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Observatorio de Seguridad Social

La experiencia acumulada por los investigadores del Centro de Investigaciones Econdmicas (CINVE) en el andlisis de
politicas publicas, en el asesoramiento a procesos de reforma de regimenes de seguridad social y en el andlisis de la
coyuntura econdmica nacional, nos ha alentado a conformar un equipo especializado de investigadores que se encuentra
desarrollando una linea de estudio permanente de los principales desafios del Sistema de Seguridad Social.

El objetivo de esta experiencia es contribuir a la mejor comprension de los temas mas relevantes dela Seguridad Social en
Uruguay, asumiendo una perspectiva integradora en que se consideran los vinculos entre las prestaciones de la seguridad
social y el funcionamiento de la economia a nivel agregado.

En este emprendimiento participan de forma activa la Caja Notarial de Seguridad Social, la Caja de Jubilaciones y
Pensiones de Profesionales Universitarios, la Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias, AFAP SURA y Republica AFAP.

El Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo apoyan técnicamente al equipo de investigadores del CINVE
que participan del Observatorio de Seguridad Social.
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PRESENTACION

El presente estudio ofrece un panorama detallado y actualizado de la situacién en que se encuentran los diversos subsistemas que
conforman el sistema de seguridad social uruguayo.

El objetivo general del estudio realizado es contribuir a la mejor comprensiéon de la realidad del sistema y a identificar las tensiones
que, previsiblemente, plantearan desafios y que, seguramente, requeriran adecuaciones y reformas en el futuro.

El sistema de seguridad social de Uruguay se encuentra entre los mas desarrollados de la region. La seguridad social es uno de los
principales pilares del sistema de politica social del pais. De hecho se trata de un componente importante de las politicas sociales,
tanto por el monto de los recursos aplicados, como por el nimero de beneficiarios de las prestaciones.

Las politicas de seguridad social en nuestro pais involucran un conjunto de organismos e instituciones que tienen a su cargo la
administracion y el control de los diversos componentes del sistema. La multiplicidad de regimenes hace que la existencia de
heterogeneidades entre los subsistemas, e incluso al interior de algunos subsistemas, se convierta en un rasgo relevante. El estudio de
dichas heterogeneidades y de la forma que las mismas operan aporta informacién Gtil a la hora de evaluar los resultados econémicos y
sociales del sistema y al considerar posibles alternativas de reforma.

El nivel de desarrollo del sistema de seguridad social en Uruguay queda de manifiesto al analizar los datos sobre niveles de cobertura y
al considerar los indicadores de suficiencia de las prestaciones ofrecidas. La preservacion de niveles satisfactorios en materia de
suficiencia depende, en buena medida, de la sostenibilidad financiera del sistema y de los mecanismos utilizados para financiar las
prestaciones. Es bien sabido que las repercusiones sobre la equidad en la distribucién del ingreso de un sistema de seguridad social,
tanto a nivel inter-generacional como intra-generacional, dependen de la forma en que se combinan la cobertura, la suficiencia y la
sostenibilidad financiera del sistema.

El avance del proceso de envejecimiento de la poblacién y la notable aceleracién del proceso de cambio tecnoldgico implican
importantes desafios para los sistemas de seguridad social a escala global. La forma precisa en que la transicién demografica y los
procesos de automatizacién y robotizacion estan impactando sobre cada realidad nacional depende de las caracteristicas econémicas y
sociales de los diferentes paises. La intensidad con que afectan estos procesos a los distintos componentes del sistema de seguridad
social uruguayo es uno de los aportes relevantes que pretende realizar este trabajo monografico.

Ademds de los impactos de la demografia y el progreso tecnolégico, los diversos subsistemas del sistema de seguridad social en
Uruguay tienen planteados un conjunto de desafios especificos que requeriran de ajustes y adecuaciones en el futuro. Las
circunstancias en que se discutan las iniciativas reformistas y los mecanismos que se utilicen para disefiar e implementarlas
constituyen aspectos fundamentales para definir la viabilidad politica de las reformas. La historia ilustra acerca de la importancia que
tienen los factores de economia politica en el éxito de las reformas de los sistemas de seguridad social y deja planteada la necesidad
de generar una institucionalidad adecuada para promover las reformas necesarias y para conseguir los apoyos politicos necesarios
para su aprobacion.
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Capitulo 1: Estructura y heterogeneidades del Sistema de Seguridad Social en Uruguay

Capitulo 1

Estructura y Heterogeneidades del Sistema de
Seguridad Social en Uruguay

1.1 Introduccion

En este capitulo inicial se realiza una descripcion del sistema de seguridad social en Uruguay, identificando las
instituciones involucradas en el mismo y las caracteristicas mas relevantes, tanto en términos de las prestaciones
percibidas por los pasivos, como de las obligaciones y derechos que tienen los trabajadores activos que contribuyen a los
distintos componentes del sistema. La identificacion de las heterogeneidades entre los diversos subsistemas es uno de
los propésitos principales de este capitulo. La existencia de diferencias de tratamiento que reciben los trabajadores
activos y los pasivos en los diferentes componentes del sistema tiene especial importancia cuando se analizan propuestas
de adecuacion de algunos de los regimenes o cuando se consideran alternativas de reforma integral del sistema.

1.2 El bloque principal y los subsistemas paralelos

El sistema de seguridad social uruguayo estd compuesto por un bloque principal y por un conjunto de subsistemas
paralelos. Mientras el primero nuclea a la mayoria de los trabajadores cotizantes y pasivos, los subsistemas paralelos
cubren a los trabajadores activos y pasivos correspondientes a sectores de actividad especificos. En todos los casos, los
subsistemas son obligatorios para los trabajadores de los sectores involucrados y estan regidos por normas legales
especiales. El pago de jubilaciones y pensiones en todo el sistema alcanzé aproximadamente el 12,5% del PIB en 2018, de
los cuales 9,0 puntos porcentuales correspondieron al Banco de Previsién Social (BPS), 0,7 al Servicio de Retiros y
Pensiones Policiales (SRPP), 1,1 al Servicio de Retiros y Pensiones de las Fuerzas Armadas (SRPFFAA) y 1,6 a las Cajas
Paraestatales (0,9 a la Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias (CIPB), 0,6 a la Caja de Jubilaciones y Pensiones de
Profesionales Universitarios (CIPPU) y 0,1 a la Caja Notarial de Seguridad Social (CNSS))."

El bloque principal esta conformado por un actor publico principal, el Banco de Prevision Social (BPS),por un conjunto
de empresas Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional (AFAP’s) y por Compaiias Aseguradoras. Las
prestaciones de jubilaciones y pensiones del BPS representan casi las tres cuartas partes del total del sistema de
seguridad social, aproximadamente el 9,0% del PIB. Actualmente, son cuatro las AFAP’s existentes en el mercado, todas
Sociedades Andnimas privadas, con la particularidad de que la totalidad del capital accionario de una de ellas es
propiedad de entidades estatales.’Por ultimo, el Banco de Seguros del Estado (BSE) es la Unica compafiia aseguradora
que participa actualmente del mercado de seguros de renta vitalicia.

! as fuentes utilizadas para aproximar el volumen total de jubilaciones y pensiones son: Estados financieros para BPS y las tres cajas
Paraestatales, y Ministerio de Economia y Finanzas para los Servicios de Retiros y Pensiones Policiales y de las Fuerzas Armadas.

%Los accionistas de Republica AFAP son el Banco de la Republica Oriental del Uruguay (51%), el Banco de Prevision Social (37%) vy el
Banco de Seguros del Estado (12%).
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El bloque principal presta cobertura a la mayor parte de los trabajadores y pasivos del pais, por lo que es también el
que cuenta con un flujo de ingresos y gastos mayor. A diferencia de los otros subsistemas, basados en esquemas de
capitalizacion colectiva parcial (Cajas Paraestatales) o de reparto (Servicios Estatales), este bloque se estructura bajo un
régimen mixto, en el que se combina un pilar de reparto, a cargo del BPS, con un pilar de capitalizacién individual,
conformado por las administradoras de fondos y las compaiiias aseguradoras.3 El BPS es, legalmente, el Unico agente
habilitado para recaudar los aportes de los trabajadores, por lo que tiene a su cargo, ademas de las prestaciones a activos
y pasivos, la labor de distribucion de los fondos correspondientes a las AFAP’s. Estas empresas invierten los fondos v,
posteriormente, transfieren el dinero a las aseguradoras, quienes se encargan de abonar las prestaciones
correspondientes al pilar de ahorro individual en forma de rentas vitalicias.

Todo trabajador comprendido en el bloque principal del sistema se encuentra cubierto por el BPS independientemente
de su nivel de ingresos, mientras que la dfiliacion a alguna AFAP puede ser voluntaria (Articulo 8 de la Ley 16.713) u
obligatoria, dependiendo de la situacion del trabajador. Los trabajadores que necesariamente deben estar afiliados a
una AFAP son aquellos cuyos ingresos superan los $57.846 (a enero de 2019), siempre y cuando fuesen menores de 40
afios a abril de 1996; o hayan comenzado a trabajar en alguna actividad amparada por el BPS con posterioridad a esa
fecha, independientemente de su edad. En caso contrario, como se mencioné anteriormente, la afiliacion a las AFAP’s es
voluntaria.

Los otros componentes del sistema seguridad social uruguayo estdn compuestos, por un lado, por las denominadas
Cajas Paraestatales: Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias (CJPB), Caja Notarial de Seguridad Social (CNSS) y Caja
de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales Universitarios (CIPPU); mientras que por otro lado se encuentran los
Servicios de Retiros y Pensiones Policiales (SRPP) y los Servicios de Retiros y Pensiones de las Fuerzas Armadas
(SRPFFAA). Los primeros tres subsistemas estan administrados por personas juridicas de derecho publico no estatales,
mientras que los Servicios de Retiros y Pensiones Policiales y de las Fuerzas Armadas son administrados,
respectivamente, por el Ministerio del Interior y el Ministerio de Defensa Nacional.

La CIPB ofrece cobertura tanto a trabajadores como a directores, administradores, socios y sindicos del sector
financiero y actividades conexas. En concreto, se encuentran cubiertos por la CIPB las siguientes instituciones: A) los
bancos publicos y privados; B) las demds empresas de intermediacién financieras autorizadas por el Poder Ejecutivo; C) el
Banco de Seguros del Estado; D) las compaiiias de seguros; E) la Bolsa de Comercio; F) las empresas administradoras de
crédito; G) las empresas que presten dinero a residentes del pais (no incluye AFAP’s ni institutos de seguridad social); H)
las cooperativas de ahorro y crédito; 1) las empresas de transporte de valores; J) las entidades gremiales de la actividad
de intermediacién financiera; K) las empresas propiedad de las instituciones anteriores que desarrollen actividades que
integren la unidad técnico-econdmica de las mismas (incluye fondos de inversién y fideicomisos). Asimismo, el campo de
afiliacion de la CJPB comprende a trabajadores y jubilados de la misma.

La CNSS ampara a profesionales y trabajadores relacionados con las actividades notariales. Entre los afiliados a esta
institucién se encuentran los escribanos publicos que ejercen efectivamente actividad notarial particular (no son
amparables aquellos que sean funcionarios en cualquier oficina publica estatal), los empleados y cényuges colaboradores
de los escribanos, el personal de las asociaciones gremiales de afiliados al Instituto, los empleados administrativos de la
CNSS, y sus jubilados.

®Si bien el andlisis se centra en el Régimen Mixto, se debe mencionar que todavia algunas personas se jubilan por el Régimen de
Transicién (creado por la Ley N° 16.713 para las personas mayores de 40 afios a abril de 1996 y quedaron en un régimen sin AFAP’s con
parametros reformados respecto al régimen anterior) y por el Régimen de Transicién Reformado (que resulta igual anterior con un
tope del 90%).

*Si bien la normativa habilita la participacidon de otras empresas aseguradoras, el BSE es actualmente el Unico oferente dentro del
mercado de rentas vitalicias.
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Figura 1.1
Organismos que integran el sistema de seguridad social en el Uruguay

Cajas Paraestatales

Caja de Jubilaciones y Pensiones Giros o ramas de aportacién:
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Fuente: Informe N°1 del Observatorio de Seguridad Social.

La CJPPU ampara a los graduados universitarios que ejerzan en el pais sus actividades profesionales en forma libre, sea
en nombre propio o prestando servicios a terceros. Las profesiones liberales incluidas a la fecha en este subsistema son:
abogacia, administracion y marketing, agrimensura, agronomia, archivologia, arquitectura, bibliotecologia, ciencia
politica, ciencias antropoldgicas, ciencias bioldgicas, ciencias de la comunicacidn, ciencias histoéricas, contabilidad, disefio,
educacién, educacion fisica, economia y finanzas, enfermeria, estadistica, filosofia, fisica, fisioterapia, fonoaudiologia,
geografia, geologia, humanidades, ingenieria civil, ingenieria industrial, laboratorio clinico, linglistica, marketing,
matematicas, medicina, negocios internacionales, neumocardiologia, nutricién, obstetricia, odontologia, oftalmologia,
procuraduria, psicologia, psicomotricidad, psicopedagogia, quimica farmacéutica, quimica industrial, radiologia,
relaciones internacionales, relaciones laborales, sociologia, tecnologia odontoldgica, trabajo social, traductorado publico,
traduccién cientifico técnica, traduccion literaria, turismo y veterinaria. La Ley Organica de la Caja prevé el mecanismo
qgue debe seguir la institucidon para incorporar nuevas profesiones universitarias al régimen, hoy no amparadas. Si bien
todos los egresados de las profesiones mencionadas se encuentran obligados a afiliarse a la Caja, existe la posibilidad de
gue éstos se declaren en no ejercicio, en cuyo caso no contarian con cobertura por parte de dicho organismo mientras se
mantenga esa situacion. Por otra parte, el régimen también ampara a los funcionarios de la CIPPU, y excluye a los
profesionales escribanos, a quienes se encuentren constitucional o legalmente impedidos de ejercer su profesion, y a
aquellos que ejerzan profesiones con estudios de grado de nivel no superior.

En el bloque correspondiente a Servicios Estatales se encuentran los funcionarios policiales y militares, quienes estdn
cubiertos, respectivamente, por el Sistema de Retiros y Pensiones Policiales y por el Sistema de Retiros y Pensiones de
las Fuerzas Armadas. Particularmente, el SRPP comprende al personal del escalafén policial del Ministerio del Interior
que integra los sub-escalafones de ejecutivo, administrativo, técnico profesional, especializado y de servicios. EIl SRPFFAA
comprende al personal del escalafén Ky al personal civil equiparado del Ministerio de Defensa Nacional.
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1.3 Heterogeneidades del Sistemas

Los diferentes bloques mencionados en el apartado anterior presentan importantes heterogeneidades. Estas
heterogeneidades se manifiestan tanto en términos de las prestaciones de actividad y pasividad que otorgan, en los
requisitos para su acceso y en sus fuentes de financiamiento. Es importante distinguir lo que son heterogeneidades ex
post que pueden surgir, por ejemplo, en materia de jubilaciones promedio, causadas por las diferentes trayectorias
laborales presentadas por los individuos en promedio en cada uno de los subsistemas; de las heterogeneidades ex ante
que existen en materia de contribuciones al sistema, calculo jubilatorio, acceso a prestaciones, etc. Es sobre estas ultimas
heterogeneidades que se centra el andlisis en este apartado.

1.3.1 Disparidades en esquema de financiamiento

Las tablas 1.1, 1.2 y 1.3 presentan las heterogeneidades existentes en términos de aportes personales, patronales y en
lo que refiere a la materia gravada en cada uno de los subsistemas existentes. Esta informacion resulta fundamental
para cuantificar las diferencias en materia de aportes de los individuos durante la vida activa. La existencia de diferentes
subsistemas determina que individuos con idénticos ingresos puedan realizar diferentes contribuciones sociales
dependiendo del subsistema por el cual se encuentran amparados.

En lo referido a la tasa de aportes sobre las asignaciones computables, no existen diferencias muy significativas entre
los diferentes subsistemas. Las tasas de aporte varian entre un minimo de 15% -tasa utilizada por la mayoria de las cajas-
y un maximo del 17,5%, correspondiente a los aportes de trabajadores pertenecientes a ciertas instituciones afiliadas a la
Caja Bancaria. La siguiente Tabla resume los aportes personales que deben realizar los trabajadores en actividad que se
encuentran afiliados a cada uno de los subsistemas.

En contraste con la similitud en las tasas de aporte personal, las tasas de aporte patronal varian considerablemente,
incluso al interior de algunos organismos. En particular, destaca el aporte del 25,25% que deben realizar algunas de las
instituciones afiliadas a la CJPB, mientras que las demds realizan aportes por el 7,5% de las asignaciones computables de
su personal. Las Tablas 1.2 y 1.3 muestran que las principales heterogeneidades entre los organismos que conforman el
sistema se hallan en las tasas de aportes patronales y en los montos sobre los que se calcula el aporte (materia gravada).

Tabla 1.1
Aportes Personales (valores a enero de 2019)

15% de las asignaciones computables, si éstas:

® No superan los $ 57.846:
— Sin Art. 8: Totalidad al BPS
— Con Art. 8: 50% al BPS y 50% a la AFAP

BPS — AFAP’s - ® Seencuentran entre $57.846y $ 86.770:
Aseguradoras — Sin Art. 8: Aportes por $ 57.846 al BPS, el resto a la AFAP.
— Con Art. 8*: 50% de los aportes por $ 57.846 a la AFAP, el resto al BPS.

® Superan los S 86.770: Aportes por S 57.846 al BPS, el resto a la AFAP

No es obligatorio aportar por las asignaciones computables que superen los $ 173.539.
* Recordar que la opcion del Articulo 8 puede realizarse cuando los ingresos son inferiores a S 57.846.

e Afiliados pertenecientes a las instituciones A, B, C, D, E, J, K —propiedad de las anteriores- y trabajadores

CIPB de la CJPB: 17,5% de las asignaciones computables.

e Afiliados pertenecientes a las instituciones F, G, H, | y K —propiedad de las anteriores-: 15% de las
asignaciones computables.

Todo el analisis presentado en este capitulo se basa en las normativas vigentes en la actualidad. Se debe tener en cuenta, sin
embargo, que en los distintos organismos existen individuos que no se encuentran amparados por las mismas, sino que lo estan bajo
regimenes previos.
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e Afiliados escribanos: 15,5% de las asignaciones computables (existe una escala de aportes minimos en
CNSS funcién de la antigiiedad)
e Afiliados empleados: 15% de las asignaciones computables.

e Afiliados profesionales: 16,5% del sueldo ficto de la categoria que corresponda. Si el afiliado declaré

CJIPPU ejercicio desde su afiliacién, el aporte es por el 50% de dicha cifra durante los primeros 12 meses de
ejercicio continuado en la primera categoria.

e Empleados de la CJPPU: 16,5% de las remuneraciones nominales.

SRPFFAA e 15% sobre las partidas que constituyan materia gravada.

SRPP e 15% sobre las partidas que constituyan materia gravada.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proveniente de las instituciones que conforman el Sistema de Seguridad Social de Uruguay.

El andlisis comparado deja en evidencia la presencia de aportes patronales que no se encuentran ligados a la materia
gravada; al igual que la existencia de casos de exoneraciones en el pago de aportes. La desvinculacidn entre los aportes
patronales y la materia gravada se da, por ejemplo, en la Contribucidon Patronal Rural que deben realizar las empresas
rurales al BPS. En la determinacion de este aporte se toman en cuenta el nimero de hectareas de la explotacion y la
calidad de las tierras. Otro ejemplo es la Prestacion Complementaria Patronal en la CIPB, la que, dada su forma de
calculo, constituye una fuente de ingresos que estda muy ligada alas fluctuaciones del ciclo econémico. Por otra parte,
también se destaca la existencia de exoneraciones en el pago de aportes patronales al BPS, algunas de las cuales se
encuentran consagradas en la Constitucién de la Republica.

