestion
dentro de un mismo nivel educativo es la falta de
datos sobre como se distribuye el gasto publico en
los distintos sectores?6.

Conforme a la descripcién anterior, la ecuacion de
gastos proyectada tuvo la siguiente forma:

_ byt
gt = Gxt = TR My * Ny
YVt
X X

byt
gt = T * Cxt * Syt ¥ Nyt
y, 22X
Donde:

- g,: gasto publico total en educaciéon como pro-
porcion del producto en el afio t.

- gy gasto publico total en el nivel educativo x
como proporcion del producto en el afio t.

- b,,;: gasto promedio por alumno en el nivel edu-
cativo x en el afio t.

- y,: producto interno bruto per cépita en el afio
t.

- m,,: tasa bruta de matriculacion en el nivel edu-
cativo x en el afio t.

25 El supuesto detras de estos ejercicios es que la participa-
cién de cada sector en la matricula se mantiene fija en el
tiempo, lo que tendrd consecuencias sobre los niveles de
gasto en educacion proyectados. Por ejemplo, si el gasto pu-
blico asociado al subsistema privado es muy bajo o nulo y si
la matricula privada se expande en relacién con la publica, las
proyecciones de gasto que surgen de estos ejercicios estaran
sobreestimando el verdadero esfuerzo fiscal que se requiere
para ampliar la cobertura educativa. En este caso, que parece
realista a la luz de la reciente evolucion del sector educativo
privado en la regién, las proyecciones agregadas proveerian
una cota superior del esfuerzo fiscal necesario en materia
educativa.

26 Ante las necesidades de cubrir toda la demanda, es una
constante en la regién que una fraccién del sector privado re-
ciba transferencias del sector publico ligadas a la cantidad de
matricula que cubran en concepto de capitas.



- n,,: peso relativo de la poblacién en edad esco-
lar en el nivel educativo x en el afio t como frac-
cion del total poblacional.

- ¢, tasa neta de matriculacion en el nivel edu-
cativo x en el afio t.

- s, tasa, cociente o relacion de sobre edad en
el nivel educativo x en el afio t.

En funcién de la estructura anterior, la descompo-
sicién de la ecuacién general permite describir de
manera simple como el esfuerzo fiscal en educa-
cion (g,) depende de la participacion de la pobla-
cion en edad escolar (nifios, nifias y jovenes) en la
poblacién total (n,;), del porcentaje que represen-
tan los alumnos en esa poblacion objetivo (m,;) y
de cuanto del PBI per capita se gasta por cada
alumno o generosidad de los beneficios por alumno
(bxt/y:). A su vez, la tasa bruta de matriculacion
(my;) puede expresarse como el producto de la
tasa de matriculacién neta (c,;) -porcentaje de po-
blacion en edad escolar que asiste a la escuela- y
la relacion de sobreedad (s,;) -cociente entre el to-
tal de alumnos y aquellos cuya edad corresponde
a la edad tedrica del nivel que estan cursando-, lo
gue permite considerar en forma independiente la
cobertura neta del sistema y la eficiencia de las tra-
yectorias educativas.

Para el caso de los sistemas educativos un primer
ejercicio de proyeccion (escenario base) también
consistié en analizar las trayectorias de gasto de
cada nivel educativo aislando el efecto puro del
cambio en la composicién demografica. De esta
manera, el ejercicio implic6 mantener constantes
los valores para los componentes de generosidad
y cobertura/matriculacién, analizando las fluctua-
ciones debido al cambio en el peso relativo de la
poblacién en edad de asistir a cada nivel con res-
pecto a la poblacion total del pais.

Datos y fuentes utilizadas

Beneficiarios y cobertura

27 Numero de estudiantes matriculados en un nivel educativo
dado, independientemente de su edad, como proporcion de
la poblacién total en edad escolar correspondiente a dicho ni-
vel.
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El componente de nivel de cobertura sobre pobla-
cion en edad de escolaridad requirié un tratamiento
especial el cual consistio en dos etapas.