Al comparar los montos sobre los que se calcula el aporte, es importante resaltar que, generalmente, se consideran
ingresos efectivamente percibidos por los trabajadores, aunque existen excepciones. La principal excepcion a esta regla
general se da en el caso de la CIPPU, en la que los aportes personales se determinan a partir de sueldos fictos (véase,
Tabla 1.3).

Tabla 1.2
Aportes patronales (valores a enero de 2019)

® |ndustria y Comercio, Servicio Doméstico y Civil - Entes Autonomos y Servicios Descentralizados del
dominio industrial y comercial: 7,5% de las asignaciones computables.

® Civil - Gobiernos Departamentales: 16,5% de las asignaciones computables
® Civil - Administracién Central: 19,5% de las asignaciones computables.

® Rural: la Contribucidn Patronal Rural (CPR) engloba los aportes por la actividad de titulares asi como
los aportes patronales por los trabajadores que ocupe:

— Empresas rurales:

= Con explotacion agropecuaria:
CPR = Ha Coneat x Unidad Basica de Contribucién (UBC), donde Ha Coneat = Ha reales x indice
Coneat; y UBC = Base de Prestaciones y Contribuciones (BPC) x 0,1156%

= Sin explotacion agropecuaria:
CPR = Ha Coneat x Unidad Basica de Contribucién s/e (UBC s/e), donde Ha Coneat = Ha reales x
indice Coneat; y UBC s/e= BPC x 0,1156% x 1,5

BPS — Contratistas rurales: CPR = Suma de montepios (15%) de los dependientes

® Construccién: Aporte Unificado de la Construccion: 71,8%, donde 9% corresponde a Aportes
Patronales 'y 17,9% a Aportes Personales.

® Trabajadores a domicilio y talleristas: Aporte Unificado: 31% de los salarios integros liquidados o
pagados en el mes anterior.

La normativa vigente considera exoneraciones al pago de estos aportes para ciertas actividades, entre las
que se encuentran las realizadas por las instituciones comprendidas en el Articulo 5 y 69 de la Constitucion
(templos consagrados al culto de las diversas religiones, e instituciones privadas culturales y de ensefianza,
respectivamente), por los partidos politicos permanentes, por las instituciones de asistencia médica sin
fines de lucro, por las empresas de servicios de transporte colectivo urbano y suburbano de pasajeros, o
por la Universidad de la Republica.

Los empleadores que ocupan trabajadores en actividades bonificadas deben abonar una contribucidn
especial a su cargo, propendiendo a la equivalencia entre ingresos por aportaciones y egresos por
prestaciones en el largo plazo. En el caso del esquema mixto, las contribuciones por asignaciones
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computables en el tramo entre $ 57.846 y $ 160.121 deben verterse en la cuenta de ahorro jubilatorio del
trabajador, siendo éstos los Unicos aportes patronales destinados al pilar de capitalizacion individual.

® Aportes patronales
— Aporte patronal basico (porcentaje aplicado sobre todas las asignaciones computables de los
trabajadores, directores, administradores, socios y sindicos)

. 25,25% para las instituciones A, B, C, D, y la CJPB

. 7,5% para las instituciones E, F, G, H, | yJ

= Para las instituciones K, aplica igual tasa que a su propietaria.

—> Prestacion complementaria patronal (PCP):

. 0,025% de los activos netos de deducciones para las instituciones A y B, excluidos el Banco
Central del Uruguay (BCU), las administradoras de grupos de ahorro previo y las instituciones
financieras externas.

CIPB . 1,15% de las primas emitidas en el mes, netas de anulacion, para las instituciones Cy D.

= 0,025% de los activos propios radicados en el pais para las instituciones F, Gy H.

m 10% de las asignaciones computables de sus trabajadores, directores, administradores, socios y
sindicos para el BCU, las administradoras de grupos de ahorro previo y las instituciones
financieras externas.

. 0,2% de los ingresos mensuales, excluidos el IVA, para las instituciones I.

= 5,5% de las asignaciones computables de sus trabajadores para la CJPB.

= Para las instituciones K, aplica igual tasa que a su propietaria.

® Adquisicion de titulos de deuda emitidos por la Caja

— Solo podran ser adquiridos por las instituciones A, B, Cy D.

— Su titularidad no podra transmitirse a terceros

— Quienes los adquieran, tendran derecho a un abatimiento parcial del aporte patronal basico

CNSS Por los afiliados empleados: 10% de las remuneraciones fijadas administrativamente o por convenio
colectivo, o de las reales percibidas si fueren superiores.
CJPPU No aplica.
® Basico: 19,5% sobre las partidas que constituyan materia gravada.
® Contribucion patronal especial por los servicios bonificados. Esta contribucién a cargo del Ministerio de
SRPFFAA Defensa Nacional sera determinada por el Poder Ejecutivo en base a la bonificacion prevista para cada
actividad. Esta contribucion no podra superar el 100% de las sumas de las tasas de los aportes
personales y patronales (Articulo 39 de Ley 16.713 de 1995).
® Basico: 19,5% sobre las partidas que constituyan materia gravada.
s ® Contribucidn especial por los servicios bonificados. Esta contribucidn a cargo del Ministerio del Interior
RPP

sera determinada por el Poder Ejecutivo en base a la bonificacidn prevista para cada actividad. Esta
contribucidn no podra superar el 100% de las sumas de las tasas de los aportes personales y patronales
(Articulo 39 de Ley 16.713 de 1995).

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proveniente de las instituciones que conforman el Sistema de Seguridad Social de Uruguay.

Tabla 1.3
Materia gravada a efectos de aportes (valores a enero de 2019)

BPS — AFAP’s -
Aseguradoras

Todo ingreso que, en forma regular y permanente, sea en dinero o en especie, perciba el trabajador
dependiente, en concepto de retribucion y con motivo de su actividad personal. Los trabajadores
independientes(unipersonales y monotributistas) aportan segun sueldos fictos, no por su ingreso real.Los
directores, administradores y sindicos de sociedades andnimas deben aportar por las remuneraciones
reales percibidas, cualquiera sea su naturaleza, con un minimo de 30 Bases Fictas de Contribucién (BFC)
mensuales.

El tope de las asignaciones computables por encima del cual no existe obligacion de aportacion personal ni
patronal es de $173.539.

cJpB

Todos los ingresos que, en forma regular y permanente, sean en dinero o en especie, perciban los
trabajadores, directores, administradores, socios y sindicos afiliados, en concepto de retribucidon y con
motivo de su actividad personal amparada por la Caja. Los directores y administradores de sociedades
andénimas deben aportar por las remuneraciones reales percibidas, cualquiera sea su naturaleza, con un
minimo de 30 BFC mensuales.

CNSS

Los honorarios nominales devengados a la fecha de la actuacion notarial —de conformidad con el Arancel
Oficial de la Asociacidn de Escribanos del Uruguay-, con total prescindencia de la renuncia o reduccion de
los mismos a que esté autorizado hacer el escribano; los honorarios fictos correspondientes a
complementos por aportes minimos; los subsidios y los sueldos o salarios, reales o fictos.
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La carrera profesional consta de 10 categorias, cada una con un sueldo ficto mensual correspondiente. La
permanencia en cada categoria es de 3 afos, a cuyo vencimiento los afiliados pasan automaticamente a la
siguiente. A partir de la segunda categoria inclusive, los afiliados pueden desistir del pasaje de categoria e
incluso volver a aportar en base al sueldo ficto de hasta la segunda categoria.
Sueldos fictos de cada categoria.

Categoria 1 Categoria 2 Categoria 3 Categoria 4 Categoria 5

$22.068 $41.745 $59.159 $74.207 $ 86.889

CJPPU

Categoria 6 Categoria 7 Categoria 8 Categoria 9 Categoria 10

$97.333 $ 105.504 $111.268 $114.767 $115.889
El ajuste de los sueldos fictos se realiza en la misma oportunidad y por igual porcentaje que el de las
pasividades.
Cuando un profesional ejerce libremente mas de una profesion amparada, aporta por una sola, sin
perjuicio del deber de afiliarse por todas ellas.
Todo ingreso que el funcionario militar o civil equiparado perciba, sea en dinero o en especie susceptible
de apreciacidn pecuniaria, en concepto de retribucién y con motivo de su tarea personal cumplida en tal

SRPFFAA cardcter. . i . o . )
Cuando el ingreso referido se recibiera en todo o en parte mediante asignaciones en especie o cuya cuantia
real sea incierta, la reglamentacién que se dicte determinard los fictos por los cuales se habra de aportar
por dicha asignacion, en funcidn del valor promedio de las mismas.
Todo ingreso que el funcionario policial perciba, sea en dinero o en especie susceptible de apreciacion
pecuniaria, en concepto de retribucién y con motivo de su tarea personal cumplida en tal caracter.
Cuando el ingreso referido se recibiera en todo o en parte mediante asignaciones en especie o cuya cuantia
SRPP real sea incierta, el Poder Ejecutivo determinara los fictos por los cuales se habrd de aportar por dicha

asignacion, en funcion del valor promedio de las mismas.
También constituiran materia gravada las remuneraciones que el personal policial perciba por los servicios
prestados a personas publicas o privadas, fuera del horario de servicio y del destino correspondiente a su
funcién publica.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proveniente de las instituciones que conforman el Sistema de Seguridad Social de Uruguay.

Una fuente alternativa de financiamiento de los sistemas de seguridad social, en algunos casos, proviene de
contribuciones de los propios jubilados y pensionistas. En particular, el Impuesto de Asistencia a la Seguridad Social
(IASS) grava los ingresos correspondientes a jubilaciones, pensiones y prestaciones de pasividad similares, servidos por
cualquiera de las instituciones residentes en el pais. Mas alla del IASS, los pasivos de la CJPB, del SRPFFAA y del SRPP se
encuentran sujetos a otras contribuciones particulares, destinadas al financiamiento de dichos organismos.

Si bien el IASS es abonado por jubilados y pensionistas pertenecientes a todos los organismos de seguridad social del
pais, la totalidad de lo recaudado por este concepto se encuentra destinado al financiamiento del BPS. Los ingresos
anuales por jubilaciones y pensiones de hasta 96 Bases de Prestaciones y Contribuciones (BPC) se encuentran exentos de
pago de este impuesto. Se debe abonar por concepto de IASSel10% por los ingresos comprendidos entre 96 y 180 BPC, el
24% por los ingresos entre 180 y 600 BPC, y el 30% por aquellos ingresos que superen las 600 BPC®.

La CIPB cuenta con otro gravamen especial como fuente de financiamiento especifica. Esta prestaciéon de caracter
pecuniario grava a todas las sumas nominales correspondientes a jubilaciones y pensiones con causal jubilatoria
configurada con anterioridad al 1 de enero de 2009 y a las jubilaciones anticipadas transitorias. La alicuota de este
gravamen se determina en funcidn de la cantidad de BPC que representan dichos ingresos (véase, Tabla 1.4),

®La Base de Prestaciones y Contribuciones (BPC) fue creada por la Ley 17.856 de diciembre de 2004 con el objetivo de suplantar al
Salario Minimo Nacional (SMN) como referencia para la aportacién a la seguridad social, para el monto minimo o maximo de
prestaciones sociales, entre otros. La BPC tomo el valor del SMN a la fecha de vigencia de dicha Ley (enero de 2005), y es actualizada
en funcidn de la situacién financiera del Estado, a opcidn del Poder Ejecutivo y en las mismas oportunidades en que se dan los ajustes
generales de remuneraciones de la Administracién Central. El ajuste puede ser equivalente a la variacién del indice de Precios al
Consumo o a la variacién del indice Medio de Salarios, pudiendo ser modificada en ambos casos por el Poder Ejecutivo en hasta un
20% en defecto o en exceso. En enero de 2019, la BPC fue fijada en $ 4.154.



El Sistema de Seguridad Social en Uruguay

considerando que el monto de las prestaciones liquidas surgida de la aplicacion de las mismas no puede ser inferior a la
maxima prestacién liquida de la escala inmediata inferior.

Tabla 1.4
Alicuota definida para las contribuciones de pasivos a la CJPB

BPC 0-6 6-10 10-15 15-20 20-25 25-30 30-35 35-40 40-45 45-50 50-55 55-60 +60

Tasa 0% 2% 9,5% 12% 13% 14% 15% 16% 17% 18% 19% 20% 22%

Fuente: Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias.

El SRPFFAA obtiene recursos de aportes personales de montepio de retirados y reformados hasta que acrediten haber
cotizado 36 ainos efectivos. Para el Personal Militar de |la Fuerza Aérea y de la Armada Nacional que cumpla actividades
de vuelo y compute tiempos bonificados, éstos se tomardn a los efectos del pago de montepio como tiempos reales.

El SRPP también obtiene recursos de los aportes de montepio a cargo de retirados y pensionistas. Los Unicos pasivos
para los que fue derogada dicha disposicidon son aquellos que reciban el beneficio bajo la normativa mas reciente (Ley
18.405 del afio 2008).

En los demds subsistemas no existen contribuciones realizadas por los pasivos por fuera del IASS. En la medida en que,
como se menciond anteriormente, el I1ASS aporta al financiamiento del bloque principal, los demas subsistemas no tienen
aportes de pasivos como fuente de financiamiento.

Una fuente de financiamiento adicional surge de contribuciones realizadas por el Gobierno Central. En |la Tabla 1.5
puede apreciarse que el BPS, el SRPFFAA, el SRPP, la CJPB y la CJPPU son las instituciones que perciben ingresos
provenientes de esta fuente.

De acuerdo a la normativa vigente, de ser necesario, el Gobierno Central debe asistir financieramente al BPS, al
SRPFFAA y al SRPP con cargo a Rentas Generales, lo que no ocurre en los demds subsistemas. En efecto, en el caso de
las Cajas Paraestatales, el Estado no asume, formalmente, responsabilidad pecuniaria alguna vinculada a la subsistencia
de las mismas, o a la financiacion de sus obligaciones, incluido el pago de las prestaciones que deban servir.

Las garantias del Estado referidas al pilar de ahorro individual sélo aplican a las entidades de propiedad estatal. La Ley
16.713 establece que, en el caso de que la tasa de rentabilidad del Fondo de Ahorro Previsional de cierta AFAP se ubique
por debajo de la tasa de rentabilidad real minima’ del régimen y que la diferencia no pueda ser cubierta con su Fondo de
Fluctuacion de Rentabilidad, ni con su Reserva Especial, el Estado debera aportar la diferencia. Este aporte debera ser
reintegrado posteriormente. La AFAP sera disuelta de pleno derecho si no logra cubrir la rentabilidad minima del régimen
o recomponer la Reserva Especial dentro de los 15 dias siguientes, siendo traspasados sus afiliados a otra empresa
administradora.

Tabla 1.5
Impuestos afectados a la Seguridad Social y Asistencia del Gobierno Central

Siete puntos de la recaudacién del Impuesto al Valor Agregado (IVA) correspondiente a la tasa basica.
Totalidad del Impuesto a la Loteria.

BPS Totalidad del Impuesto de Asistencia a la Seguridad Social (IASS)

Contribucidon especial a cargo de Rentas Generales, por motivo de la derogacién del Impuesto de
Contribucidn al Financiamiento de la Seguridad Social (COFIS).

7 e . ;.
Esta tasa es calculada como la tasa menor entre 2% anual y la tasa de rentabilidad real promedio del régimen de cada subfondo
menos 2 puntos porcentuales, en un mes dado.
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® De ser necesario, el organismo cuenta con asistencia financiera estatal.
® \Version anual transitoria, a cargo de Rentas Generales, igual a la diferencia entre lo recaudado por las
contribuciones a cargo de jubilados y pensionistas y lo que se hubiese recaudado por ese concepto de
CIPB estar vigente las alicuotas establecidas por la Ley 17.841. La versidn es transitoria puesto que esta
establecida la reduccion y convergencia paulatina de las alicuotas a las previamente vigentes, ante el
incremento de las reservas financieras de la Caja.
® Compensacion por derogacion del Impuesto a las Retribuciones Personales (IRP) (Decreto 324/007).
CJPPU ® Compensacion por derogacion del Impuesto a las Retribuciones Personales (IRP) (Decreto 324/007).
SRPFFAA ® Asistencia financiera estatal, si fuere necesaria.
SRPP ® Asistencia financiera del Estado, en caso de ser necesaria.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proveniente de las instituciones que conforman el Sistema de Seguridad Social de Uruguay.

El Estado, también, garantiza el pago de las jubilaciones comunes, por edad avanzada y pensiones por sobrevivencia
que deriven de las prestaciones anteriores, en caso de liquidacion judicial de una Empresa Aseguradora. En cuanto al
pago de jubilaciones por incapacidad total, subsidio transitorio por incapacidad parcial y pensidon de sobrevivencia por
fallecimiento en actividad o goce de las prestaciones mencionadas, el Estado se hara cargo si la Empresa Aseguradora
hubiere hecho el seguro colectivo correspondiente, y la Administradora no hubiese podido hacerse cargo de dichos
pagos.

1.3.2 Condiciones de acceso y determinacion de pasividades

Ademads de la heterogeneidad que existe entre las fuentes de ingresos de los organismos del sistema, también se
encuentran diferencias al analizar las prestaciones servidas por los mismos. Las Tablas 1.6, 1.7 y 1,8 sintetizan las
heterogeneidades entre subsistemas en materia de causal jubilatorio, determinacion del sueldo basico jubilatorio (SBJ) y
calculo de las jubilaciones segun los diferentes causales.

Si bien todos los organismos cuentan con causal de jubilacion comun, por invalidez y por edad avanzada, existen
diferencias en los requisitos para configurarlas. En cuanto a la jubilacién comun, los requisitos son levemente mas laxos
en el BPS, la CJPB y el SRPFFAA, destacandose también en este ultimo la existencia del retiro obligatorio. Por otra parte,
estos tres organismos son los que cuentan, ademas, con una mayor combinacién de edades y afios de servicio que
permiten acceder a una jubilacion por edad avanzada. A pesar de lo anterior, s6lo en el caso de la CJIPPU esta jubilacion
es compatible con el goce de otra jubilacion o retiro. En el resto de los subsistemas, la jubilacidon por edad avanzada sélo
es compatible con la jubilacién proveniente del pilar de ahorro individual, salvo en el SRPP donde es siempre

incompatible.
Tabla 1.6
Causales jubilatorias

® Comun: Minimo de 30 afios de servicio y 60 afios de edad.

® Porincapacidad total: Incapacidad absoluta y permanente para todo trabajo sobrevenida:
—  En actividad o periodo de inactividad compensada: Minimo de 2 afios de servicios (6 meses para

menores de 25 afios).
—  Acausa o en ocasion del trabajo: Cualquier tiempo de servicios.
—  Luego del cese en la actividad o del vencimiento del periodo de inactividad compensada: Minimo de 10
BPS - afos de servicios, residencia en el pais desde el cese y no ser beneficiario de otra jubilacién.
S ® Por edad avanzada: Minimo de: a) 15 afios de servicio y 70 afios de edad; b) 17 afios de servicio y 69 afios
Aseguradoras

de edad; c) 19 afios de servicio y 68 afios de edad; d) 21 afios de servicio y 67 afios de edad; e) 23 afios de
servicio y 66 afios de edad; o f) 25 afios de servicio y 65 afios de edad.
Es incompatible con cualquier otra jubilacién, retiro o subsidio transitorio por incapacidad parcial, salvo la
prestacion que provenga del régimen de jubilacion por ahorro individual.
Sin perjuicio de lo anterior, en el caso del pilar de ahorro individual, a partir de los 65 afios de edad los afiliados
tienen derecho a percibir las prestaciones, aun sin haber configurado causal jubilatoria ni cesado en la
actividad, quedando eximidos de continuar aportando a este régimen.
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En caso de que el afiliado se incapacite en forma absoluta y permanente para todo trabajo y no tenga derecho a
una jubilacion por incapacidad total, puede optar por el reintegro de los fondos acumulados o por su
transferencia a una empresa aseguradora y la obtencién de una prestacion mensual.
® Comun: Minimo de 30 afios de servicio y 60 afos de edad.
® Por incapacidad total: Incapacidad absoluta y permanente para todo trabajo sobrevenida:
—  En actividad o periodo de inactividad compensada: Minimo de 2 afios de servicios (6 meses para
menores de 25 afos).
—  Acausa o en ocasion del trabajo: Cualquier tiempo de servicios.
CJPB —  Luego del cese en la actividad o del vencimiento del periodo de inactividad compensada: Minimo de 10
afos de servicios, residencia en el pais desde el cese y no ser beneficiario de otra jubilacién.
® Por edad avanzada: Minimo de: a) 15 afios de servicio y 70 afios de edad; b) 17 afios de servicio y 69 afios
de edad; c) 19 afios de servicio y 68 afios de edad; d) 21 afios de servicio y 67 afios de edad; e) 23 afios de
servicio y 66 afios de edad; o f) 25 afios de servicio y 65 afos de edad.
Es incompatible con cualquier otra jubilacién, retiro o subsidio transitorio por incapacidad parcial, salvo la
prestacion que provenga del régimen de jubilacién por ahorro individual.
® Comun: a) Minimo de 35 afios de servicio y 60 afios de edad; o b)minimo de 30 afios de servicio y 60 afios
de edad, computandose a estos efectos exclusivamente los afios prestados en actividades amparadas por
la CNSS.
® Por incapacidad total: Incapacidad absoluta y permanente para todo trabajo o para el empleo o profesion
CNSS habitual sobrevenida:
—  En actividad o periodo de inactividad compensada: Cualquier tiempo de servicios.
—  Luego del cese en la actividad: Minimo de 10 afios de servicios y no ser beneficiario de otra jubilacién.
® Por edad avanzada: Minimo de 15 afios de servicio y 70 afnos de edad.
Es incompatible con cualquier otra jubilacién, retiro o subsidio transitorio por incapacidad parcial, salvo la
prestacion que provenga del régimen de jubilacién por ahorro individual.
® Comun: a) Minimo de 30 afios de servicios profesionales y 60 afios de edad; o b) minimo de 35 afios de
servicios en los restantes casos o si se acumulan servicios amparados por otros institutos de seguridad
social y 60 afos de edad
® Por incapacidad: Incapacidad absoluta y permanente, que impide el ejercicio de la profesidn universitaria,
sobrevenida:
CJPPU — En actividad: Minimo de 2 afios de servicios, de los cuales 6 meses como minimo deben ser
inmediatamente previos a la incapacidad (para menores de 30 afios se exige sélo esto ultimo).
— A causa o en ocasion del trabajo: Cualquier tiempo de servicios.
—  Luego del cese en la actividad: Dentro de los dos afos posteriores al cese, minimo de 10 afios de
servicios y no ser beneficiario de otra jubilacidn.
® Por edad avanzada: Minimo de 15 afios de servicio y 70 afios de edad.
Es compatible con el goce de otra jubilacién o retiro.
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Comun:
—  Retiro voluntario: Minimo de 30 afios de servicios computados y 60 afios de edad.
—  Retiro obligatorio: Debe pasar cuando se cumplen los siguientes supuestos:

1. Los Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas y el Jefe del Estado Mayor de la Defensa: por
haber completado 5 afios de permanencia en el cargo, por haber completado 8 afos desde su
ascenso al grado de Oficial General o por cese dispuesto por el Poder Ejecutivo.

2. Por el cumplimiento de las siguientes edades reales:

a. General del Ejército, Almirante y General del Aire: 65 afios.
b. General, Contralmirante y Brigadier: 65 afos.
c. Coronely Capitan de Navio: 63 afios.
d. Teniente Coronel y Capitan de Fragata: 58 afios.
e. Mayory Capitan de Corbeta: 58 anos.
f.  Capitan y Teniente de Navio: 58 afios.
g. Teniente 12 y Alférez de Navio: 58 afios.
h. Teniente 22 y Alférez de Fragata: 58 afios.
i.  Alférez y Guardia Marina: 58 afios.
j. Sub Oficial Mayor y Sub Oficial de Cargo: 57 afnos.
k. Sargento 12 y Sub Oficial 12 Clase: 55 afios.
I.  Sargento 22y Sub Oficial 22 Clase: 55 afios.
m. Cabo 12y equivalentes: 53 afios.
n. Cabo 22y equivalentes: 53 afios.
0. Soldado Especialista y equivalentes: 55 afios.
p. Soldado 12, Marinero 12 y equivalentes: 48 afios.
SRPFFAA . . . . . ~ - - .
Ademas, para los literales a) a i) se exige un minimo de 25 afios de servicios militares efectivos y
para los literales j) a p) un minimo de 22.
3. Los Oficiales Generales o equivalentes: por haber completado 6 afios de permanencia en el grado
(para quienes asciendan o hubieran ascendido a dicho grado luego de la entrada en vigencia de la
Ley 19.189), o por iniciativa del Poder Ejecutivo con venia de la Camara de Senadores o de la
Comision Permanente cuando corresponda.
® Por incapacidad: Incapacidad fisica o mental constatada por la Junta o Comisidn Médica de la Direccion
Nacional de Sanidad de las Fuerzas Armadas

—  Retiro por acto de servicio: Por incapacidad completa o incompleta para la actividad militar
sobrevenida en acto de servicio o en ocasion de éste cualquiera sea el periodo de los servicios. En el
caso de la incapacidad incompleta pasa a retiro cuando se determine que el funcionario no puede
continuar en actividad militar.

—  En actividad: Por incapacidad absoluta y permanente con minimo de 2 afios de servicios(6 meses para
menores de 25 afios).

—  Luego del cese de la actividad: Por incapacidad absoluta y permanente sobrevenida en los 2 afios
siguientes al cese y un minimo de 10 afos de servicios, siempre que el afiliado haya mantenido
residencia en el pais y no fuera beneficiario de otra jubilacidn.

® Por edad avanzada: Minimo de: a) 15 afios de servicio y 70 afios de edad; b) 17 afios de servicio y 69 afios
de edad; c) 19 afios de servicio y 68 afios de edad; d) 21 afios de servicio y 67 afios de edad; e) 23 afios de
servicio y 66 afios de edad; o f) 25 afios de servicio y 65 afios de edad.
Es incompatible con cualquier otra jubilacién, retiro o subsidio transitorio por incapacidad parcial, salvo la
prestacion que provenga del régimen de jubilacion por ahorro individual.

® Comun: Minimo de 60 afios de edad y un minimo de 35 afios de servicios.

® Porincapacidad total: Se configura por la ocurrencia de cualesquiera de los siguientes supuestos:

—  Incapacidad absoluta y permanente para todo trabajo:

. Sobrevenida en actividad o en periodo de subsidio transitorio por incapacidad (6 meses para
menores de 25 afios)
. A causa o en ocasion del trabajo, cualquiera sea el tiempo de servicios.
. Sobrevenida dentro de los 2 afios siguientes al cese voluntario en actividad o al vencimiento del
periodo de subsidio transitorio por discapacidad, cualquiera fuere su causa, con un minimo de 10
SRPP afios de servicios policiales efectivos y si no fuera beneficiario de otra jubilacién.

—  Por el cumplimiento de 60 afios de edad del afiliado que no fuere beneficiario de otra jubilacién o
retiro, cuando este haya sido beneficiario del subsidio transitorio por discapacidad parcial por el
término maximo de este.

Por incapacidad por acto directo de servicio: Por la ocurrencia de incapacidad absoluta y permanente para
toda tarea, a causa o en ocasion de la prevencidn, investigacion, represiéon y combate de siniestros,
accidentales o no, o de los delitos y faltas contenidos en el Cdédigo Penal, leyes especiales vy
contravenciones administrativas en que esté dispuesta la intervencidn del personal policial, cualquiera sea
el tiempo de los servicios policiales prestados.
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® Por edad avanzada: 70 afios de edad y un minimo de 15 afios de servicios.
Es incompatible con cualquier otra jubilacion, retiro o subsidio transitorio por incapacidad parcial.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proveniente de las instituciones que conforman el Sistema de Seguridad Social de Uruguay.

El método de determinacién del Sueldo Bdsico Jubilatorio (SBJ) -el cual se calcula como un promedio mensual de las
asignaciones computables-difiere considerablemente entre los organismos (véase, Tabla 1.7). El SBJ que rige para los
escribanos afiliados a la CNSS puede ser identificado como el menos benévolo para el calculo jubilatorio, ya que toma en
cuenta gran parte de la vida laboral de dichos trabajadores (30 afios). En contraposicidn, el SBJ en los Servicios Estatales
se calcula en base a los ultimos 30 meses de servicios, ignorando los aportes de buena parte de la historia laboral de los
trabajadores; mientras que el SBJ de los profesionales afiliados a la CJPPU considera sélo los 3 ultimos afios de aporte. Es
importante destacar, sin embargo, que en esta Caja dicho cdlculo se realiza en base a sueldos fictos, y que apenas cada
tres afios los profesionales pueden ascender de categoria, por lo que la cuantia del SBJ queda determinada por la
decision de ascender o no que hayan tenido los trabajadores muchos afos antes de su retiro. Por otra parte, tratdandose
de jubilacién por incapacidad, de jubilacién por edad avanzada (excepto en el caso de la CJPPU, el SRPFFAA y el SRPP), o
de jubilacién por acto directo del servicio (Unicamente en el caso del SRPP), si el tiempo de servicios computados no
alcanza al periodo de calculo indicado, se toma el promedio mensual actualizado correspondiente al periodo
efectivamente registrado.

Existen diferencias entre los subsistemas respecto al método utilizado para actualizar las prestaciones al mes
inmediato anterior al inicio del servicio de pasividad, al igual que en la existencia o no de mdximos para el SBJ. La CNSS
es la Unica que realiza la actualizaciéon de las cotizaciones en base a la evolucién del IPC, ademas de ser el Unico
organismo con tope al SBJ.

Tabla 1.7
Sueldo basico jubilatorio (valores a enero de 2019)

e El mayor entre los 10 ultimos afos de servicios -limitado al promedio mensual de los 20mejores afos,
incrementado en un 5%- y los 20 mejores afios.
BPS e Actualizacién: Variaciones del indice Medio de Salarios (IMS) elaborado por el INE.
e Sélo se toman en cuenta asignaciones computables hasta el monto de $ 57.846. En el caso de quienes optaron
por el articulo 8 de la Ley 16.713, se toma como asignaciéon computable la menor cifra entre S 57.846 y el
monto por el que efectivamente se aportd, multiplicado por 1,5.
CIPB e El mayor entre los 10 ultimos alﬁos y los mejores 20 afios de servicios.
e Actualizacion: Variaciones del Indice Medio de Salarios (IMS) elaborado por el INE.
—  Enel caso de afiliados escribanos, los 30mejores afios de servicios.
—  En el caso de afiliados empleados, el mayor entre los 10 ultimos afios de servicios -limitado al promedio
mensual de los 20mejores afios, incrementado en un 5%- y los 20 mejores afios.
—  En el caso de individuos con doble afiliacién (escribano y empleado) que configuren causales jubilatorias
por sendas actividades independientemente, la suma de ambos sueldos basicos.
CNSS ® Actualizacién: variaciones del indice General de Precios del Consumo (IPC) elaborado por el INE.
® Ningln sueldo basico puede superar la suma de $ 216.400 actualmente, excepto el sueldo basico previsto
para quienes tengan doble afiliacion (tope: $281.320). El sueldo bdsico minimo para los escribanos es un
quinto del maximo, siempre que se tengan al menos 25 anos de actividad exclusiva como escribano, los
ultimos 5 afios de actividad sean como escribano y que no se tenga derecho a prestaciones en otro organismo.
—  Enel caso de los profesionales, los 3 ultimos afos de actividad
—  En el caso de los empleados de la CIPPU, el mayor entre los 10 ultimos afios de servicios -limitado al
ElHAL promedio mensual de los 20mejores afos, incrementado en un 5%- y los 20 mejores afios.
® Actualizacién: Variaciones del indice Medio de Salarios (IMS) elaborado por el INE.
® Promedio mensual de las asignaciones computables actualizadas de los ultimos 60 meses de servicios
militares efectivos.
SRPFFAA ® Actualizacién: Variaciones del indice Medio de Salarios (IMS) elaborado por el INE.
® Asignaciones docentes: Si se computaran asignaciones docentes, se incorpora al SBJ tantas veinteavas partes
como afios en el ejercicio de dichas funciones docentes compute, con un maximo de 20, del promedio
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mensual actualizado de las asignaciones docentes percibidas por el titular en los ultimos 60 meses.

® Compensaciones: Las asignaciones percibidas en actividad por las que se abone montepio, seran considerada
en forma independiente, debiéndose acreditar la percepcion de la misma durante por lo menos 12 meses
continuos o discontinuos. El monto a incorporar al SBJ equivale a tantas veinteavas partes como afios en el
ejercicio de los respectivos cargos o funciones compute, con un maximo de 20 afios, del promedio mensual
actualizado de tales asignaciones.

® Promedio mensual actualizado de todas las asignaciones computables sujetas a montepio de los ultimos 60
meses computados anteriores al cese. Si fuera mas favorable para el funcionario, y en tanto lo pueda acreditar

SRPP . . . o . . . .
fehacientemente, el SBJ serd el promedio de los 5 afios de mejores asignaciones computables actualizadas.

® Actualizacién: Variaciones del indice Medio de Salarios (IMS) elaborado por el INE.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proveniente de las instituciones que conforman el Sistema de Seguridad Social de Uruguay.

Entre los diferentes subsistemas no existen discrepancias significativas entre los porcentajes aplicados sobre el SBJ
para el cdlculo del monto de la jubilacion. La diferencia mas importante es que, en caso de cumplir con los requisitos
minimos, una jubilacion comudn del BPS o del SRPFFAA es el 45% del SBJ, mientras que en cualquiera de las Cajas
Paraestatales o en el SRPP, la misma es el 50% del SBJ. De forma similar, el porcentaje que representa la jubilacién por
incapacidad total correspondiente al pilar de ahorro individual es 45%° mientras que, tanto en el BPS como en las Cajas
Paraestatales, el SRPFFAA y el SRPP dicho porcentaje es 65% del SBJ. Asimismo, respecto a estos ultimos dos servicios,
cuando la incapacidad total sobreviene en acto de servicio o en ocasién de éste, este porcentaje asciende al 100%.

Tabla 1.8
Asignacion de jubilacion (Tasa de reemplazo)

® Comun: Los siguientes porcentajes del SBJ:

45% cuando se computen como minimo 30 afos de servicio.

1% adicional por cada afio de servicio que exceda de 30, hasta los 35 afios de servicio.

0,5% adicional por cada afio de servicio que exceda los 35 al momento de configurarse el causal, con un

tope de 2,5%.

— A partir de los 60 afnos de edad, 3% adicional por cada afio de edad que se difiera el retiro después de

haberse completado 35 afios de servicio, con un maximo de 30%. De no contarse a dicha edad con 35
BPS afios de servicio, se adicionara un 2% por cada afio de edad que supere los 60, hasta llegar a los 70 afios
de edad o hasta completar 35 afios de servicio. En este Ultimo caso, a partir ese momento, se aplicara la
adicién del 3% por cada afio que se difiera el retiro hasta los 70 afios de edad.
Tratandose de actividades bonificadas, los porcentajes adicionales previstos se aplicardn sobre la edad y el
tiempo de servicios bonificados.

® Por incapacidad total: 65% del SBJ

® Por edad avanzada: 50% del SBJ al configurarse causal; adicionando 1% por cada afio que exceda la
cantidad minima de afios de servicio, con un maximo de 14%.

e Comun y por edad avanzada: La asignacion inicial se determina en base al saldo acumulado en la cuenta de
ahorro individual, a la fecha de traspaso de los fondos desde la AFAP a la empresa aseguradora; a la tasa de
interés respectiva; y a la expectativa de vida del afiliado que indiquen las tablas generales al momento de la

Pilar de Ahorro configuracién de la causal, del cese o de la solicitud de la prestacion, segun cudl fuera posterior.

Individual e La jubilacién por incapacidad total es igual al 45% del promedio mensual de las asignaciones computables
actualizadas al mes inmediato anterior al inicio del servicio de la pasividad de acuerdo al indice Medio de
Salarios, sobre las que se aportd al Fondo Previsional en los ultimos diez afios de actividad o periodo
efectivo menor de aportacion.

Ll

® Comun: Los siguientes porcentajes del SBJ:
—  50%cuando se cumplan los requisitos minimos para configurar causal.
—  0,5% adicional por cada afio de servicio que exceda los 35 (o los 30 en el caso de aportes exclusivos a la
CNSS o a la CJPPU) al momento de configurarse el causal, con un tope de 2,5%

Cajas Paraestatales

8En el caso del ahorro individual, la prestacidn por incapacidad se calcula en base a este porcentaje, que se aplica sobre un SBJ que es
funcién de las asignaciones computables por las que el afiliado aporté al régimen de ahorro individual(véase, Tabla 1.8). No obstante,
el financiamiento de esta prestacion no se deriva del fondo que el afiliado tenga acumulado en su cuenta, sino que lo cubre el seguro
de invalidez y fallecimiento que cada AFAP contrata en su nombre, cuya prima es cubierta mediante los aportes realizados por el
trabajador al pilar de ahorro individual. En estos casos, a diferencia de las demas causales de este pilar, el sistema es de "prestacion
definida”.
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— A partir de los 60 afios de edad, 3% adicional por cada afio de edad que se difiera el retiro, después de
haberse configurado causal y hasta los 70 afios de edad (excepto en la CIPB, donde el requisito es
contar con 35 afios de servicios), con un maximo de 30%. En caso de no cumplir dicha condicion, se
adicionard un 2% por cada afio de edad que supere los 60, hasta llegar a los 70 afios de edad o hasta
cumplirla, si esto ocurriere antes. En este ultimo caso, a partir de ese momento, se aplicard la adicion
del 3% por cada afio que se difiera el retiro hasta los 70 afios de edad.

® Porincapacidad total: 65% del SBJ

® Por edad avanzada: 50% del SBJ al configurarse causal; adicionando 1% por cada afio que exceda la
cantidad minima de afios de servicio, con un maximo de 14%.

® Retiro voluntario: Los siguientes porcentajes del SBJ:

45% cuando se computen como minimo 30 afios de servicios.

1% adicional por cada afio de servicio que exceda los 30 hasta los 35 afios de servicio.

0,5% adicional por cada afio de servicio que exceda los 35 con un maximo adicional del 2,5%.

A partir de los 60 afios de edad, 3% adicional por cada afio de edad que se difiera el retiro luego de
haberse computado 35 afos de servicio, con un maximo de 30%. En caso de no cumplir esta ultima
condicién, se adicionard un 2% por cada afio de edad que supere los 60, hasta llegar a los 70 afios de
edad o hasta completar los 35 afios de servicio, si esto ocurriere antes. En este Ultimo caso, a partir de
SRPFFAA ese momento, se aplicard la adicidn del 3% por cada afio que se difiera el retiro hasta los 70 afios de
edad.