En primer lugar, se identificaron en funcion de la
legislacién de cada pais las edades teéricas de
inicio y finalizacién de cada nivel educativo y la con-
dicion de obligatoriedad de los mismos. Los rangos
etarios teéricos mas habituales en la region son de
3 a 5 afios para preescolar, de 6 a 11 afios para
primaria, de 12 a 17 afios para secundaria y desde
los 18 afios para educacion superior (terciaria o uni-
versitaria), pero existe heterogeneidad entre los
distintos paises de la region. Dado que no existen
limites obvios a la edad para cursar el nivel supe-
rior, se procedid fijando un rango etario ad hoc de
5 afios a partir de la edad tedrica de finalizacién del
nivel secundario.

Una vez identificados los rangos etarios asociados
a cada nivel, se calculé en segundo lugar la cober-
tura escolar descomponiendo la tasa bruta de ma-
triculacién?’ reportada por UIS-UNESCO en cada
nivel educativo entre la tasa neta de matriculacion
por nivel y una relacion de sobreedad. De esta ma-
nera, la tasa neta de matriculacién cuantifica el nd-
mero de estudiantes con edad tedrica matriculados
en cada nivel educativo, expresado como propor-
cion del total de estudiantes de ese grupo de edad,
y la relacion de sobreedad se calcula como el co-
ciente entre las tasas brutas y netas de matricula-
cion?8, Dicha descomposicién permite incorporar al
componente de cobertura nociones de eficiencia in-
terna de los sistemas educativos de cada pais y
permite tener una aproximacion a los costos adicio-
nales que generan dichas “ineficiencias”. Por ejem-
plo, sin tener en cuenta cudles serian los fenéme-
nos determinantes de la tasa de sobreedad (repi-
tencia escolar, interrupcion temporal de la escolari-
zacion, etc.) la misma refleja un sistema educativo
con dificultades para lograr la graduaciéon de los
alumnosy, en la practica, extiende el tiempo de es-
colarizacion de los mismos dentro de cada nivel. El
ejemplo mas comun seria un estudiante que repite
el primer afio de la educacion secundaria basica y
“arrastra” sobreedad durante todos los siguientes
afios de escolarizacion obligatoria.

28 La relacion se sobreedad mide la fraccion de alumnos ma-
triculados en un nivel educativo, con respecto al total de alum-
nos matriculados a dicho nivel que poseen la edad te6rica
para cursar dicho nivel.
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Gasto publico por nivel y estudiante

Para cuantificar los componentes de generosidad,
cobertura y peso relativo al total poblacional, se uti-
liz6 como principal fuente de informacioén los datos
provistos por el Instituto de Estadisticas de la
UNESCO (UIS)?°. La generosidad de los sistemas
implic6 calcular el gasto publico promedio por
alumno en cada nivel educativo relativo al producto
per capita de dicho pais. Para el calculo del peso
relativo de la poblacién en edad de escolaridad de
cada nivel con respecto al total poblacional se utili-
zaron las ya mencionadas proyecciones de pobla-
cion por grupos etarios elaboradas por las Nacio-
nes Unidas.

Descripta la metodologia para la proyeccion de
egresos fiscales de los sistemas de salud, pensio-
nes y educacion, la sostenibilidad financiera sélo
podréa caracterizarse a partir de la interaccion con
los ingresos de los mismos. En la presente seccion
se detallara la metodologia general de proyeccion
de ingresos fiscales, las fuentes de datos consulta-
das, como asi también las extensiones planteadas
en la seccion introductoria.

Como se menciond anteriormente, las proyeccio-
nes de ingresos se realizaron Unicamente para
los sistemas de salud y pensiones debido a que
los sistemas educativos en la regién no perciben
aportes directos de los hogares por la provision de
servicios educativos (a excepcion de los sectores
de gestién privados que quedaron fuera del andlisis
del reporte) por lo que por disefio del sistema pu-
blico de educacion (teniendo en cuenta las transfe-
rencias al sector de gestién privada) los gastos de-
ben ser financiados en su totalidad por rentas ge-
nerales del tesoro de cada pais.

Para realizar las proyecciones de ingresos de am-
bos sistemas, se calcularon los aportes a la seguri-
dad social realizados por la poblacién econémica-
mente activa en condiciones de formalidad laboral.
Para algunos paises, también se consideraron las

29 Disponible en http://uis.unesco.org/

deducciones sobre los haberes previsionales en
concepto de contribuciones al sistema de salud. De
esta manera, los ingresos fiscales de ambos siste-
mas se generan pura y exclusivamente a través
del pilar contributivo. No fueron considerados
otros ingresos en concepto de rentas generales,
transferencias del tesoro nacional ni retornos sobre
inversiones u activos financieros.

Ingresos por contribuciones laborales

De esta manera, mas alla de las particularidades
de cada sistema, los tres componentes de la ecua-
cion de ingresos descripta en el apartado de meto-
dologia general se tradujeron en: (i) cual es el nivel
de contribuciones realizados por los aportantes de
cada sistema, (ii) cual es el nivel de cobertura sobre
la poblacion aportante, (iii) y cual es el peso relativo
en el total de poblacién del pais que dichas pobla-
ciones tienen y tendran a lo largo del periodo de
proyeccion.

Tomando el caso especifico del sistema previ-
sional, la simulacién de los ingresos de un sistema
con una caja Unica, o para cada caja de un sistema
con cajas mdltiples, tomd la siguiente forma:

ixyzt
=TT e
x y z t

Donde:

- r.ingresos genuinos del sistema como porcen-
taje del PIB en el afio t.

= lxyz: aportes realizados por el grupo etario (x)
con nivel educativo y género (y) y tipo de ocu-
pacion (z).

- y,: producto interno bruto per cépita en el afio
t.

> ay,,: cobertura previsional sobre activos del
grupo etario (x), nivel educativo y género (y) y
tipo de ocupacion (z).

> nyy,: peso relativo o proporcion del grupo po-
blacional del grupo etario (x), con nivel educa-
tivo y género (y) en el total poblacional del pais
en el afio t.

Para el caso del sistema de salud, la estructura de
la ecuacién de ingresos utilizada es idéntica.



Identificacién de aportantes

La proyeccion de ingresos de salud y pensiones se
apoy6 principalmente sobre la misma poblacién
aportante de trabajadores activos y en condicion
de formalidad laboral®°, variando Gnicamente las
tasas de contribucion efectivas sobre ingresos la-
borales (insumo para la construccién del aporte
Lyyzt) €N concepto de contribuciones a la seguri-
dad social®?.

En los paises donde el sistema de salud también
recibe aportes de los pensionados/jubilados, la me-
todologia aplicada resultd ser la misma que para la
proyeccion de gastos (por tratarse de la misma po-
blacién). Estos ultimos aportes, aunque incluidos
en las proyecciones de salud, no se analizaran en
este documento debido a que representan una
parte infima del total de aportes y no se contemplan
en los disefios actuales de la mayoria de los pai-
ses. Adicionalmente, también quedaran fuera de
los ejercicios de bonos de formalidad y actividad de
las mujeres por no tratarse de aportes realizados
por los trabajadores en actividad.

Asi, la identificacion de los contribuyentes a ambos
sistemas se basé en los mencionados procesa-
mientos de encuestas de hogares del SEDLAC.
Este procesamiento especifico para el componente
de ingresos requirié informacion sobre los merca-
dos laborales en la region de manera tal de identi-
ficar a la poblacion aportante por grupos de edad,
género, nivel educativo y tipo de ocupacion. Dichos
insumos se utilizaron tanto para la proyeccion de
ingresos de los sistemas de salud como para los
sistemas de pensiones.

Las desagregaciones identificadas fueron las si-
guientes:

- Edad (x): simples o por grupos segun el pais.
- Género-Educacion (y):
- Género: mujeres y varones

30 La regla general de financiamiento genuino de ambos sis-
temas de proteccion social (pensiones y salud) es el financia-
miento a través de contribuciones sobre los ingresos labora-
les que realizan trabajadores y empleadores en actividad y en
condicion de formalidad laboral. Sin embargo, los sistemas de
salud en algunos paises también reciben aportes de la pobla-
cién pensionada o jubilada en forma de descuentos sobre los
haberes jubilatorios.