® Retiro obligatorio: tantas cuarentavas partes del 85% del SBJ como afios de servicio se computen, con un
maximo de 40.

‘il

® Por incapacidad: 100% del SBJ en caso de incapacidad completa sobrevenida en acto de servicio o en
ocasion de este, 0 65% del SBJ en los demas casos.

® Por edad avanzada: 50% del SBJ al configurarse causal, con un 1% adicional por cada afio que exceda los
afios minimos de edad y servicios computados requeridos para el retiro por edad avanzada, con un maximo
de 14%.

® Comun: Los siguientes porcentajes del SBJ:
—  50%, cuando se haya configurado causal.
—  0,5% por cada afio que exceda el minimo de afios de servicios exigidos para configurar la causal, con un
maximo de 5%.
—  Desde los 60 afos de edad, por cada afio que se difiera el retiro después de haberse configurado causal,
un 3% adicional del SBJ hasta los 70 afios de edad, con un maximo del 30%. Si no se hubiera configurado
causal, por cada afio de edad que supere los 60, se adicionard un 2% hasta llegar a los 70 afios de edad o
hasta la configuracion de la causal si ésta fuera anterior. En este ultimo caso, a partir de la configuracion
SRPP de la causal, se aplicard la adicidn del 3% por cada afio que se difiera el retiro hasta los 70 afios de edad.

® Retiro por incapacidad total: 65% del SBJ. En caso de que al momento del cese por incapacidad total el
funcionario hubiese configurado otra causal de retiro que le resultara mas favorable, se le aplicara dicho
porcentaje.

® Retiro por incapacidad total por acto directo de servicio: 100% del SBJ con un monto minimo equivalente al
de la remuneracion del Grado de Oficial Sub Ayudante (Grado 6), a cuyos efectos se considerara la
antigliedad real del policia.

® Retiro por edad avanzada: 50% del SBJ. A esto se adiciona un 1% por cada afio que exceda los 15 afos de
servicios, con un tope de 64%.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proveniente de las instituciones que conforman el Sistema de Seguridad Social de Uruguay.

1.3.3 Pensiones de supervivencia

En todos los componentes del sistema de seguridad social uruguayo estdn previstas las pensiones de supervivencia. De
hecho, no existen grandes diferencias en las principales caracteristicas de esta prestacion entre los distintos organismos
existentes. Se trata, por tanto, de un beneficio generalizado en el sistema de seguridad social de Uruguay.

Causales

La ley determina de manera explicita y taxativa los motivos por los cuales se puede acceder a una pension de
supervivencia. En concreto, las causales para acceder al beneficio se dan en los siguientes casos: i) Los afiliados activos,
los jubilados y los beneficiarios de subsidios del BPS, SRPFFAA o del SRPP causan pension ante: su muerte, declaracion
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judicial de ausencia o desapariciéon en un siniestro que haga presumir su muerte. ii) También causan pensién los
desocupados que fallecen estando amparados por el subsidio de desempleo, 0 a menos de un afio del cese del mismo, de
la actividad, o del subsidio transitorio por incapacidad parcial (en el caso del SRPP). iii) En el caso de los profesionales
activos de la CJPPU que hayan declarado no ejercicio, el fallecimiento debid haber ocurrido dentro del afio posterior a la
declaraciéon del mismo. En todos los casos, también causan pensidon quienes cuenten con 10 afios de servicios como
minimo.

Beneficiarios

La definicién de los beneficiarios de esta prestacién abarca, fundamentalmente, a personas viudas’e hijos menores de
edad. La normativa establece que, salvo que se encuentren en situacion de desheredacién o indignidad para suceder,
tienen derecho a la pensidn de supervivencia: i) Las personas viudas. ii) Los hijos solteros mayores de 18 afios
absolutamente incapacitados para todo trabajo, y los hijos solteros menores de 21 afos, excepto cuando se trate de
mayores de 18 afios con medios de vida propios y suficientes para su manutencion. Los hijos tienen derecho a pensién si
su padre o madre no lo tiene, lo pierde, o fallece en el goce del mismo. iii) Los padres absolutamente incapacitados para
todo trabajo. iv) Las personas divorciadas.

El acceso a la pension de supervivencia depende de la situacion en que se encuentran los posibles beneficiarios. En
concreto, el acceso a este beneficios esta sujeto a las siguientes condiciones: i)Las personas divorciadas debian ser
beneficiarias de pensidn alimenticia servida por el causante. ii) Los hijos solteros mayores de 21 afios y los padres
absolutamente incapacitados deben carecer de medios de vida suficientes, habiendo sido sustentados por el causante.
iii) Los hijos adoptivos o los padres adoptantes, ademas de probar lo del punto anterior, deben haber integrado un hogar
comun y convivido con el causante durante por lo menos cinco afios previos a la configuracién de la causal. iv) Sélo en el
caso del SRPP, se exige a los afiliados extranjeros (no naturales de Uruguay) un minimo de 10 afios de residencia en el
pais y que los beneficiarios acrediten que tenian su domicilio en el mismo a la fecha de fallecimiento del causante. Si bien
en BPS y en el pilar de ahorro individual no se exige la carencia de recursos a los hijos solteros incapacitados, si se les
exige a los hombres viudos™. Por otra parte, a las mujeres viudas se les exige que no tengan ingresos mensuales
superiores a los $ 173.539. Algo similar sucede para las viudas en el SRPFFAA y el SRPP, donde el monto asciende a
$174.564 mensuales en el primer caso o a $170.240 en el caso del SRPP. Ademas, en el SRPP también se exige la carencia
de recursos a las personas divorciadas, quienes deben acreditar la dependencia econémica del causante o la carencia de
ingresos suficientes, la que se entenderad cuando los beneficiarios no dispongan de ingresos mensuales superiores a $
58.713. En todos los casos, las pensiones a personas viudas o divorciadas de 40 afios o mds son vitalicias, salvo que se
pierda el derecho al beneficio. En caso de tener entre 30 y 39 afos de edad, la pensidn se sirve por el término de 5 afios,
y por 2 afios cuando los beneficiarios son menores de 30 afios. ™

Los limites precisos que impone la ley para acceder a la pension de supervivencia no rigen en determinadas
circunstancias especiales en las que se flexibiliza el acceso a este beneficio. Las circunstancias en que no rige la
normativa general son: i)cuando el beneficiario estuviese total y absolutamente incapacitado para todo trabajo; ii)
cuando integren el nucleo familiar del beneficiario hijos solteros menores de 21 afios de edad, en cuyo caso la pension se
servira hasta que éstos alcancen dicha edad, excepto cuando se trate de mayores de 18 afos de edad que dispongan de
medios de vida propios; iii) cuando integren el nicleo familiar del beneficiario hijos solteros mayores de 18 afos de edad
absolutamente incapacitados para todo trabajo. En el caso del SRPFFAA, se agrega el caso de los conyuges o concubinos
supervivientes, cuando el fallecimiento del causante se produjese en acto de servicio o en ocasidn de éste.

%Todas las referencias a personas viudas también aplican a concubinos supervivientes.

% el caso de los hombres viudos, se considera carencia de recursos si los ingresos no superan el valor de una pensién por vejez o
invalidez ($ 11.160 mensuales). En caso de que los ingresos fuesen superiores a este monto pero inferiores a $ 46.566 en el promedio
de ingresos actualizados del ultimo afio, la pensidon se otorga bajo supervision de los responsables de la Oficina de Solicitud de
Pensiones. Si los ingresos superan este Gltimo valor pero son inferiores a $ 99.785, se evaluara el otorgamiento de la pensién o no
dependiendo de la situacidn particular. Los viudos con cuyos ingresos mayores a este monto no son beneficiarios de pensidn.

"Todas las referencias monetarias son a valores de enero de 2019.

15



El Sistema de Seguridad Social en Uruguay

Existen causales de pérdida de la pension de supervivencia por cambios en las situaciones personales de los
beneficiarios. El derecho a la pension de supervivencia se pierde: i)por contraer matrimonio las personas divorciadas; ii)
por alcanzar los hijos solteros los 21 afios de edad, salvo que acrediten hallarse absolutamente incapacitados para todo
trabajo y carecer de medios para su sustento; iii) por recuperar la capacidad antes de los 45 afios de edad en el caso de
beneficiarios incapacitados; iv) por mejorar la fortuna de los beneficiarios. En la CJPB, la CIPPU, y el SRPP, el derecho a
pensién también se pierde por disponer los hijos solteros mayores de 18 afios de edad de medios de vida propios y por
mejorar la fortuna de los hijos solteros mayores de 21 afios y los padres absolutamente incapacitados. El BPS, la CJPPU, el
SRPFFAA y el SRPP agregan como motivo de pérdida de pension el contraer matrimonio las personas viudas, ademds de
la unién concubinaria en el caso del SRPP.

Sueldo Badsico de Pension (SBP)

Tanto para el BPS como para las Cajas Paraestatales, para los Servicios Estatales y para el Pilar de ahorro individual, el
SBP equivale a la jubilacion que le hubiere correspondido al causante a la fecha de fallecimiento. Se establece un
minimo equivalente a la asignacién de la jubilacion por incapacidad total, o por incapacidad total por acto directo de
servicio si esta fuera la causa de muerte del causante en los casos del SRPP y del SRPFFAA. Si el causante se encontraba
ya jubilado, el SBP es equivalente a la Ultima asignacion de pasividad. En el caso del BPS, la CJPB, los Servicios Estatales y
el Pilar de ahorro individual, lo anterior también aplica en caso de que el causante fuese beneficiario del subsidio
transitorio por incapacidad parcial.

Asignacion de la pension de supervivencia

La asignacion de pension se establece como un porcentaje del SBP, dependiendo de las circunstancias en que se
encuentren los beneficiarios de las mismas. Los porcentajes sobre el SBP son los siguientes: i) 75% si se trata de una
persona viuda o divorciada cuando exista nucleo familiar, o concurrencia con hijos no integrantes del mismo o padres del
causante; ii) 66% si se trata exclusivamente de una persona viuda, o hijos del causante; iii) 66% si se trata de hijos en
concurrencia con los padres del causante; iv) 50% si se trata exclusivamente de una persona divorciada, o padres del
causante; v) 66% si se trata de una persona viuda en concurrencia con una persona divorciada, sin nucleo familiar. Si sélo
una tiene nucleo familiar, el 9% de diferencia se asigna a esa parte. En ningun caso, la asignacion de pensidn a personas
divorciadas puede exceder el monto de la pensidn alimenticia servida por el causante.

En caso de concurrencia de beneficiarios, la distribucion de la asignacion de pension se efectiia conforme a las
siguientes normas:

= A la persona viuda o divorciada, con nucleo familiar, en concurrencia con otros beneficiarios, le corresponde el
70% de la asignaciéon de pension. Cuando ambas concurren con nucleo familiar, la distribucion de dicho
porcentaje se hace por partes iguales. Si una sola integra nucleo familiar, su cuota parte es superior en un 14% a
la del resto de los beneficiarios. El remanente de la asignacién de pensidon se distribuye en partes iguales entre
los restantes coparticipes de pensidn.

= A la persona viuda o divorciada, sin nucleo familiar, en concurrencia con otros beneficiarios, le corresponde el
60% de la asignacion de pensién. Cuando ambas concurren, la distribucién de dicho porcentaje se hace por
partes iguales. El remanente se distribuye en partes iguales entre los restantes coparticipes de pension.

=  Enlos demas casos, la asignacion de pension se distribuye en partes iguales.

Cuando un beneficiario fallece o pierde su derecho a percibir la pensidn, la asignacidn de pensidn debe reliquidarse y
redistribuirse.

1.3.4 Otras prestaciones

Subsidios por expensas funerarias

Es beneficiario quien justifique haberse hecho cargo de los gastos del sepelio de un dfiliado. El monto de este subsidio
corresponde a los gastos efectivamente realizados, con un maximo de: $ 26.867 (BPS), $ 23.949 (CJPB), $ 39.817 (CNSS) y
sueldo ficto segunda categoria: $ 41.745 (CJPPU).
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Pensiones no contributivas

Las Pensiones a la Vejez e Invalidez son otorgadas por el BPS a todo habitante de la Republica mayor de 70 afios de
edad y que carece de recursos suficientes, o a quienes, a cualquier edad, se encuentran incapacitados en forma
absoluta y permanente para todo trabajo. Quienes cuentan con ingresos inferiores al monto de esta prestacion, reciben
Unicamente la diferencia entre ambos importes. Los extranjeros o ciudadanos legales, para poder acceder al beneficio,
deben tener, por lo menos, 15 afios de residencia continuada en el pais. Cabe sefialar que las personas que, cumpliendo
con estas condiciones, tienen entre 65 y 70 afios, quedardn cubiertas por el Subsidio de Asistencia a la Vejez, cuyos
recursos provienen del Ministerio de Desarrollo Social.

1.3.5 Minimos, maximos y ajuste de pasividades

El articulo 67 de la Constitucion de la Republica establece que los montos de pasividades deben ajustarse en las mismas
oportunidades en que lo hacen las remuneraciones de los funcionarios de la Administracion Central. Como minimo, el
incremento de las pasividades debe igualar la variacién experimentada por el indice Medio de Salarios Nominales
elaborado por el Instituto Nacional de Estadistica (INE). El ajuste de las pasividades de la CJPB tampoco puede superar
dicha evolucién. Esto no es asi en la CNSS ni en la CJPPU, donde el aumento puede seguir la evolucion de un indice
diferente, siempre que se respete el ajuste minimo mencionado anteriormente, se cumpla con el procedimiento exigido
por ley, y exista un estudio técnico que garantice su viabilidad financiera. En particular, el incremento de pasividades en
la CNSS no puede ser 50% superior al minimo establecido por la Constitucién, al tiempo que el importe anual del
incremento adicional no puede exceder el 10% del aumento del fondo de IVS del ejercicio anterior.

Existen disparidades en cuanto a los montos minimos y maximos de las prestaciones otorgadas por las instituciones de
seguridad social (véase, Tabla 1.9). Si se considera Unicamente a los organismos que fijan un minimo jubilatorio de
manera explicita, se encuentra que su rango de variacion se ubica entre $12.150 (BPS, SRPFFAA y SRPP) y $20.783
(CIPPU). En cuanto al méximo jubilatorio, la CJPB es el organismo que prevé el mayor monto ($141.359). En contraste, el
monto maximo en el BPS es de $47.723, siendo éste el menor de todos los ofrecidos, no alcanzando a ser la mitad del
siguiente en orden ascendente. No obstante, se debe considerar que a este valor corresponde afadirle los ingresos
provenientes del pilar de ahorro individual, que elevaran los ingresos jubilatorios de cada individuo. Por ultimo, se
destaca que la CNSS, a diferencia de los demds subsistemas, calcula los montos maximos y minimos de jubilacién como
una proporcidn del sueldo basico jubilatorio. Esto significa, por ejemplo, que la jubilacién maxima surgird de aplicar la
mayor tasa de reemplazo sobre el mayor SBJ.

Tabla 1.9
Aumentos, maximos y minimos de jubilaciones (valores a enero de 2019)

A partir del afio 2007, se comenzaron a realizar aumentos de los minimos jubilatorios por medio de decretos, que
estipulan los minimos como cierta cantidad de BPC. Dado que dichos decretos rigen en general desde mediados de
ano, las jubilaciones minimas experimentan dos incrementos anuales: al aumentar la cantidad de BPC a mediados de
ano, y al ajustar el valor de la BPC a comienzos del afio siguiente. Actualmente, la jubilacion y pensién por
sobrevivencia minima (excluidos los pensionistas que integren hogares con ingresos promedio superiores a 3 BPC y
BPS pensionistas menores de 65 afios) equivale a 2,925 BPC ($12.150), excepto para quienes se jubilen con 68, 69 o 70
anos sin estar comprendidos por el Articulo 8, ya que para estas edades, el minimo establecido por la Ley 16.713
supera al minimo decretado (512.713, $13.491 y $14.269 respectivamente).

La asignacion de jubilacion comun, por incapacidad total, por edad avanzada y la del subsidio transitorio por
incapacidad parcial otorgadas de acuerdo al régimen de reparto, no puede exceder de $47.723, sin perjuicio de la
prestacion que pueda corresponder de acuerdo al régimen de jubilacion por ahorro individual obligatorio.

El monto minimo jubilatorio cuando se computaran menos de 15 afios de servicios bancarios era de $8.741 a enero
de 2019, mientras que cuando se computaran mas de 15 afios de servicios el monto minimo era de $17.469 a la
misma fecha.

Se debe mencionar que desde julio de 2019 el mecanismo de fijacion de pasividades minimas fue modificado,
cJPB estableciendo una escala dependiente de la cantidad de afios de servicios bancarios.

Los importes maximos iniciales de las asignaciones de jubilacion y del subsidio transitorio por incapacidad parcial son
establecidos con caracter general por el Consejo Honorario, no pudiendo superar los $141.359.Los importes maximos
iniciales de las asignaciones de pensidn seran los que resulten de aplicar, a la cifra indicada en el inciso anterior, los
correspondientes porcentajes.
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CNSS Queda determinada por los minimos y maximos del sueldo basico, y por la tasa de reemplazo correspondiente. En el
caso de las pensiones por sobrevivencia, dichos montos dependen también del porcentaje de asignacion.

CIPPU Los montos de las jubilaciones no pueden ser inferiores al 50% del sueldo ficto de segunda categoria ($20.873), ni
superiores al de décima categoria ($115.889). En el caso de las pensiones, se aplica el porcentaje correspondiente.
El monto minimo de las jubilaciones es equivalente al establecido para BPS ($12.150).

SRPFFAA El monto maximo de las jubilaciones, independientemente de la causal que haya configurado el retiro, es de

$120.182.
El monto minimo de las jubilaciones es equivalente al establecido para BPS (512.150), mientras que el maximo es de

il $99.232.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proveniente de las instituciones que conforman el Sistema de Seguridad Social de Uruguay.

1.3.6 Computo, clasificacion y prueba de servicios

En la mayoria de los casos, los servicios de los trabajadores pertenecientes al sistema se computan por el tiempo
calendario que medie entre la iniciacion y la desvinculacién o cese del vinculo laboral, incluyendo lapsos de inactividad
compensada y los de inactividad en los que no pueda determinarse la configuracion de cese y posterior reingreso. En el
caso de la CJPB, los lapsos de suspension sin goce de sueldo o con retencidon o deduccidn del mismo computan por su
totalidad; al igual que ocurre en el caso de suspensidn en el ejercicio de profesionales universitarios afiliados a la CJPPU.
En lo referido al SRPFFAA, este Servicio computa ademas los periodos de estudio en las Escuelas de Formacién de
Oficiales, no asi el tiempo de estudio en el Liceo Militar, Preparatorio Naval o similar.

Los servicios computados en BPS y los Servicios Estatales se clasifican en ordinarios y bonificados. Los ordinarios
corresponden al tiempo de trabajo registrado en la historia laboral, mientras que los bonificados son aquellos para cuyo
computo se adiciona tiempo suplementario ficto teniendo en cuenta la edad real y el periodo de trabajo registrado.

La bonificacion sélo rige para las causales de jubilacion comun y por edad avanzada. Las mismas son de hasta dos afios
por cada uno para actividades que pongan en riesgo la vida o afecten la integridad fisica o mental del afiliado, y de menor
proporcidn para las actividades que presenten niveles de riesgo inferior, al igual que para lasque impongan al trabajador
un alto grado de esfuerzo de su sistema neuromotor, habilidad artesanal, precisidon sensorial o exigencia psiquica, y que
hagan imposible un rendimiento normal y regular mas alld de cierta edad. Existen, ademas, bonificaciones para los
trabajadores que realizan actividades docentes en institutos de ensefianza publicos o privados. Los servicios bonificados
se reconocen como tales cuando el afiliado tiene en ellos una actuacion minima de diez afios. Los empleadores que
ocupan trabajadores en actividades bonificadas deben abonar una contribucidn especial a su cargo, propendiendo a la
equivalencia entre ingresos por aportaciones y egresos por prestaciones en el largo plazo. En el caso del esquema mixto,
las contribuciones por asignaciones computables en el tramo entre $ 57.846 y S 160.121 deben verterse en la cuenta de
ahorro jubilatorio del trabajador. Los porcentajes de bonificacidn varian entre 6,9% y 27,5% dependiendo de la actividad
considerada.

A efectos del computo de ariios de servicio, las mujeres dafiliadas al BPS y al SRPFFAA tienen derecho a computar un afio
adicional por cada hijo nacido vivo, o por cada hijo que hayan adoptado siendo éste menor o discapacitado, con un
mdximo total de cinco afos. En todos los casos, los servicios computados de esta manera son considerados ordinarios.

1.3.7 Prestaciones transitorias a trabajadores activos

Dos de las principales prestaciones de corto plazo que perciben los trabajadores activos que cotizan al sistema de
seguridad social en Uruguay son el subsidio por incapacidad parcial y el subsidio por enfermedad. A continuacion se
presentan las caracteristicas de estos beneficios en cada uno de los componentes del sistema.

El subsidio transitorio por incapacidad parcial estd previsto en todos los subsistemas excepto en la CNSS, no existiendo
mayores diferencias entre los subsistemas en cuanto a los requisitos y las prestaciones otorgadas. En particular, todos
los demas subsistemas establecen que la prestacidn se otorgara por un plazo maximo de 3 afios (salvo que se alcance la
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edad minima de retiro), y exigen un minimo de 2 afios de servicios o seis meses para los menores de 25 afios, siendo la
CJPPU el unico organismo que exige haber cotizado, como minimo, los 6 meses previos a la incapacitacién. Asimismo, el
monto del subsidio equivale en la mayoria de los casos al 65% del SBJ. En la Tabla 1.10 también puede observarse que los
subsistemas presentan mayores diferencias en lo que refiere al subsidio por enfermedad (incapacidad temporal en el
caso de la CJPPU). Este tipo de subsidio existe tanto en BPS como en las Cajas Paraestatales (aunque solo para algunos
afiliados de CJPB), y se evidencian diferencias, por ejemplo, en la duracién, plazo al partir del cual se puede acceder al
mismo, y método utilizado para calcular el monto.

Tabla 1.10
Subsidios por incapacidad o enfermedad

Subsidio transitorio por incapacidad parcial: En caso de incapacidad absoluta y permanente para el empleo o

profesidon habitual, sobrevenida en actividad o en periodos de inactividad compensada, cualquiera sea la causa

que la haya originado, siempre que se acredite:

e No menos de 2 afios de servicios (no menos de 6 meses para los menores de 25 afios de edad). El periodo
minimo de servicios no se requiere si la incapacidad se origina a causa o en ocasion del trabajo.

e Que se trate de la actividad principal, entendiéndose por tal la que proporciona el ingreso necesario para el
sustento.

e Que se haya verificado el cese del cobro de las retribuciones de actividad en la que se produjo la causal del
subsidio transitorio y durante el periodo de percepcion del mismo.

Esta prestacion se sirve, de acuerdo al grado de capacidad remanente y a la edad del afiliado, por un plazo

BPS-AFAP’s- maximo de tres afios, y esta gravada de igual forma que los demas periodos de inactividad compensada. Si

Aseguradoras dentro de dicho plazo, la incapacidad deviene absoluta y permanente para todo trabajo, se configura jubilacidon

por incapacidad total. Lo mismo sucede si la incapacidad absoluta y permanente para el empleo habitual

subsiste al cumplir el beneficiario la edad minima requerida por el causal comun, salvo que el beneficiario opte

por reintegrarse a la actividad.

El monto mensual del subsidio equivale al 65% del SBJ.

Subsidio por enfermedad: Se otorga a activos que estén imposibilitados de trabajar, a causa de enfermedad o
de accidente de trabajo. El plazo es de 1 afio, con otro de prérroga como maximo; o 2 afios alternados dentro de
los ultimos 4, siempre que la dolencia sea la misma.

El monto del subsidio equivale al 70% de las asignaciones computables con tope de $ 44.319.

El beneficio se percibird a partir del cuarto dia de ausencia, excepto en los casos en que el titular haya sido
hospitalizado en cuyo caso se percibe desde el inicio de la internacion.

Subsidio transitorio por incapacidad parcial: En caso de incapacidad absoluta y permanente para el empleo o

profesidn habitual, sobrevenida en actividad o en periodos de inactividad compensada, cualquiera sea la causa

que la haya originado, siempre que se acredite:

e No menos de dos afios de servicios (no menos de seis meses para los menores de 25 afos de edad). El
periodo minimo de servicios no se requiere si la incapacidad se origina a causa o en ocasion del trabajo.

e Que se trate de la actividad principal, entendiéndose por tal la que proporciona el ingreso necesario para el
sustento.

e Que se haya verificado el cese del cobro de las retribuciones de actividad en la que se produjo la causal del
subsidio transitorio y durante el periodo de percepcidn del mismo.

Esta prestacion se sirve, de acuerdo al grado de capacidad remanente y a la edad del afiliado, por un plazo

cJpB maximo de tres afos, y estad gravada de igual forma que los demas periodos de inactividad compensada. Si

dentro de dicho plazo, la incapacidad para el empleo habitual deviene en absoluta y permanente para todo

trabajo, se configura jubilacidn por incapacidad total.

Si la incapacidad absoluta y permanente subsiste al cumplir el beneficiario la edad minima requerida por el

causal comun, aquella es considerada como absoluta y permanente para todo trabajo, salvo que el beneficiario

opte por reintegrarse a la actividad.

El monto mensual del subsidio equivale al 65% del SBJ.

Subsidio por enfermedad: Son beneficiarios los afiliados pertenecientes a las instituciones F, G, H, | y a las K
propiedad de éstas. Tienen derecho a percibir las prestaciones econdmicas por enfermedad previstas para los
afiliados a BPS, pero seran servidas por la CJPB a cargo de Rentas Generales.

Subsidio por enfermedad: Para afiliados en actividad que enfermen o se incapaciten temporariamente y en
forma severa para el trabajo. No existe derecho al beneficio cuando se trate de enfermedades crdnicas cuyo
origen sea anterior a la afiliacion a la CNSS, o que incapaciten por un periodo inferior a 30 dias. Asimismo, el
derecho se configura una vez transcurridos tres afos a partir de la afiliacion.

El subsidio es igual al 70% del promedio mensual actualizado de las asignaciones computables del dltimo trienio,
durante los primeros 90 dias de subsidio. Transcurrido dicho término, equivale a las dos terceras partes de la

CNSS
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jubilacion por incapacidad que le hubiere correspondido al afiliado al momento de la incapacitacion. La
actualizacion de las asignaciones computables se realiza hasta el mes inmediato anterior al comienzo de la
incapacitacion, de acuerdo al IPC.

El subsidio mensual no puede ser superior al 70% del SBJ maximo; es incompatible con el ejercicio profesional,
con el goce de subsidio por maternidad y toda remuneracion a cargo del empleador, y se sirve por un plazo que
no excede de tres afios.

CJPPU

Subsidio por incapacidad no definitiva: En caso de incapacidad absoluta y permanente para el ejercicio de la
profesion, sobrevenida en actividad, cualquiera sea la causa que la haya originado, siempre que no impida
definitivamente su ejercicio y se acredite:

e No menos de 2 afios de ejercicio libre, de los cuales 6 meses como minimo deben ser inmediatamente
previos a la incapacidad (para menores de 30 afios se exige solo esto ultimo). El periodo minimo de servicios
no se requiere si la incapacidad se origina a causa o en ocasion del trabajo.

e No ejercicio de actividades amparadas por la CJPPU.

Esta prestacion se sirve por un plazo maximo de 3 afios, de acuerdo al grado de ésta y a la edad del afiliado. Si

dentro de ese plazo la incapacidad deviene definitiva para todo trabajo o determina la imposibilidad definitiva

del ejercicio profesional, se configurara jubilacion por incapacidad. En el caso de que subsista la incapacidad no
definitiva, si el afiliado tiene la edad minima requerida para la causal comun, tendréd derecho a percibir
jubilacién por incapacidad.

Subsidio por incapacidad temporal: En caso de incapacidad temporal por lapso mayor de treinta dias para el
ejercicio profesional. Se otorga por un plazo de hasta noventa dias, y puede prorrogarse hasta un afio como
maximo. El goce del subsidio es incompatible con el ejercicio de la profesidn del afiliado.

La prestacion de ambos subsidios equivale a dos tercios del monto de jubilacion que le hubiere correspondido al
afiliado si estuviere incapacitado en forma absoluta y permanente a esa fecha.

El periodo de goce del subsidio por incapacidad temporal es computable a los efectos jubilatorios. Durante el
goce del mismo se suspende el pago de los aportes, los que son abonados al reintegrarse a la actividad a razén
del 3% mensual de los sueldos fictos correspondientes.

SRPFFAA

Subsidio transitorio por incapacidad parcial: En el caso de incapacidad absoluta y permanente para el empleo o
profesion habitual, sobrevenida en actividad, cualquiera sea la causa que lo haya originado y siempre que se
haya verificado el cese en la prestacidn del servicio.

Requiere un minimo de 2 afios de servicios, salvo para quienes tengan menos de 25 afos de edad en cuyo caso
se exige un minimo de 6 meses de servicios.

La prestacion se otorga por un plazo maximo de 3 afios desde la fecha de la incapacidad y esta gravada de igual
forma que los retiros. Si dentro del plazo indicado la incapacidad deviene absoluta y permanente para todo
trabajo se configurara retiro por incapacidad total.

El monto mensual del subsidio equivale al 65% del SBJ.

SRPP

Subsidio transitorio por incapacidad parcial: Personal policial activo con un minimo de 2 afos de servicios, salvo
para quienes tengan hasta 25 afos de edad en cuyo caso sélo se exigira un periodo minimo de 6 meses, que se
incapacite de forma absoluta y permanente para la tarea habitual. Cuando la incapacidad se produzca a causa o
en ocasion del trabajo, no se exigira periodo minimo de servicios.

Esta prestacion servird de acuerdo con el grado de capacidad remanente a la edad del afiliado, por un plazo
maximo de 3 afos desde la fecha de la incapacidad.

Si dentro de estos 3 afios la incapacidad devine en absoluta y permanente para todo trabajo o el funcionario
cumpliere 60 afios, se configura retiro por incapacidad total.

Transcurridos los 3 afios de cobertura sin que se hayan verificado las hipétesis anteriores y permaneciendo la
imposibilidad de reintegro a la tarea habitual, el funcionario cesara de sus funciones.

La prestacion de este subsidio es compatible con la percepcidn de jubilacién o retiro, salvo que la actividad por
la cual el funcionario se incapacitd hubiera sido comprendida en los servicios computados en la pasividad.
Asimismo, es compatible con el desempefio de otra actividad diferente a la actividad principal que le dio origen.
El monto mensual del subsidio serd equivalente al 65% del SBJ y se abonard por la Unidad Ejecutora con los
haberes previstos para su sueldo presupuestal.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proveniente de las instituciones que conforman el Sistema de Seguridad Social de Uruguay.

Otros beneficios importantes desde el punto de vista social para los trabajadores activos son los subsidios por

maternidad, paternidad y cuidado de familiares. Los subsidios por maternidad y paternidad amparan a los trabajadores

y trabajadoras dependientes de la actividad privada, incluyendo bancarios y empleados notariales, a los no dependientes

afiliadas al BPS, siempre que no tengan mas de un subordinado, a los titulares de empresas monotributistas y, en el caso

de las mujeres, también a las que estén bajo el amparo del subsidio por desempleo (Ley 19.161). El BPS retiene el aporte

personal asociado a estos subsidios, mas no corresponde realizar aportes patronales. Los tres subsidios estan a cargo del

BPS. Los gastos que la aplicacion de la misma generare al mencionado organismo, seran atendidos por Rentas Generales,
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si fuere necesario. Por otra parte, la Ley 19.121 establece el derecho a licencia por maternidad y paternidad para los
trabajadores publicos.

El subsidio por maternidad cubre las 14 semanas de licencia pre y posparto para las trabajadoras privadas y las 13
semanas en el caso de las publicas, mientras que el de paternidad cubre un mdximo de 10 dias continuos tanto para
privados como para publicos. El subsidio consiste en el 100% de las remuneraciones correspondientes a la cantidad de
dias cubiertos, utilizando como referencia de cdlculo los Ultimos 6 meses en el caso de dependientes y los uUltimos 12
meses para los no dependientes. El subsidio no puede ser inferior a 2 BPC mensuales (en el caso del de paternidad, el
minimo es proporcional a los dias de ausencia).

Una vez finalizado el periodo de subsidio por maternidad, los trabajadores y trabajadoras mencionados anteriormente
son beneficiarios de un subsidio para el cuidado del recién nacido. En el ambito privado, puede ser usado
indistintamente por el padre o la madre, hasta que el hijo o hija cumpla los 6 meses de edad. El horario laboral del
beneficiario o beneficiaria no podra superar la mitad del horario habitual, ni las cuatro horas diarias. EIl monto del
subsidio es equivalente a la mitad del de maternidad o paternidad. En la esfera publica, las trabajadoras tienen derecho a
reducir a la mitad su jornada laboral, por un maximo de 9 meses. El BPS cubre el 100% de las remuneraciones
correspondientes a las horas reducidas.

Las profesionales universitarias no estdn amparadas por el subsidio de maternidad mencionado anteriormente. Sin
embargo, la CIPPU cuenta con un subsidio por gravidez, otorgado por el lapso de 90 dias, o por 120 dias en caso de
gravidez multiple. La prestacién equivale a dos tercios del monto de jubilacién que le hubiere correspondido a la afiliada
si estuviere incapacitada en forma absoluta y permanente a esa fecha. El periodo de goce del subsidio por gravidez es
computable a los efectos jubilatorios. Durante el goce del mismo se suspende el pago de los aportes, los que son
abonados al reintegrarse a la actividad a razén del 3% mensual de los sueldos fictos correspondientes.

En el caso de la CNSS, las escribanas que quedaran embarazadas estando en actividad o en goce de subsidio por
enfermedad, tienen derecho al reembolso de ciertos gastos por embarazo, parto o puerperio, con un mdximo de S
11.000. El derecho a reembolso expira a los 60 dias del término del embarazo. Asimismo, tienen derecho a la reduccién
de la cuota parte del aporte minimo correspondiente a 98 dias. Estos beneficios son de caracter transitorio, mientras se
procesa la implementacién de un subsidio por maternidad.

El subsidio por desempleo es otra de las prestaciones transitorias a trabajadores activos existentes en el sistema de
seguridad social uruguayo, aunque son pocos los organismos que brindan esta prestacion. Uno de los organismos que
brinda subsidios por desempleos es la CIPB. Los afiliados a la CJPB pertenecientes a las instituciones A, B, C, D, E, J y K
propiedad de éstas que se encuentren en situacion de despido, suspension total o parcial de la relacién laboral, o cierre
de empresas, tienen derecho al subsidio por desempleo servido por dicha Caja (siempre que computen 6 meses de
aportacién en el dltimo afio). Los restantes afiliados a este organismo se encuentran bajo un régimen igual al vigente en
el BPS, donde la CJPB es la encargada del pago de la prestacidn con cargo a Rentas Generales.

El monto del subsidio otorgado por la CIPB varia considerablemente, dependiendo el motivo por el cual el trabajador
accede al mismo. Para los trabajadores suspendidos, el subsidio consiste en el 50% del promedio de los Ultimos 6 meses
de asignaciones computables. En el caso de los trabajadores despedidos, el porcentaje aplicado varia, siendo, del primer
al sexto mes: 66%, 57%, 50%, 45%, 42% y 40%. Si el subsidio supera los 6 meses, el monto se calcula como el 40% del
promedio de los Ultimos 6 meses de remuneraciones computables. El tope del subsidio por desempleo es de 20 BPC. El
subsidio se sirve por 6 meses si se tienen entre 6 meses y 3 afos de aportacion, 12 meses si se aportd por entre 3y 6
afios, o 18 meses en caso de tener mas de 6 afios de aporte.

Los demds trabajadores dependientes de la actividad privada (incluidos el resto de los bancarios y los empleados
notariales), tienen derecho a una prestacion por desempleo otorgada por el BPS en caso de encontrarse en situacion de
desocupacion forzosa no atribuible a su voluntad o capacidad laboral. Para ello, el trabajador debi6 figurar en la planilla
de control de trabajo de alguna empresa en los 6 meses previos, como minimo. Son causales del subsidio el despido, la
suspension del trabajo, y la reduccidn horaria del 25% o mas de la cantidad legal o habitual, esto ultimo a menos que
exista un pacto expreso o sea consecuencia de las caracteristicas de la profesion.
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La formula para el cdlculo del subsidio difiere si el trabajador es mensual o jornalero, y depende del motivo por el cual
se accede al subsidio. En el caso de los trabajadores con remuneracién mensual, tanto suspendidos como despedidos, el
subsidio se calcula de igual forma que en la CIPB. Para los trabajadores diarios u horarios suspendidos, el subsidio
equivale a 12 jornales (total de remuneraciones computables de los ultimos 6 meses entre 150, multiplicado por 12),
mientras que para los despedidos, el nimero de jornales desciende paulatinamente entre el primer y el sexto mes: 16,
14, 12, 11, 10, 9. El subsidio a causa de suspensidn o despido no puede ser inferior a 1 BPC (para 25 jornadas mensuales
de 8 horas), mientras que el maximo del subsidio es de 8 BPC para los trabajadores suspendidos, y desciende mes a mes
para los trabajadores despedidos: 11, 9.5, 8, 7, 6.5 y 6 BPC. A aquellos trabajadores que hayan visto reducido su horario
de trabajo, les corresponde un subsidio equivalente a la diferencia entre el subsidio por suspensién y la remuneracion
percibida. El plazo maximo del subsidio, si se trata de trabajadores con remuneracién mensual, es de 6 meses por
situaciones de despido o trabajo reducido, y de 4 meses por suspension total. Si se trata de trabajadores con
remuneracién diaria u horaria, el subsidio en su totalidad equivale a 72 jornales (6 meses) y 48 jornales (4 meses)
respectivamente. Los plazos maximos se extienden 6 meses o 72 jornales si el trabajador despedido tiene 50 o mas afios
de edad, con montos equivalentes a los del sexto mes.

Tanto en el BPS como en la CIPB, corresponde realizar aportes personales sobre el subsidio recibido, al tiempo que
existen algunos complementos al monto bdsico del beneficio. Por un lado, el periodo y los montos del subsidio por
desempleo son computables a efectos jubilatorios, por lo que al mismo se le realizan deducciones por concepto de
aportes personales. Por otra parte, si el trabajador es casado, vive en concubinato o tiene a su cargo familiares incapaces
menores de 21 afios, recibe un suplemento igual al 20% del subsidio. No obstante, el maximo del subsidio de la CIPB no
se incrementa.