31 En algunos paises no es obligatoria la realizacion de apor-
tes, ya sea al sistema de salud o de pensiones, para algunas
categorias de ocupacién como los cuenta propistas.
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- Nivel educativo: 3 niveles educativos agrupados
en 1 (hasta secundaria incompleta), 2 (secunda-
ria completa o superior incompleta) y 3 (superior
completa)

- Categoria de ocupacion (z):
Asalariado Publico

Asalariado Privado con aportes
Asalariado Privado sin aportes
Cuenta propia profesional
Cuenta propia no profesional
Patrones

N2\ 20 20\ 20 2 2\ 2

Personas sin salario.

Cobertura previsional sobre activos y mercado
laboral

Analizando el término de cobertura previsional so-
bre activos (a,,) se evidencia que no es otra cosa
gue una particion de la fraccion de la poblacion total
que efectda aportes al sistema previsional y/o de
salud. Dado que los aportes son realizados por los
trabajadores en actividad, sabemos que este tér-
mino tendra una conexién directa con el concepto
de formalidad laboral cualquiera sea el tipo de ocu-
pacion, nivel educativo, género y grupo de edad de
la subpoblacion que se esté analizando.

Podemos descomponer el término a,.,, en®%: (i) un
componente de actividad (act,,,) -fraccion del total
poblacional en actividad-, (i) empleo (1 — uy,y,) -
fraccion de la poblacion activa que efectivamente
se encuentra percibiendo un ingreso laboral-, (jii) y
formalidad (fyy,:) -fraccion de la poblacion activa
empleada que realiza aportes al sistema previsio-
nal/sanitario, siendo ésta directamente determi-
nada por la categoria de ocupacién (z) identificada
en la encuesta de hogares®3.

Gracias a esta desagregacion podemos expresar
nuevamente la ecuacion de ingresos introduciendo
los elementos del mercado laboral en la proyeccion
de ingresos de la siguiente manera:

32 Consultar el Anexo para ver la descomposicion propuesta.

33 Para los ejercicios de proyecciones de ingresos es preciso
que se definen como trabajadores formales a todos los asa-
lariados publicos, los asalariados privados que declaran apor-
tar a los sistemas de prevision social, los cuentapropistas pro-
fesionales y los patrones. Por el contrario, los trabajadores
informales son aquellos asalariados privados que declaran no
aportar y los cuentapropistas no profesionales
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z :z :z :ix

_ yzt —~
= Y * fxyzt * (1 - uxyt) * aCtxyt * Nyt
x y z ¢

Siendo esta Ultima expresion la utilizada para los
ejercicios, tanto para salud como para pensiones.

Célculo de aportes y contribuciones

Como se menciond previamente, existe una dificul-
tad real para calcular los ingresos de un sistema
previsional o de salud a partir de los datos directos
de las encuestas de hogares. Mas alla de los tipi-
cos errores de medicion y subdeclaracion de ingre-
sos que afectarian la medicion de la masa salarial
imponible, existe una dificultad préactica adicional.

En la mayoria de los paises de la regién existen ta-
sas de contribucién legales o tedricas sobre los
salarios brutos de los trabajadores a través de las
cuales se determina del monto de los aportes a la
seguridad social (ixyzt). Sin embargo, existen mul-
tiples razones por las cuales las tasas teéricas no
se aplican al total de los trabajadores3*.

De esta manera, para la proyeccién de los ingresos
fiscales de ambos sistemas se opt6 por calcular ta-
sas de aporte efectivas (t;) en funcién de los sa-
larios observados en las encuestas de hogar. En
términos précticos, las tasas de aporte efectivas se
calculan como el cociente entre el total de ingresos
por contribuciones laborales (conocidos como in-
gresos genuinos) y la masa salarial, en términos
brutos, de todos los aportantes teéricos al sistema.

Tasas de aporte en el sistema previsional

Idealmente las tasas de aporte efectivas deberian
calcularse para la mayor cantidad de subpoblacio-
nes posibles (z,y,) -€n nuestro caso serian dife-
rentes grupos etarios, género, nivel educativo y tipo
de ocupacidn - en lugar de una tasa de aporte ho-
mogénea (t;). Sin embargo, un andlisis por subpo-
blaciones sélo seria posible si se contara con los
microdatos de los aportes que realizan dichas sub-
poblaciones al sistema previsional (Iy,,;). En ese
sentido, si se contara con el acceso a la informa-
cion, un futuro refinamiento de la metodologia aqui
descripta consistiria en el calculo de dichas tasas

3 Exenciones, exoneraciones, mayores descuentos por
grupo familiar e hijos dependientes, algunas categorias de
ocupacion no obligadas a realizar aportes, etc.

utilizando los registros de aportes de cada sistema
previsional.