El subsidio especial de inactividad compensada es una prestacion abonada por BPS que se sirve por un mdximo de 2
anos o hasta que el beneficiario configure cualquier causal de jubilacion. Tienen derecho a este subsidio quienes tengan
58 0 mas afios de edad y 28 o mas de servicio, y permanecieron desocupados 1 afio o mas, como consecuencia de una
situacion forzosa, no imputable a la voluntad del trabajador y sin obedecer a razones disciplinarias. El monto del subsidio
equivale al 40% del promedio mensual de las remuneraciones nominales computables percibidas en los 6 meses de
trabajo efectivo previos al cese de la actividad, actualizadas por indice Medio de Salarios hasta el mes inmediato anterior
al inicio del servicio de la prestacion. El subsidio no puede ser inferior a 1 BPC ni superior a 8 BPC. Considerando la edad y
cantidad de afios de servicio de los beneficiarios, es evidente que el periodo durante el cual se recibe el beneficio es
computable a efectos jubilatorios. Asimismo, por este motivo, se deben realizar los aportes correspondientes.

El subsidio es incompatible con la percepcion de ingresos provenientes de actividades remuneradas de cualquier
naturaleza. Esto incluye el cobro de todo tipo de jubilacidn, pension, retiro o subsidio, salvo que se tratare de pensiones
de sobrevivencia, en cuyo caso se abona la cantidad en que el subsidio especial de inactividad compensada las superare.

1.4 Sintesis y Consideraciones Finales

Las transferencias realizadas por el sistema de seguridad social representan el rubro mas significativo del Gasto Publico
Social en Uruguay. La magnitud de las transferencias implicadas determina la necesidad creciente de contar con
evidencia que permita comprender los impactos de las mismas en términos de bienestar y equidad en la poblacién, asi
como anticipar tendencias de modo de asegurar la sostenibilidad financiera del sistema.

Existen importantes y significativas heterogeneidades entre los diferentes componentes del sistema de seguridad social.
Las heterogeneidades existen, incluso, al interior del bloque principal, en circunstancias previstas por la ley. Estas
heterogeneidades se manifiestan tanto en términos de las prestaciones de actividad y pasividad, como en los requisitos
para su acceso y en sus fuentes de financiamiento. En lo que se refiere al financiamiento de los diferentes subsistemas,
los principales componentes de los ingresos estan constituidos por los aportes personales a cargo del trabajador y los
aportes patronales. En algunos casos se adicionan contribuciones de los pasivos y, en otros casos, existen diferentes
formas de asistencia financiera por parte del Gobierno Central y otros recursos indirectos.
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Es importante distinguir las heterogeneidades presentadas en este capitulo de otro tipo de heterogeneidades asociadas a
las caracteristicas de los cotizantes en cada subsistema. Es decir, en este capitulo no se consideran las heterogeneidades
ex - post que puedan surgir, por ejemplo, en materia de jubilaciones promedio entre subsistemas, si estas estan
asociadas a diferentes trayectorias laborales que caracterizan a los individuos en cada caso. Las diferencias en los montos
de jubilaciones asociados a diferentes niveles de contribuciones durante la etapa activa de los trabajadores no
representan un tipo de heterogeneidad que genere desigualdades intra-generacionales. Por el contrario, las
heterogeneidades ex - ante que existen en materia de contribuciones al sistema, en la determinacion de los beneficios
jubilatorios, en las condiciones de acceso a prestaciones, etc., si pueden determinar que individuos con idénticas
trayectorias laborales resulten beneficiados por integrar alguno de los subsistemas, generando problemas de equidad
intra-generacional.

La tercera seccion de este capitulo ha concentrado la atencidn, precisamente, sobre estas heterogeneidades ex - ante,
procurando realizar un mapeo exhaustivo de las mismas. La correcta identificacion de estas heterogeneidades contribuye
al estudio del sistema de seguridad social en dos sentidos concretos que forman parte de la agenda de estudio del
Observatorio de la Seguridad Social en Uruguay para el presente afio.

En primer lugar es importante avanzar en la evaluaciéon de estas heterogeneidades, identificando la relevancia y
pertinencia actual de las mismas. Esto es, existen diferencias en las caracteristicas de las profesiones que ameritan un
tratamiento diferenciado del sistema de seguridad social al menos en cuanto a la exigencia de afios de cotizaciones para
el retiro, edad de retiro, monto de las contribuciones (si las actividades se caracterizan por interrupciones frecuentes
como es el caso de la construccidn), etc. Sin embargo, existen otro tipo de heterogeneidades que aunque en su origen
pudieron ser justificadas, actualmente han dejado de serlo. Es importante evaluar las heterogeneidades de forma
frecuente, identificando los casos en que las mismas introducen tratos desiguales a los trabajadores y pasivos que
carecen de justificacion.

En segundo lugar, el mapeo de las heterogeneidades permite avanzar en el andlisis de las inequidades intra-
generacionales que se derivan de la multiplicidad de regimenes existentes. Conocer qué regimenes resultan mas
favorables para los trabajadores desde un punto de vista actuarial (ofrecen prestaciones mas generosas para un monto
dado de contribuciones) y cudl es la verdadera dimensién del fenémeno contribuira a seguir avanzando hacia un sistema
de seguridad social mas justo y que contribuya de mejor manera a la equidad social.
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Capitulo 2

Cobertura, Suficiencia y Sostenibilidad Financiera

2.1 Introduccion

En este capitulo se analiza el sistema de seguridad social de Uruguay a través del analisis de las dimensiones de
cobertura, suficiencia y sostenibilidad, evaluando la situacidn en que se encuentran el Banco de Prevision Social (BPS), las
Cajas Paraestatales y los Servicios Estatales. El analisis se realiza a partir de un conjunto de indicadores que aportan
informacién sobre la situacidon de los trabajadores activos y de los pasivos que, actualmente, se encuentran recibiendo
beneficios por parte de alguna de las instituciones que componen el sistema. Se aporta informacion, asimismo, sobre la
forma en que el sistema existente en Uruguay ofrece los beneficios necesarios para atender las necesidades de los
pasivos. El desarrollo del capitulo se completa con la presentacién de la informacién disponible acerca de Ia
sostenibilidad financiera de los distintos componentes del sistema, y con la presentacion de evidencia acerca de la
contribucion del sistema de seguridad social a la equidad en la distribucion del ingreso.

2.2 Definiciones y dimensiones relevantes

Segun CEPAL (2018), la evaluacidén de un sistema de jubilaciones y pensiones puede abarcar multiples dimensiones. Sin
embargo, un andlisis basico de cualquier sistema nacional debe considerar, al menos, tres aspectos fundamentales: la
cobertura, la suficiencia y la sostenibilidad financiera.

La cobertura de un sistema de jubilaciones y pensiones debe evaluarse en términos de cantidad y calidad. La dimensién
cuantitativa de la cobertura importa tanto en la etapa activa de los trabajadores como en la pasiva. La cobertura activa
suele medirse a través de la proporcidon de personas en edad de trabajar que cotiza (aporta) al sistema. La cobertura
pasiva se cuantifica como la proporcion de personas de 65 afios 0 mas que recibe algun tipo de prestacién. La calidad de
la cobertura, por otra parte, aparece determinada por la densidad de la cotizacién, indicador que refleja el nimero de
meses cotizados en relacién al total de meses de vida laboral.

La suficiencia, o generosidad, de un sistema de jubilaciones y pensiones hace referencia a la adecuacion de los montos
de prestaciones a las necesidades de los beneficiarios. A nivel agregado, se utilizan como medidas la comparacién del
valor monetario de las pasividades con indicadores como la linea de pobreza, el salario minimo de los trabajadores
activos o el ingreso per capita medio de la poblacién. En cambio, a nivel individual, el indicador de referencia natural para
aproximar la medicion de la suficiencia es la tasa de reemplazo, en la medida que indica la proporcién que representan
las prestaciones monetarias de los jubilados y pensionistas respecto al ingreso del trabajador previo al retiro.La tasa de
reemplazo es definida legalmente como un porcentaje a aplicar sobre el sueldo basico a la hora de calcular la prestacion;
porcentaje que depende de las condiciones de edad y afios de servicios (en algunas causales depende también de otras
variables). En cambio, la tasa de reemplazo efectiva es una medida de la sustitucion que implica la prestacion respecto al
ultimo ingreso del individuo (relacién jubilacidon-sueldo). En el caso del régimen mixto, la definicidon de tasa de reemplazo
relevante es esta Ultima, dado que no existe una tasa de reemplazo legal en el pilar de ahorro individual.

La sostenibilidad financiera del sistema de jubilaciones y pensiones refiere a la capacidad de la sociedad de financiar
las prestaciones otorgadas tanto en el corto como en el largo plazo. En un sentido totalmente estricto, se plantea que
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un sistema de seguridad social presenta equilibrio financiero si sus ingresos logran cubrir sus gastos. Sin embargo, como
se verd mads adelante, existen argumentos que permiten afirmar que en materia de seguridad social, la sostenibilidad no
requiere de una brecha nula entre ingresos y egresos, sino de una trayectoria del gasto que resulte financiable en el
tiempo. Es decir, para que un sistema de seguridad social pueda ser considerado como sostenible, la sociedad y el Estado
deben ser capaces de mantenerlo en funcionamiento sin ocasionar grandes deterioros en las cuentas fiscales (Rofman y
Lucchetti, 2006).

2.3 Cobertura

En la etapa laboral activa se consideran cubiertos por el sistema de seguridad social los trabajadores que realizan
aportes monetarios por su trabajo y que generan derechos a la jubilacion en la etapa pasiva. Mientras el trabajador
realice estos aportes al sistema sera considerado como un “cotizante” y estara cumpliendo con los requisitos que le
permitirdn acceder a una jubilacion en la etapa pasiva. El monitoreo del nivel de cobertura del sistema de seguridad
social para los trabajadores activos puede analizarse mediante los dos siguientes indicadores:

Cotizantes

M

Poblacion Economicamente Activa

Cotizantes

(2)

Poblacién Ocupada

Ambos ratios tienen en comun el numerador: la cantidad de cotizantes al bloque principal del sistema de seguridad social
o alguno de los subsistemas paralelos. El denominador del primer indicador esta dado por la cantidad de personas de 14
afios 0 mas que trabaja o que busca trabajo, o sea la Poblacién Econdémicamente Activa (PEA), mientras que el
correspondiente al segundo indicador es la poblacién que efectivamente esta ocupada. El primer indicador muestra el
nivel de cotizacion general en la PEA, por lo que esta métrica sirve para obtener informacién acerca del porcentaje de
potenciales cotizantes que efectivamente se encuentra cotizando en un determinado momento o periodo. La segunda
métrica es algo mas especifica, dado que indica cual es la proporcion de los trabajadores ocupados que efectivamente
cotiza.

La evolucion del primer indicador en Uruguay, durante el periodo comprendido entre los afios 2007 y 2017 mostré un
comportamiento ascendente hasta 2013. En el Grdfico 2.1 puede apreciarse una expansion continua a lo largo del
tiempo, desde un valor inicial del 71% hasta llegar al 85% de la PEA (véase, Grdfico 2.1). El registro correspondiente a
2013 representa el maximo alcanzado durante el periodo analizado y, de hecho, es el pico histérico del indicador. A partir
de 2014 se observa una leve reduccidon del indicador, equivalente a 2 puntos porcentuales, guarismo que se mantiene
incambiado hasta finales del periodo analizado.

El porcentaje de trabajadores que se encuentra cotizando al sistema de seguridad social sobre el total de ocupados
presenta un perfil de evolucion temporal muy similar al registrado por el primer indicador. En efecto, hasta el afio 2013
ambos ratios aumentan de manera constante. El segundo indicador muestra una cobertura del 78% en el afio 2007,
alcanzando un maximo del 91% en 2013. A partir de dicho afo, la cantidad de cotizantes por ocupado decrece algo,
aunque a diferencia del primer indicador, el comportamiento del ratio de cotizantes respecto a la poblacién ocupada
exhibe una leve recuperacion hacia el final del periodo considerado en el Grdfico 2.2. Esto se debe a que la caida ocurrida
en la cantidad de ocupados ha sido de una magnitud mayor a la que experimentd la PEA.
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Grdfico 2.1
Porcentaje de la PEA que cotiza al sistema de seguridad social,2007-2017*
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Grdfico 2.2
Porcentaje de la PEA ocupada que cotiza en la seguridad social, 2007-2017*
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* Mediante coeficientes estimados a partir de la ECH, se busca considerar una Unica vez a quienes cotizan a mas de un organismo.

Fuente: Elaboracion propia en base a: Boletin Estadistico Anual de BPS, Memorias Anuales de la Caja Bancaria, de la Caja Profesional y de la Caja
Notarial, Encuestas Continuas de Hogares, Instituto Nacional de Estadistica.

Los elevados niveles de cobertura que se observan en el sistema de seguridad social de Uruguay resultan de la
combinacion de un nivel relativamente bajo de informalidad laboral y de coberturas muy altas en la mayoria de los
subsistemas sectoriales especificos. El propio disefio de las Cajas Paraestatales, fundamentalmente la Bancaria y
Notarial, el caracter regulado de las actividades cubiertas y la naturaleza misma de los Servicios de Retiro Policiales y
Militares hacen que los niveles de cobertura de trabajadores activos que se alcanzan en estos colectivos sean,
virtualmente, totales. La Caja Profesional, por su parte, tiene una cobertura razonablemente alta entre los profesionales
universitarios que realizan un ejercicio libre de sus profesiones.

El incremento registrado durante los ultimos afos en los niveles de cobertura de activos del bloque principal del
sistema, si bien es atribuible en una parte significativa al proceso de expansiéon econémica registrado en el Uruguay en
los ultimos 15 anos, también se vincula a un conjunto de acciones orientadas a elevar la formalidad laboral en
actividades que histéricamente en Uruguay presentaban muy baja cobertura. Por ejemplo, se adoptaron medidas y se
fortalecieron las capacidades de contralor y de fiscalizacion por parte del BPS y el MTSS a los efectos de estimular la
formalizacion en el servicio doméstico y los trabajadores rurales. En efecto, mediante el procesamiento de las Encuestas
Continuas de Hogares del INE se puede observar que mientras que en 2006 apenas el 37% de las personas ocupadas en el
sector de servicios domésticos realizaban aportes jubilatorios, en 2018 este porcentaje asciende al 60,9% de los
ocupados en esta rama. Asimismo, se encuentra un aumento del porcentaje de ocupados cubiertos en el sector de
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agricultura, ganaderia vy silvicultura, donde se ha evidenciado un incremento de mas de 3 puntos porcentuales en la
cantidad de trabajadores formales entre 2006 y 2018.

En el bloque principal del sistema, los déficits de cobertura estdn concentrados en los colectivos laborales mds jovenes,
en los trabajadores de menores niveles de capacitacion y en los trabajadores por cuenta propia. En particular, sélo el
34% de los cuentapropistas realiza aportes a la seguridad social. Unicamente el 54% de los trabajadores que presentan
como maximo nivel educativo alcanzado primaria completa o incompleta y el 71% de los trabajadores de entre 14 y 29
afios son cotizantes. Cualitativamente, esta realidad es similar a la que se observa en otros paises, aunque en la
comparacion regional Uruguay presenta altos niveles de formalizacidn laboral, aun entre estos colectivos.

El mantenimiento en el tiempo de los altos niveles de cobertura, o las posibilidades de expandirla ain mds, depende
del funcionamiento del mercado de trabajo y de la eficacia que puedan tener las politicas publicas para actuar, de
manera especifica, sobre los déficits de cobertura en estos segmentos laborales. Tanto el monotributo como la Ley de
fomento del empleo juvenil son ejemplos recientes de politicas publicas que, entre otros fines, buscan expandir la
cobertura de seguridad social entre grupos con mayor tendencia a la informalizacion. Por un lado, el monotributo, creado
por la Ley de Reforma Tributaria de 2007, establece un régimen que beneficia a las actividades empresariales de reducida
dimensiéon econdmica mediante la unificacién de los aportes al Banco de Prevision Social y a la Direccién General
Impositiva.12 Por otra parte, la Ley de fomento del empleo juvenil, reglamentada en 2015, busca promover el empleo
formal entre las personas jovenes mediante beneficios tales como el subsidio parcial del salario del beneficiario. Mas alla
de esto, como se verd en los capitulos siguientes, existen tendencias muy relevantes para el funcionamiento del mercado
laboral a largo plazo, asociadas a la transiciéon demografica y al cambio tecnoldgico, que pueden conspirar contra la
expansion en la cobertura del sistema en el futuro.

En la etapa pasiva el nivel de cobertura aparece definido a partir de la importancia relativa de la poblacion de 65 afios
o0 mds que recibe algun tipo de prestacion de parte del sistema de seguridad social, sea esta contributiva o no
contributiva. Las prestaciones pretenden contribuir al financiamiento de los gastos necesarios para atender las
necesidades de las personas durante una etapa de su vida en la que no se encuentran realizando actividades laborales
formales remuneradas. Las prestaciones contributivas son aquellas que reciben los pasivos como contrapartida de los
aportes que estos realizaron durante la etapa “activa” de su vida laboral. Se trata, por tanto, de un derecho a percibir una
transferencia monetaria generada a partir de sus propias contribuciones a la seguridad social. Las prestaciones no
contributivas, en cambio, son aquellas en las que la generacién del derecho a percibirlas no estad dada por la existencia de
aportes previos al sistema de jubilaciones y pensiones. En concreto, el analisis de la cobertura del sistema de seguridad
social en los pasivos se realiza a través de los dos siguientes indicadores:

Cantidad total de Pasivos de 65 afios o mas

(3)

Poblacion de 65 afios o mas

Cantidad de Jubilados de 65 afios 0 mas

4)

Poblacion de 65 afios o mas

La primera métrica se puede interpretar como un indicador que informa acerca de la importancia del nimero de pasivos
gue atiende el sistema de jubilaciones y pensiones respecto a la poblaciéon de 65 afios o mas. La métrica del segundo
indicador aporta informacién acerca del porcentaje de la poblacién de 65 o mas afios que accede a una jubilacién, por lo
gue puede interpretarse como un indicador de la cobertura asociada a la existencia de aportes previos. La diferencia
entre ambos indicadores es atribuible a la existencia de prestaciones no contributivas como las pensiones por vejez e
invalidez, asi como también a la presencia de pensiones por sobrevivencia.

12 .. 4, . . . ..

En forma similar, en 2012 se reglamenté el monotributo social MIDES, orientado a emprendimientos personales o
asociativos llevados adelante por personas en situacién de pobreza o vulnerabilidad socioeconémica. El mismo permite
su inclusion en el sistema de seguridad social mediante el abono de un aporte reducido al BPS.
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La evolucion de la cantidad de personas que cobran una pasividad respecto al total de la poblacion de 65 afios 0 mds
ha sido creciente hasta el afio 2015 y, a partir de esta fecha, muestra una leve caida. En el pico maximo las pasividades
alcanzaron una cobertura del 97% (véase, Grdfico 2.3). Durante los afios 2016 y 2017 se observé una reduccién en el
valor del indicador de aproximadamente un punto porcentual.

Grdfico 2.3
Porcentaje de la poblacién de 65 afios 0 mas que accede a una pasividad, 2007-2017
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Fuente: Elaboracion propia en base a: Boletin Estadistico Anual de BPS, Indicadores de la Seguridad Social: Prestaciones de Pasividad de BPS, Memorias
Anuales de la Caja Bancaria, de la Caja Profesional y de la Caja Notarial, Encuestas Continuas de Hogares, Instituto Nacional de Estadistica.

Los niveles de cobertura en la etapa pasiva durante el periodo considerado son mds que satisfactorios cuando se los
compara con los niveles observados en el resto de los paises de la region, aspecto que ha sido documentado en varios
trabajos, como los realizados por Rofman et al.(2010, 2011).

El segundo indicador muestra una trayectoria similar, informando acerca de una cobertura amplia y creciente durante
la mayor parte del periodo considerado, comportamiento que se interrumpe a partir de 2016 cuando se aprecia una
leve contraccién (véase, Grdfico 2.4).Como era de esperar, este indicador reporta menores niveles de cobertura en
comparacion con el anterior, debido a que las jubilaciones son apenas un subconjunto de las pasividades. Para el afio
2007, el porcentaje de personas de 65 afios o mas cubiertas con una jubilacién fue del 71%, pero a partir de 2009
comienza una trayectoria continuamente ascendente hasta 2016, cuando alcanza un porcentaje de cobertura del 77%
respecto a la poblacion de referencia.

Grdfico 2.4
Porcentaje de la poblacidn de 65 afios o0 mas que accede a jubilacion, 2007-2017
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Fuente: Elaboracion propia en base a: Boletin Estadistico Anual de BPS, Indicadores de la Seguridad Social: Prestaciones de Pasividad de BPS, Memorias
Anuales de la Caja Bancaria, de la Caja Profesional y de la Caja Notarial, Encuestas Continuas de Hogares, Instituto Nacional de Estadistica.
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Cabe precisar que la poblacion de referencia para ambos indicadores ha crecido de forma constante durante el periodo
considerado. La referencia paso de algo mas de 455.000 personas en el afio 2007 hasta casi 495.000 personas en 2017,
por lo que el crecimiento observado en los indicadores considerados estuvo basado en un fuerte crecimiento de la
cantidad de pasivos y jubilados (véase, Grdfico 2.5). Este fendmeno esta explicado en gran parte por la entrada en
vigencia de la Ley 18.395 en el afio 2008, que flexibilizd considerablemente las condiciones de acceso a las jubilaciones.

Grdfico 2.5
Poblacion de 65 afios o mas, 2007-2017
(Numero de personas)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica

2.4 Suficiencia

La suficiencia de un sistema de jubilaciones y pensiones puede evaluarse, entre otras formas, tanto en términos de la
capacidad que tienen las prestaciones para evitar que los beneficiarios de las mismas padezcan situaciones de pobreza
como por la capacidad de las mismas para reemplazar los ingresos laborales de los trabajadores previos al momento
del retiro de sus actividades laborales (capacidad de suavizar el gasto a lo largo del ciclo de vida). Para analizar ambas
dimensiones se recurre a los siguientes indicadores:

Jubilacion Minima

(5)

Promedio de ingresos laborales en el mercado

Jubilacion Media

(6)

Promedio de ingresos laborales en el mercado

La primera métrica define el porcentaje de los ingresos promedio que obtienen los trabajadores en el mercado laboral
gue se encuentra cubierto con una jubilacion minima. Este indicador es utilizado para cuantificar la capacidad que tienen
las pasividades para evitar que sus beneficiarios caigan en la pobreza.

La relacion entre la jubilacion minima y el salario medio entre los anos 2007 y 2017 se ha incrementado de forma
continua y persistente, aunque partir de 2013 se aprecia una desaceleracion de dicho crecimiento. El Grdfico 2.6
evidencia que durante el periodo comprendido entre 2007 y 2012 se asiste a un fuerte aumento de la relacién, que pasa
desde el 17% del salario medio al 32%. Desde 2013 en adelante, el ratio continta creciendo hasta alcanzar el 34% en el
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mes de julio de 2017. Las fluctuaciones estacionales que registra la serie mensual del indicador son atribuibles a que los
datos registran saltos de nivel en las fechas en que se producen incrementos de la jubilacion minima. Esta variable suele
ser ajustada a mitad de afioactualizando el nimero de Bases de Prestaciones Contributivas (BPC) y a principios de cada
afno cuando se procede a la actualizacién del valor de la BPC.

Grdfico 2.6
Relacion entre datos mensuales de jubilacién minima y salario medio, 2008-2017
En porcentajes
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del INE y BPS

El crecimiento del primer indicador acontecio en un contexto general de fuerte suba del valor real de las jubilaciones
minimas y del salario real medio de la economia, en que las jubilaciones minimas crecieron a tasas superiores (véase,
Grdfico 2.7). En efecto, el aumento del monto de la prestacién minima via decretos ha permitido que el poder adquisitivo
de las mismas se incremente un 173% en 10 aios. Si bien el salario medio también ha crecido en términos reales, su
variaciéon punta a punta fue de 49%. Por otro lado, como se observa en el grafico siguiente, los mayores aumentos
interanuales de la jubilacion minima ocurren entre los afios 2008 y 2013.

Grdfico 2.7
Crecimiento interanual de la jubilacion minima y del salario medio, 2008-2017
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Fuentes: Elaboracion propia a partir de datos del INE y el BPS

13 P o~ . .
Generalmente, se decreta el aumento en los meses de julio, aunque en el afio 2016 el ajuste se realizé en el mes de

agosto.
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Al analizar la evolucién del ratio entre la jubilacion media y el salario medio se detecta una trayectoria diferente a la
subrayada anteriormente, observdndose un comportamiento decreciente durante la mayor parte del periodo
considerado. En este caso, se aprecia que el indicador pasa del 72% en el mes de enero de 2008 hasta el 66% en el mismo
mes del afio 2017 (véase, Grdfico 2.8). Este ratio también presenta estacionalidad, dado que las jubilaciones son
reajustadas segun las variaciones anuales en el IMSN a principios de cada afio, por lo que el ratio considerado se
incrementa fuertemente en los meses de enero.

Grdfico 2.8
Relacion entre la jubilacion media y el salario medio, 2008-2017
En porcentajes
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del INE y el BPS

La tendencia decreciente que se observa en el indicador, fundamentalmente en los ultimos anos del periodo
considerado, se explica porque los salarios medios aumentaron por encima de las jubilaciones medias. En el Grdfico 2.9
se puede observar el perfil de la evolucién temporal de la variacidn interanual de ambos componentes. Los datos sobre
variaciones interanuales revelan que, aunque existe un crecimiento interanual muy similar entre las dos series, existe una
leve tendencia a un mayor aumento del salario medio respecto de la jubilacién media.

Grdfico 2.9
Evolucidn interanual de la jubilacion media y del salario medio, 2008-2017
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Fuente: Elaborado a partir de informacion del INE y el BPS
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Los datos aportados por estos indicadores pueden complementarse con informacion proveniente de Encuesta Continua
de Hogares (ECH) del afio 2018 del INE, de forma de obtener una mirada global del nivel de suficiencia de las
prestaciones del sistema. E| acceso a los microdatos de la ECH permite obtener informacion sobre jubilaciones y de
pensiones percibidas a nivel de hogar por la poblacién pasiva, tanto en el bloque principal como en los subsistemas
paralelos, y combinarla con informacién relevante sobre edad, sexo y lugar de residencia de los beneficiarios.

La informacion de la ECH indica que a nivel nacional el monto de las jubilaciones percibidas por los hogares permite
superar la linea de pobreza en la mayoria de los hogares, detectdndose heterogeneidades importantes desde el punto
de vista geogrdfico. En efecto, el valor de las jubilaciones y el costo de vida (determinante de la linea de pobreza) varian
considerablemente, segun la ubicacion geografica del hogar, por lo que es esperable encontrar diferentes porcentajes al
analizar los datos correspondientes a Montevideo, al Interior urbano y al Interior rural.

En el extremo inferior de la escala se sitiian los hogares de Montevideo con un porcentaje del 68,14% de jubilados con
ingresos mayores a la linea de pobreza, mientras que, en el otro extremo, en el Interior urbano el 97,02% de los
jubilados tienen ingresos superiores a la linea de pobreza monetaria (véase, Tabla 2.1).En el caso del Interior rural el
92,76% de los jubilados logran sobrepasar la linea de pobreza. En el caso de Montevideo, y a pesar de que cerca del 32%
de los jubilados percibe ingresos por jubilacion que estdn debajo de la linea de pobreza, cuando se compara su situacion
con la de los jubilados residentes en el Interior, éstos son los que tienen una jubilacion mediana mas alta: $20.000 en
Montevideo, $14.000 en el Interior urbano y $11.700 en el Interior rural.

Tabla 2.1
Jubilaciones, pensiones y linea de pobreza segtin localizacion geografica, 2018

Linea de Pobreza Jubilaciéon Mediana | % de jubilaciones Pension Mediana % de pensiones
que superan la LP que superan la LP
Montevideo $12.356 $20.000 68.14% $10.500 38.12%
Interior Urbano $ 8.098 $ 14.000 97.02% $ 10.000 68.46%
Interior Rural $5.426 $11.700 92.76% $9.000 41.43%
Total Pais $ 15.000 84.91% $ 10.060 56.50%

Elaboracion propia a partir de informacion proveniente de la ECH del INE correspondiente al afio 2018.

En el Grdfico 2.10 se presenta la distribucidon del ingreso por concepto de jubilaciones en las areas geograficas
consideradas, incluyendo las respectivas lineas de pobreza que estima el INE para cada una de ellas. En el caso de
Montevideo, puede apreciarse que los menores porcentajes de jubilaciones que se encuentran por encima de la linea se
explican por un valor de la linea de pobreza mas elevado que en el Interior urbano y rural del pais, que contrarresta el
efecto de las jubilaciones mds elevadas que se observan en la capital del pais. En el Interior rural, por su parte, la linea de
pobreza es sensiblemente inferior a la observada en Montevideo, lo que explica el mayor porcentaje de jubilaciones que
se ubican por encima de la correspondiente linea de pobreza. El Interior urbano presenta una linea de pobreza que se
sitia en un valor intermedio entre las otras dos zonas geograficas consideradas. En este ultimo caso el porcentaje de
jubilados que sobrepasa esta linea es el mas alto de las tres unidades analizadas.

En el afio 2018 el valor de la mediana de las pensiones contributivas a nivel nacional se ubicé en $10.600. Al igual que
se observa en el caso de las jubilaciones, los valores de las pensiones variaron de acuerdo a la ubicacidn geografica de los
beneficiarios. Estas variaciones son similares a las observadas en el caso de las jubilaciones, donde los niveles mas altos
se hallan en la capital del pais. No obstante, el valor mediano de las pensiones parece variar menos cuando se observan
estas diferencias geograficas. En particular, la mediana de las pensiones fue de $10.500 en Montevideo, $10.000 en el
Interior urbano y de $9.000 en el Interior rural.

En Montevideo la mediana de la distribucion queda por debajo de la correspondiente linea de pobreza, en el Interior
urbano la mediana supera levemente el valor de la linea de pobreza, mientras que en el Interior rural ésta se mantiene
algo por encima (véase, Grdfico 2.11). En Montevideo sélo cerca del 38% de los beneficiarios perciben una pensidn
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superior a la linea de pobreza establecida por el INE para la capital del pais. En el Interior urbano y en el Interior rural
dichos porcentajes son del 68% y del 71%, respectivamente. Nuevamente estas diferencias se explican por los diferentes
niveles en el costo de vida en cada regidn. Cabe precisar, por otra parte, que tanto en las jubilaciones como en las
pensiones se observa que en Montevideo y en el Interior urbano los porcentajes de jubilaciones o pensiones mayores a la
linea de pobreza son mas sensibles a pequefios cambios en la linea (o en la distribucidn).

Grdfico 2.10 Grdfico 2.11
Distribucion de ingresos jubilatorios Distribucion de las pensiones
segun area de residencia, 2018 segun area de residencia, 2018
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Grdfico 2.12
Distribucion de ingresos jubilatorios segtin sexo, 2018

Al analizar la distribucion de las jubilaciones por
sexo, se observa una brecha en la mediana de los
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femenino tales colas concentran una cantidad mucho

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proveniente
de la ECH del INE correspondiente al afio 2018.

menos significativa.

La consideracion de los ingresos por pension en
ambos sexos muestra una situacion contraria a la

Grdfico 2.13
Distribucion de las pensiones segun sexo, 2018
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que ocurre con los ingresos por jubilacion. En primer
lugar, el ingreso mediano por pensién en personas
del sexo femenino y masculino es similar ($10.050 y
$10.000 respectivamente). En segundo lugar, los

ingresos por pensidon son mas variables entre las

mujer

personas de sexo femenino (véase, Grdfico 2.13).
Mientras en el primer grupo el rango intercuartilico
(25-75) se ubica entre los $7.000 y $16.000, en el
segundo el mismo se ubica entre $9.300y $10.761.
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también se pueden observar heterogeneidades en
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién proveniente

mediana mas alta ($19.000). Le siguen en orden
de la ECH del INE correspondiente al afio 2018.

decreciente, las personas que tienen entre 60 y 70
afios ($16.000), y luego los grupos de 70 a 80, de 80 a
90 y de mas de 90 afios, que exhiben una mediana de $15.000. Como se observa en el Grdfico 2.16, el grupo de personas

de 60 o menos afios no solo es el que percibe una jubilacion mediana mas alta, sino que es el que presenta mayor
variabilidad. Su rango intercuartilico se ubica entre los $12.000 y $32.000, mientras que para los grupos de 60-70 afios,
70-80, 80-90 y 90 o mas afios el rango se ubica entre $11.000 y $30.000, $11.200 y $29.800, $12.000 y $29.000, y $12.000
y $27.000, respectivamente.

14 . ' . . " ..
El rango intercuartilico comprende los valores que estan entre el 25% y el 75% de la distribucién (ordenando los valores de menor a
mayor).
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Cuando se analiza la distribucion de las pensiones Grdfico 2.14

segln tramos de edad, se observa una mediana Distribucién de ingresos jubilatorios segtin edad, 2018
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de pobreza discutidos anteriormente, la incidencia

de la pobreza para las personas mayores de 65 Grdfico 2.15

afios se situd apenas en el 1.4% en 2018, guarismo Distribucion de las pensiones segun edad, 2018
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observada durante los ultimos afios depende del aelaiEctiaeliNE conespanaienteialianoi 015,

crecimiento de la economia y de la capacidad de

mantener elevados niveles de empleo, el esquema

de ajuste de las pasividades realiza, sin duda, una contribucién importante para evitar retrocesos en la suficiencia de las
prestaciones.

Las objeciones que algunos analistas formulan por el cardcter, eminentemente, prociclico del mecanismo de ajuste de
las pasividades vigente deberian, por ende, manejarse con cautela si se adopta una perspectiva de largo plazo. La
mayoria de las alternativas que se proponen no necesariamente son preferibles desde la perspectiva de la suficiencia y,
algunas de ellas, podrian generar riesgos adicionales sobre la sustentabilidad financiera del bloque principal y de los
diferentes subsistemas especificos. El criterio aplicado con anterioridad a la reforma constitucional, que dejaba en manos
del Poder Ejecutivo la fijacion de los incrementos de las pasividades, representaba una amenaza real sobre la suficiencia
de las prestaciones pasivas y era utilizado por las autoridades como un instrumento para reducir el gasto publico en
momentos de ajuste de las finanzas del Estado. Por su parte, la sustitucion del mecanismo actual basado en la evolucion
de los salarios por un esquema ajuste en funcion de la inflaciéon tiene la virtud de proteger los niveles de suficiencia (en
términos de poder de compra), pero en contextos recesivos y con altos niveles de desempleo podria provocar un
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aumento del monto total de las prestaciones por encima de la trayectoria de los ingresos del sistema, lo que podria
amenazar la sostenibilidad financiera de los diferentes subsistemas.

2.5 Sostenibilidad Financiera

La sostenibilidad financiera de un sistema de seguridad social no necesariamente implica que el mismo se encuentre
permanentemente autofinanciado. Aunque el término equilibrio financiero puede pensarse, de manera estricta, como la
igualdad entre ingresos contributivos y egresos por prestaciones del sistema, tanto en el corto como en el largo plazo,
existen distintos aspectos que cuestionan dicha interpretacion. Por un lado, es claro que las prestaciones no contributivas
no tienen como correlato una historia de cotizaciones previa, lo que genera que no necesariamente éstas deban ser
financiadas con los aportes realizados por otros trabajadores. Por otra parte, puede que la sociedad entienda deseable
destinar recursos generados por la economia en su conjunto para financiar este tipo de prestaciones, sean éstas de
caracter contributivo o no.

Si bien la sostenibilidad financiera de un sistema no implica una igualdad entre ingresos contributivos y egresos por
prestaciones, requiere de una trayectoria de los egresos que sea factible de financiaren el tiempo. Segun Rofman y
Lucchetti (2006), para que un sistema de seguridad social pueda ser considerado como sostenible, la sociedad y el Estado
deben ser capaces de mantenerlo en funcionamiento sin ocasionar deterioros en las cuentas fiscales. En lo que respecta
al caso uruguayo, resulta de interés analizar cdmo ha sido la evolucion del resultado financiero de los distintos
organismos de seguridad social en los ultimos afios. Como se observa en el Grdfico 2.18, la diferencia entre ingresos y
egresos del sistema en su conjunto alcanzé su punto maximo en términos del PIB durante los afios 2001 y 2002 (-5,2%),
siendo en gran parte explicada por la trayectoria del resultado financiero del BPS. Al considerar algunas de las reformas
que han experimentado los distintos organismos, por un lado se evidencia que hasta 1996, afio en que entré en vigencia
el esquema mixto BPS-AFAP’s, el resultado financiero del mayor organismo de seguridad social del pais mostraba un
continuo deterioro en relacién al PIB; mientras que por otra parte, luego del afio 2008, afio de reforma en la Caja
Bancaria, la situacién de dicho organismo ha mejorado en términos de resultado financiero en relacion al PIB. En linea
con lo comentado, el resultado financiero de las tres Cajas Paraestatales ha oscilado en torno a 0% del PIB en los Ultimos
afios.

Las contribuciones del Estado dirigidas al Banco de Previsién Social y al Servicio de Retiros y Pensiones de las Fuerzas
Armadas han crecido moderadamente en los ultimos afios, alcanzando actualmente un monto considerable (véase,
Grdfico 2.16). Los resultados financieros del Banco de Previsidn Social y del Servicio de Retiros y Pensiones de las Fuerzas
Armadas evidencian una tendencia al deterioro en los ultimos afios, mds leve pero también mas prolongada en el tiempo
en el caso de este ultimo. La brecha entre ingresos y egresos en ambos organismos representan un monto importante,
ubicandose en 2017 en 1,1% y 0,7% del PIB respectivamente. Cabe recordar que estos dos organismos, junto al Servicio
de Retiros y Pensiones Policiales, son los Unicos que cuentan con asistencia financiera de parte del Estado.

Grdfico 2.16
Resultado financiero del sistema de seguridad social uruguayo en relacién al PIB.1990-2017
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Ministerio de Economia y Finanzas (BPS a partir de 2004; SRPFFAA y SRPP a partir de 2005).
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A pesar de que la tendencia al deterioro financiero es leve en un caso y de pocos anos y asociada al ciclo econémico en
el otro, tanto el monto de la asistencia financiera actual como la trayectoria esperada futura representan sefales de
alerta en lo que respecta a la sostenibilidad del sistema del bloque principal del sistema. La asistencia que recibe el
sistema de seguridad social actualmente es considerable: en 2017 se ubicé en el entorno de 2,2% del PIB. Si se considera
ademas que los impuestos afectados al BPS representaron el 3,7% del PIB en dicho afio, se pone en evidencia que el
sistema requiere actualmente de una cuantia importante de recursos diferentes a los aportes de cotizantes para
continuar funcionando. En otras palabras, la sociedad en su conjunto esta destinando un monto considerable de recursos
para mantener el normal funcionamiento del sistema de seguridad social, siendo relevante considerar el costo de
oportunidad que ello significa. Como se vera mas adelante, a la situacion actual se le suma el hecho de que las
proyecciones de asistencia financiera requerida por el BPS muestran, luego de unos afios de disminucién, un fuerte
incremento que se mantendra durante algunas décadas. En este sentido y considerando que generalmente las reformas
en los sistemas de seguridad social tardan mdas de una década en mostrar sus resultados es que, para garantizar la
sostenibilidad financiera del sistema, entendida en los términos planteados anteriormente, es importante comenzar a
tomar medidas en los préximos afos.