De este modo, sea t, dicha tasa efectiva homogé-
nea, su célculo tuvo la siguiente forma:

ingresos genuinos

-
Pens _ Iy
t - —
Yx Zy Xz nyth;lyzt

masa salarial total

Donde I, se desprende de los datos reportados de
ingresos genuinos de los fondos previsionales,
N;‘yzt representa el nimero de aportantes del grupo
etario (x) con nivel educativo y género (y) y tipo de
ocupacion (z) y wy,,, es el salario bruto de dicha
poblacion aportante calculado a partir de las en-
cuestas de hogares.

Asi, una vez calculadas dichas tasas de aporte
efectivo (z}°""), el total de aportes promedio (iy,)
realizado por el grupo etario (x) con nivel educativo
y género (y) y tipo de ocupacion (z) se calculara

como:

, _ _pens . —
lxyzt = Tt * Wyyzt

Permitiendo reescribir una vez mas la ecuacion de
proyeccion de ingresos de la siguiente manera:

pens _ —
T * W,
_ § E E t xyzt P
Tt = Y * fxyzt * (1 - uxyt) * aCtxyt * nxyt
Xy z ¢

Para la construccion de las tasas de aporte para el
sistema previsional se consultaron los ingresos por
contribuciones laborales I, de cada pais provistos
por el IERAL y las poblaciones aportantes Nﬁyzt y
sus salarios w,,,, procesadas por el CEDLAS a
partir del SEDLAC.

Tasas de aporte en el sistema de salud

El célculo de las tasas de aporte efectivo para los
sistemas de salud siguié la misma légica que el
caso de pensiones, con una diferencia. Gracias a
disponibilidad de mayor granularidad en los datos
de aportes por contribuciones al sistema de salud,
fue posible calcular tasas de aporte efectivo por las
distintas categorias de ocupacion (empleados,



empleadores, trabajadores auténomos) y jubila-
dos/pensionados.

Como se mencioné anteriormente, la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) en colaboracién con la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) disefiaron el Sistema de cuen-
tas de salud (SHA, por sus siglas en inglés) el cual
sirve como guia para la produccion de cuentas na-
cionales de salud, con el fin de crear un marco glo-
bal Unico para la produccion de cuentas del gasto
en salud que pueda ayudar a rastrear los flujos de
recursos desde las fuentes hasta los usos.

La informacion disponible para muchos paises de
la region, y publicada por la OMS, permite identifi-
car los flujos de ingresos de los sistemas de segu-
ridad social por los diferentes esquemas de finan-
ciamiento (FS)®®. Asi es posible identificar los apor-
tes realizados en concepto de cotizaciones a la se-
guridad social (FS3) para el gasto en salud por tipo
de agente econdmico, diferenciando por:

- FS.3.1: Cotizaciones de los trabajadores

- FS.3.2: Cotizaciones de los empleadores

- FS.3.3: Cotizaciones de los trabajadores aut6-
nomos

- FS.3.4: Otras cotizaciones a la seguridad social

De esta manera, al tener los monto de las cotiza-
ciones efectuadas a la seguridad social por catego-
ria de ocupacion fue posible calcular tasas de
aporte efectivas por dichas categorias (r3#ud
agrupando los grupos etarios (x) y género (y) den-
tro de dicha categoria ocupacional (z) de la si-
guiente manera:

cotizaciones totales
—_

rsalud — Lzt
Z = A
X Zy nythxyzt
—
masa salarial total

Analogamente al caso de pensiones, las tasa hete-
rogéneas por categoria ocupacional permitieron
expresar nuevamente la ecuacion de proyeccion de
ingresos de la siguiente manera:

salud
_ Tzt *nyzt* *(1_ )* ¢ P
= y fxyzt uxyt ac xyt nxyt
x y z ¢

35 Vale la pena destacar el caso de Uruguay, pais que publica
regularmente las cuentas elaboradas por su Ministerio de Sa-
lud  (https://www.gub.uy/ministerio-salud-publica/politica-y-
gestion/sistema-nacional-integrado-salud/cuentas-de-salud),
incluso con una desagregacion mayor a la publicada por la
OMS.
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Extensiones: bonos de formalidad y género

Como se menciond en la seccién introductoria, el
contexto latinoamericano de mercados laborales
con elevada informalidad y brechas en la participa-
cion laboral de las mujeres plantea desafios de fi-
nanciamiento de los sistemas de seguridad social.
En el corto plazo, estos desafios se materializan en
una menor masa de cotizaciones que permita fi-
nanciar los programas actuales, tanto de salud
como de pensiones. Por su parte, en el largo plazo
su impacto se materializara en una mayor despro-
teccién de dichas poblaciones al no ser elegibles
para programas de pensiones contributivas o en
mayor gasto si se las incluyera en programas no
contributivos.

A la luz de este diagnostico, se pretendié explorar
cuales serian los efectos sobre el financiamiento de
los sistemas de proteccion social de cerrar ambas
brechas. De esta manera, se exploré el aumento en
la masa de aportantes a los sistemas a través de
dos mecanismos:

Un primer mecanismo consistié en simular aumen-
tos en la tasa de participacion laboral femenina bajo
diferentes supuestos (Bono de género), mientras
gue el segundo mecanismo consistié en aumentar
la tasa de formalidad de los trabajadores activos
(Bono de formalidad). La seccion Margenes para
aumentar la cobertura: los bonos de formalidad y
género del capitulo 2 del RED 2020 presenta el
andlisis por memorizado de los resultados de am-
bos ejercicios.

Bono de formalidad

El bono de formalidad consistié en analizar el im-
pacto en la recaudacion de los sistemas de pensio-
nes y de salud en tres escenarios distintos para la
tasa de formalidad por grupo etario, género y nivel
educativo (fiy¢)-

En un primer ejercicio, se asume que la tasa de
formalidad aumenta permanentemente a partir del
afio base de proyeccién en 1 punto porcentual, uni-
formemente para todos los grupos de edad, género
y educacién. Este ejercicio consiste en una



Policy Paper #2

Proyecciones de ingresos y egresos fiscales para los sistemas de educacion, pensiones y salud en América Latina

estimacion practica de la elasticidad de las contri-
buciones previsionales y de salud. Un segundo
ejercicio consistié en elevar la tasa de formalidad
de cada pais a su nivel esperado dado su PIB per
capita. El tercer y Gltimo ejercicio planteado pro-
puso reducir la tasa de informalidad a la mitad.

En términos de las ecuaciones de proyeccion plan-
teadas previamente, el bono de formalidad en los
sistemas de salud y pensiones tomaron las siguien-
tes expresiones:

ens
* W,
Bono Penswnes Z Z xyzt (fxyt fxyt)

¥ (k- uxytj/* AClyyy * nxyt

Tt tud nyzt
Bonoittt = 0, o —f)

* (1 - uxyt) * ACTyyp * nxyt

Donde (fy:) representa el valor contrafactual para
la tasa de formalidad en cada uno de los tres ejer-
cicios mencionados. En el capitulo 2 del reporte se
mostraron los resultados promedio de cada pais a
lo largo de los 50 afios del periodo de proyeccion
en cada uno de los subejercicios planteados.

Bono de género

Por su parte, el bono de género consistié en anali-
zar el impacto en la recaudacion de los sistemas de

pensiones y de salud en un escenario contrafactual
donde la tasa de actividad/participacion laboral de
las mujeres por grupo etario y nivel educativo
(actyy.) se lleva a los niveles correspondientes a
los paises de la OCDE, salvo en aquellos casos
donde la tasa de participacién observada no es me-
nor a la tasa de la OCDE.

En términos de las ecuaciones de proyeccion plan-
teadas previamente, el bono de género en los sis-
temas de salud y pensiones tomaron las siguientes
expresiones:

ens
Bono penszones ZZ E
xyt

salu

d
T * W
salud _ fzt " Txyzt
Bono; E E E * fryat * (1 uxyt)

# (actxyt ACtyyr) * Ty

* W
24 * fxyzt (1 - uxyt)

actxyt) * Tyt

Donde (acty,.) representa el valor contrafactual
para la tasa de actividad laboral de las mujeres en
cada uno de los tres ejercicios mencionados. En el
capitulo 2 del reporte se mostraron los resultados
promedio de cada pais a lo largo de los 50 afios del
periodo de proyeccion en cada uno de los subejer-
cicios planteados.
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Anexo

Derivacién de la ecuacién de gastos

Partiendo de la ecuacidn general de gastos presentada en el apartado de metodologia podemos recuperar
los agregados de gasto:

E5 P& P
Ptx tx tx
= Xy X Al
g Z Y. |"p,. P, (A1)
b Pt

Donde:

e B gasto publico total destinado a la poblacién de grupo etario x, en el afio t.
e P, poblacion del grupo etario x, en el afio t.

e Y;.: producto bruto interno, en el afio t.

e  P.:poblacién total en el afio t.

e  Pf.: poblacion del grupo etario x que recibe el beneficio en cuestion.

e P, poblacion total del grupo etario x, en el afio t.

Reordenando los términos del primer elemento tenemos que:

B P PS5 P
gt22<ﬁ*_z>*ﬂ*ﬁ (A2)
~ Yt Ptx Ptx Pt
De manera que podemos agrupar y cancelar los términos donde aparece los totales poblacionales
(Ptx' Ptcx'Pt):
B, P, P P B,
thZﬁ*<_Z*ﬁ*ﬁ>= Bex (A3)
" Yt Ptx Ptx Pt " Yt

Luego, vemos que en el término final de la ecuacion (A3) recuperamos el gasto total del sistema en términos
del producto, como la sumatoria de los gastos en términos del producto sobre todos los grupos etarios x:

— ZXBtX

gt Y,

(A4)

Derivacién de la ecuacién de ingresos

Partiendo de la ecuacién general de ingresos presentada en el apartado de metodologia podemos recuperar

los agregados de recaudacién/contribucion:
Iex

z Z PS |\ P& Pu

Ty = Tir = - | ¥ % —

t tx Y, P P (A5)
b P Pt

Donde:

e [,: aporte o contribucion total del sistema en la poblacion de grupo etario x, en el afio t.

e P, poblacion total del grupo etario x, en el afio t.

e Y;: producto bruto interno, en el afio t.

e P poblacion total en el afio t.

e P&:poblacidn total del grupo etario x que efectivamente aporta/contribuye al sistema de salud.
e P, poblacion total del grupo etario x, en el afio t.

Reordenando los términos del primer elemento tenemos que:



. =Z I Pe
‘ Y, P4
X

a
Ptx*Ptx

*
P P
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(A6)

De manera que podemos agrupar y cancelar los términos donde aparece los totales poblacionales

(PtXJ Ptcvat):

_th_x*<P_r‘?c*P_r‘?c*h>=
‘ Yo \Px P P

X

lix

Y, (A7)

Luego, vemos que en el término final de la ecuacion (A7) recuperamos la recaudacion/contribucion total del
sistema en términos del producto, como la sumatoria de las recaudaciones/contribuciones en términos del

producto sobre todos los grupos etarios x:

_letx
T =7,

Derivacién del componente de cobertura de aportantes:

(A8)

aportantes
—_—— empleados activos
a — nyzt — 1 Naéqyzt E - 1 Naéqyzt nyt AC
vzt nyt nyt nyt e nyf nyt N;lyc; e
N —— ——
poblacién empleados activos
a — Naéqyzt nyt N)?yct
et nyt N;‘yg Nth
——— e N
Fryzt 1—Uyy QClxye
Axyze = fryze (1 — Uy )ACtyyt
Cajas y programas contemplados en las proyecciones de gastos
Pais Cajas/fondos Programas
Argentina | Administracién Nacional de la Seguridad So- | Jubilaciones y Pensiones contributivas
cial (ANSES) Beneficios por moratorias previsionales en curso
Pension universal del adulto mayor (PUAM)
Chile Instituto de Previsién Social (IPS) Pensiones contributivas (ex-sistema de reparto)
Direccion de Prevision de Carabineros de Pensiones contributivas otorgadas por las cajas espe-
Chile (DIPRECA) ciales (Dipreca y Capredena)
Caja de Prevision de la Defensa Nacional Aportes del Pilar Solidario (Pension basica solidaria -
(CAPREDENA) PBS- y Aporte previsional solidario -APS-)
Pera Sistema Nacional de Pensiones (SNP) Jubilaciones y Pensiones contributivas (vejez y
Caja de Pensiones Militar Policial (CPMP) muerte) (SNP, CPMP y Cédula Viva)
Programa Pension 65 Pension no contributiva del Programa 65
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Uruguay | Banco de Prevision Social (BPS) Jubilaciones (vejez, muerte e invalidez comun)

Caja Policial (DNASSP) Pensiones contributivas, semicontributivas y no con-

Caja Militar (SRPFFAA) tributivas no contempladas en la categoria jubilacio-
nes (Pensiones por Reparatoria (Vejez y Falleci-
miento), Pension de Asistencia por Vejez o Edad
Avanzada (semi-contributiva), Pensiéon no Contribu-
tiva por Vejez y Pension no Contributiva por Invali-
dez)

Ecuador | Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social Pensiones contributivas con diferenciacion por benefi-
(IESS) ciarios residentes en zonas urbanas y rurales (IESS)
Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas | Pensiones contributivas (ISSFA e ISSPOL)

Armadas (ISSFA) Componente no contributivo de vejez del Bono de
Instituto de Seguridad Social de la Policia Desarrollo Humano (BDH)

Nacional (ISSPOL)

Bono de Desarrollo Humano (BDH)

Bolivia Servicio Nacional del Sistema de Reparto Pensiones contributivas (vejez, invalidez y muerte)
(SENASIR) del sistema SENASIR en extinsién, con compensa-
Renta Dignidad (ex BonoSol) ciones de cotizaciones para ciertos sectores econo-
Suplementos publicos al sistema de capitali- | micos (mineria, metarlugia, entre otros)
zacion Beneficios no contributivos del programa Renta Digni-

dad

Compensaciones de contribuciones parte de la Pen-
sion solidaria a cargo del Estado Boliviano (via
SENASIR)

Panama | Caja de Seguro Social (CSS) Pensiones contributivas (Riesgo de Vejez, Invalidez y
- Sistema de Beneficio Definido (en transi- Muerte -VIM-) tanto del BD en extinsion como del sis-
cion) tema mixto vigente (CSS)

- Sistema Mixto (sistema vigente) Beneficios no contributivos del Programa "120 a los
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) 65"
-Programa pension "120 a los 65"

Paraguay | Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Mi- Jubilaciones y pensiones contributivas (IPS y Caja
nisterio de Hacienda (Caja Fiscal) Fiscal)

Instituto de Prevision Social (IPS) Beneficio no contributivo del programa "Pension al
adulto mayor"

Colombia | Régimen de Prima Media - COLPENSIONES | Beneficios no contributivos (programa Colombia Ma-
Colombia Mayor yor/Proteccion Social al Adulto Mayor).

Beneficios contributivos del RPM-COLPENSIONES
(vejez, invalidez y supervivencia/sobrevida) y semi-
contributivos (suplementos a pensiones bajas - bene-
ficios econdmicos periddicos).

México Instituto Mexicano de Seguridad Social Jubilaciones y pensiones contributivas (IMSS e
(IMSS) ISSSTE)

Instituto de Servicios y Seguridad Social de Beneficio no contributivo del programa Pensién para
los Trabajadores del Estado (ISSSTE) Adultos Mayores (PPAM)
Programa Pension para Adultos Mayores
(PPAM)
Brasil Régimen General de Prevision Social Jubilaciones y pensiones contributivas otorgadas por

(RGPS)
Régimen Propio de Prevision Social (RPPS)
Ministerio de Desarrollo Social (MDS)

el RGPSy el RPPS.
Programa de beneficios no contributivos "Beneficio de
Prestracion Continua" (BPC)
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