El equilibrio o desequilibrio financiero neto entre los ingresos por las cotizaciones percibidas y las erogaciones del
sistema administrado por el BPS (considerando solamente los gastos por jubilacionesls) puede aproximarse a través de
la trayectoria del denominado indice de sostenibilidad (IS) propuesto por BBVA (BBVA Research, 2018). Este indice se
computa de la siguiente forma:

Numero Cotizaciones Ingresos por Cotizacion Jubilacion Media

Numero de Jubilaciones Masa de Remuneraciones de los Cotizantes 16 Salario Medio

7 IS =

El indicador toma valores positivos cuando los ingresos son mayores a los egresos del sistema, y se torna negativo en el
caso opuesto. El indicador toma valor cero cuando el sistema presenta un equilibrio financiero perfecto entre ingresos
por cotizantes y egresos por jubilaciones. El indicador puede desagregarse en tres componentes: i) el ratio entre el
numero de puestos cotizantes y el nimero de jubilaciones; ii) el ratio entre los aportes realizados por los cotizantes y la
masa salarial de los mismos v iii) el ratio entre jubilacion media y salario medio. Cabe precisar que, dada la informacién
disponible, el ejercicio de sostenibilidad financiera que se presenta a continuacion abarca, Unicamente, a las jubilaciones
del bloque principal del sistema (BPS-AFAPs-Aseguradoras).

Si bien la equivalencia entre los ingresos por cotizantes y egresos corrientes no es requisito para considerar a un
sistema sostenible, un desvio creciente del indicador respecto del valor de equilibrio estaria reflejando contribuciones
también crecientes, cuestionando la sostenibilidad en el sentido propuesto por BBVA Research, 2018. Por el contrario,
la mera existencia de un desvio respecto del equilibrio, siempre que este sea estable en el tiempo, no deberia
interpretarse como insostenibilidad del sistema. Como puede apreciarse en el Grdfico 2.17, el indice de sostenibilidad
financiera se ha mantenido en valores negativos a lo largo de todo el periodo considerado, por lo que el sistema ha
gastado sistematicamente mas dinero en jubilaciones del que ingresa por concepto de cotizaciones, esto es, sin tener en
cuenta los ingresos asociados a impuestos afectados y las transferencias del Gobierno Central. La evolucion del
componente de tendencia-ciclo del indice de sostenibilidad ha registrado variaciones importantes en el transcurso del
periodo comprendido entre los afios 2007 y 2017." Hasta el afio 2011 se observa una fase de crecimiento, seguida de un
relativo estancamiento en los tres afios posteriores, ingresando en los tres ultimos afios de la serie considerada en una

15 . . . . . . . . . . .
En la construccion del indicador se omite el gasto en pensiones contributivas y no contributivas, por lo que el indicador de

sostenibilidad global del sistema tendra, necesariamente, un resultado neto peor que el cuantificado por este indice. La trayectoria del
indicador puede considerarse, no obstante, como una razonable aproximacién al comportamiento de la tendencia del resultado neto.
% La remuneracién se define como el producto del salario medio de los cotizantes por la cantidad de cotizantes del sistema.

7 Los ingresos del BPS por aportes de los cotizantes presentan importantes fluctuaciones estacionales, dado que en los meses de
enero, mayo y septiembre los ingresos son mayores por el pago de los aportes rurales (cuatrimestrales), mientras que en junio y
diciembre aumentan por el pago de los aguinaldos. Por otro lado, las transferencias a AFAP también son estacionales y suelen
aumentar de manera significativa en los meses inmediatos posteriores a enero, mayo y septiembre.
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fase de caida sistemdtica. La reduccién del indicador se encuentra asociada, principalmente, a una evolucion de los
ingresos que se ubicé por debajo de la expansidn de los egresos asociados a los pagos de jubilaciones.

Grdfico 2.17
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proveniente del BPS.

La trayectoria del indicador de sostenibilidad aparece explicada por la accion combinada de los tres ratios en que éste
puede ser descompuesto. Como se comentd anteriormente, el ratio entre la jubilacion media y el salario medio ha ido
decreciendo a lo largo del tiempo. En cambio, hasta el afio 2013 se observa una evolucién positiva del ratio entre la
cantidad de cotizantes y las jubilaciones servidas por el sistema, cuando alcanza valores maximos por encima de 3,6. En el
periodo mas reciente, este indice ha decrecido hasta alcanzar valores cercanos a 3,2 cotizantes por jubilaciones
equivalentes, como resultado del menor dinamismo observado en el mercado de trabajo (véase, Grafico 2.18). Por otra
parte, el ratio entre las cotizaciones (personales y patronales) libres de transferencias y la masa salarial de los cotizantes

ha mostrado una tendencia decreciente, explicada, fundamentalmente, por el aumento de los aportes al sistema de
capitalizacion individual (véase, Grdfico 2.19).

Grdfico 2.18
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion proveniente del BPS.
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Grdfico 2.19
Cotizaciones libres de transferencias en relacion a la masa salarial, 2007-2017
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion proveniente del BPS.

Las tendencias identificadas indican que cabe esperar un decrecimiento del indicador de sostenibilidad a futuro. El
sistema de seguridad social se encuentra aun en un periodo de transicion, en el que decrecen los aportes (como
consecuencia de una mayor cantidad de afiliados al sistema de ahorro individual) con unos egresos constantes o
crecientes en el mediano plazo (que comenzaran a decrecer una vez que se jubilen las cohortes incluidas en el sistema de
ahorro individual). Sin perjuicio de lo anterior, se debe tener en cuenta que este costo de transicién resulta ser menor en
la actualidad al que hubiera sido en afos anteriores, puesto que la mayor parte del mismo ya ha sido procesado. Si bien
el andlisis se realiz6 s6lo para un componente de las prestaciones del bloque principal del sistema, las conclusiones
obtenidas vinculadas a la presién que las tendencias demograficas generan sobre la sostenibilidad financiera de la
seguridad social, son extrapolables a la totalidad del mismo, considerando para cada subsistema el estado de madurez
demografica que actualmente tienen sus colectivos amparados. Esto se discutird con mayor detalle en el capitulo 5.

2.6 Implicaciones en términos de Equidad

Dada la magnitud de las transferencias realizadas por el sistema de seguridad social en Uruguay y dado el muy
elevado nivel de cobertura pasiva de los beneficios que otorga a la poblacion mayor de 65 afios, es esperable que el
funcionamiento del sistema tenga efectos distributivos significativos sobre la distribucion del ingreso. En los apartados
anteriores se planted que las transferencias por concepto de jubilaciones y pensiones son fundamentales para explicar,
por ejemplo, la reducida incidencia de la pobreza en la poblacién objetivo de las mismas. El analisis en términos de
equidad distributiva requiere analizar tanto el impacto de las prestaciones del sistema en términos de equidad intra-
generaciones como en términos inter-generacionales.

Una primera aproximacion muestra que los ingresos por transferencias de seguridad social son mds equitativos que los
ingresos laborales de los hogares, contribuyendo de esta forma a reducir la desigualdad de los ingresos primarios. La
desigualdad en ingresos laborales en el Uruguay en 2018 registrd un indice de Gini de 0,423. Por su parte, el indice de
Gini para las transferencias del sistema de seguridad social (contributivas y no contributivas) se situé en 0,389 (véase,
Grdfico 2.20). De esta forma, puede apreciarse que el sistema de seguridad social, en conjunto con otras politicas de
transferencias estatales, contribuye a reducir la desigualdad de los ingresos primarios de la economia.
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El andlisis de los efectos distributivos resulta

Grdfico 2.20
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion proveniente de la ECH 2018. el volumen de recursos destinados a la infancia,

generando problemas de inequidad inter-
generacional. Como se menciond anteriormente,
este aspecto es parte de la agenda de estudios del
Observatorio.

2.7 Sintesis y Consideraciones Finales

El sistema de seguridad social en Uruguay se caracteriza por presentar elevados niveles de cobertura, tanto en su
etapa activa como pasiva, y por un nivel de suficiencia relativa de las prestaciones que ha permitido, por ejemplo, que
la incidencia de la pobreza en la poblacién objetivo del sistema sea practicamente inexistente. La cobertura del sistema
entre la poblacién de 65 aflos o mas se sitla desde hace varios afios por encima del 95%, habiendo alcanzado un pico
histérico del 97% en 2015. A su vez, la incidencia de la pobreza para de este grupo etario se situd apenas en el 1,4% en
2018, guarismo muy por debajo de la media general de toda la poblacion que se ubica cercana al 9%.

En la medida en que la cobertura del sistema en la etapa activa ha mostrado una tendencia al alza en las dltimas décadas
(aunque con un leve revés en los ultimos afios asociado al ciclo econdmico) y se han tomado medidas que flexibilizan el
acceso a pasividades (Ley 18.395 de 2008) es esperable que los ratios de cobertura pasiva se mantengan en sus actuales
niveles, o incluso que contintdien incrementandose en el futuro.

A su vez, el criterio establecido en la norma constitucional que prevé aumentos de las jubilaciones en funcion de las
variaciones del indice Medio de Salarios Nominales elaborado por el INE, es un mecanismo que garantiza que los
actuales niveles de suficiencia (relativa) de las prestaciones se mantengan en el futuro. Estas tendencias en la cobertura
y suficiencia de las prestaciones, en principio son amenazadas Unicamente por algunos fendmenos crecientes en el
mercado laboral que se analizardn en profundidad en los siguientes capitulos.

Los elevados ratios de cobertura combinados con niveles satisfactorios de suficiencia de las prestaciones exigen un
esfuerzo social significativo en materia de contribuciones por parte de la sociedad. La asistencia que recibe el sistema
de seguridad social actualmente es considerable: en 2017 se ubicé cercana al 2,2% del PIB. Si se considera ademas que
los impuestos afectados al BPS representaron el 3,7% del PIB en dicho afio, se pone en evidencia que el sistema requiere
actualmente de una cuantia importante de recursos por fuera de los aportes de cotizantes para continuar funcionando.
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Este nivel de asistencia financiara no indica que el sistema sea insostenible desde un punto de vista financiero, dado
guela sostenibilidad financiera no implica necesariamente una igualdad estricta entre ingresos contributivos y egresos
por prestaciones. No obstante, las tendencias demograficas determinan que las proyecciones financieras del sistema
requieran crecientes niveles de asistencia, lo que podria cuestionar el concepto de sostenibilidad del mismo.

En este sentido, y considerando que generalmente las reformas en los sistemas de seguridad social tardan mas de una
década en mostrar sus resultados es que, para garantizar la sostenibilidad del sistema, entendida en los términos
planteados en este capitulo, seria conveniente que se adoptaran medidas antes que los problemas financieros
adquieran una magnitud mas importante.

Finalmente, el sistema de seguridad social actualmente contribuye a que exista una mejor distribucién del ingreso en
Uruguay. Sin embargo, esta conclusion podria cuestionarse en la medida en que una parte creciente del
financiamiento del sistema provenga de rentas generales. En este ultimo caso el financiamiento del sistema de
seguridad social podria comenzar a tensionar de forma importante la disponibilidad de recursos para otros rubros
asociados al gasto publico social, generando problemas de inequidad inter-generacional.
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Capitulo 3

Desafios Globales y Reacciones de Politica

3.1 Introduccion

En este capitulo se consideran las principales tendencias demograficas y tecnoldgicas que estdn afectando y que
previsiblemente afectaran aun con mayor intensidad a los sistemas de seguridad social a nivel global. En concreto, la
Asociacidn Internacional de Seguridad Social, en su informe “10 desafios mundiales para la seguridad social” (AISS, 2016),
identifica al envejecimiento poblacional y al cambio tecnoldgico como dos de los fendmenos que tendran mayor impacto
sobre los sistemas de seguridad social en las proximas décadas. Otros desafios sefalados en dicho informe son las
desigualdades durante las etapas de la vida, el desempleo en los jovenes, la adecuada proteccion a los trabajadores
migrantes y el cierre de las brechas de cobertura. Si bien no se desconoce la relevancia de estos ultimos retos
identificados, tanto a nivel global como en el caso uruguayo, en el presente informe se concentra la atencidn,
exclusivamente, en los desafios vinculados al envejecimiento poblacional y al cambio tecnolégico.

3.2 Envejecimiento poblacional

El envejecimiento poblacional es un proceso demografico que se caracteriza por el incremento del numero de personas
gue se encuentran por encima de determinada edad en relacién al total de la poblacidn.

El proceso de envejecimiento poblacional es un fenémeno que estd ocurriendo a escala global y que estd generando un
cambio en la estructura por edades de la poblacién mundial. Entre 1950 y 2015, la cantidad de personas de 60 afios o
mas se multiplicé por mas de cuatro a nivel global, alcanzando a representar el 12% de la poblacién mundial. Se estima
que dicha proporcion ascenderd al 22% en 2050 y al 28% en 2100. La estructura de la poblacidn se esta modificando
incluso entre las personas de edad avanzada. Por ejemplo, entre los adultos mayores la proporcién de individuos
mayores a 80 afios ha crecido de forma continua. En 2015, apenas el 14% de las personas de 60 afios 0 mds superaba los
80 afios, mientras que se espera que alcancen el 30% en 2100 (ONU, 2015).

El envejecimiento poblacional se explica por un incremento sin precedentes en la esperanza de vida y por la caida en la
fecundidad. La esperanza de vida al nacer, indicador que mide el promedio de afios que vivirdn los integrantes de cierta
generacion, se incrementd a nivel global desde valores que fluctuaban en el entorno de 30 y 40 aios en 1900 hasta algo
mas de 70 afios en 2015. Asimismo, se proyecta que la esperanza de vida al nacer ascendera a 77 afios en 2045-2050vy a
83 afios en 2095-2100 (ONU, 2015). Por otro lado, entre 1900 y 2015, el promedio de hijos por mujer, también conocido
como tasa global de fecundidad (TGF), se redujo a la mitad, pasando de aproximadamente 5 a 2,5 (FMI, 2018). Se espera
que dicha tasa se reduzca a 2 hacia finales de siglo (ONU, 2015).

La transicion demogrdfica es producto de un intenso y profundo proceso de progreso econémico y social. Mientras el
aumento en la esperanza de vida se debe, principalmente, a mejoras en la calidad de vida y las innovaciones ocurridas en
el campo de la medicina, la caida en la fecundidad es consecuencia de una variedad de factores, relacionados con
mejoras en el acceso a la educacién, con nuevas oportunidades laborales para las mujeres, con un acceso mas amplio a
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métodos anticonceptivos, con la introduccion de transferencias publicas al momento del retiro, con la transicién
econdmica hacia la mayor industrializacidn y la creciente urbanizacién y con los cambios en las preferencias individuales y
valoracion social (FMI, 2018).

El proceso a escala global, sin embargo, esconde importantes heterogeneidades que hacen que los desafios de la
transicion demogrdfica impacten de manera muy diferente sobre los diferentes paises. Europa es el continente con
mayor proporcién de personas de 60 afios 0 mds: alcanzé el 24% en 2015. En el otro extremo se encuentra Africa, donde
ese porcentaje fue apenas del 5%. Mientras que el peso de ese grupo etario se duplicé en Europa entre 1950 y 2015, en
Africa practicamente se mantuvo incambiado. Todos los paises europeos presentan actualmente tasas de fecundidad que
se encuentran por debajo de la requerida para el total reemplazo de la poblacién en el largo plazo, lo que provocara,
suponiendo que la migracion neta fuera nula, una disminucién de la poblacién total que habita en Europa. Esta situacion
contrasta con la de Africa, Unica regién del planeta donde se esperan aumentos sustanciales de la poblacién como
consecuencia del elevado nivel de fecundidad actual. Téngase en cuanta, por otro lado, que la esperanza de vida al nacer
se situd en 60 afios en Africa en el periodo 2010-2015, mientras que en Europa —al igual que en Oceania y América del
Norte- este indicador se ubicé levemente por debajo de los 80 afios (ONU, 2015).

Grdfico 3.1
Poblacién de 60 afios o mas segtin regiones (porcentaje del total)
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Fuente: United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division (2017).
World Population Prospects: The 2017 Revision, DVD Edition.

Si bien el fenomeno de envejecimiento poblacional se encuentra mds avanzado en los paises industrializados, el
proceso ha evolucionado de forma mds rapida en muchas economias en desarrollo, particularmente en América Latina
y el Caribe. Actualmente, el 66% de las personas mayores viven en paises en desarrollo, cifra que aumentard al 80% hacia
el afio 2050 (AISS, 2016). En el caso de América Latina y el Caribe, a pesar de ser hoy en dia una regidn joven en
comparacion a los paises desarrollados, se estima que en 2100 serd la regidn que presente la mayor proporcidon de
personas de 60 afios o mas en el total de la poblacidn, alcanzando el 37%. Esto es consecuencia de una caida pronunciada
y comparativamente rapida en la fecundidad -de 5,9 hijos promedio por mujer en 1950 a 2,1 en 2015- y de un
incremento importante en la esperanza de vida, la cual se encuentra préxima a los niveles de paises de ingreso alto (FMI,
2018).
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Tabla 3.1
Esperanza de vida al nacer segtin regiones (periodos seleccionados)

1950-1955 2010-2015 2045-2050 2095-2100
Africa 37.5 60.2 70.9 78.4
Asia 423 71.8 77.5 83.5
Europa 63.7 77.2 82.8 89.3
ALC 51.3 74.6 81.3 87.9
A. Norte 68.7 79.2 84.4 89.9
Oceania 61.6 77.9 82.3 87.4
Mundo 47.0 70.8 76.9 82.6

Fuente: United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division (2017).
World Population Prospects: The 2017 Revision, DVD Edition.

Como es esperable, en buena parte de los paises el envejecimiento poblacional estd ejerciendo, y ejercerd aun mads,
presiones sobre los sistemas de jubilaciones y pensiones, ya que provoca una reduccién en la cantidad de trabajadores
activos por cada pasivo. La creciente proporcidén de personas de edad avanzada significa tanto una disminucién relativa
en la cantidad de cotizaciones como un aumento en las erogaciones de los sistemas de seguridad social, afectando asi la
sostenibilidad financiera de los sistemas (AISS, 2016). Esto se debe, en parte, a que el disefio de los sistemas publicos de
pensiones tiene origen en épocas en las cuales la cantidad de cotizantes superaba ampliamente al nimero de
beneficiarios del sistema (FMI, 2017), y a que las edades de pensidn establecidas se encontraban a mas de 15 afios por
encima de la esperanza de vida en ese momento.

Tabla 3.2
Tasa global de fecundidad segtin regiones (periodos seleccionados)
1950-1955 2010-2015 2045-2050 2095-2100
Africa 6.6 4.7 3.1 2.1
Asia 5.8 2.2 1.9 1.8
Europa 2.7 1.6 1.8 1.8
ALC 5.9 2.1 1.8 1.8
A. Norte 3.3 1.9 1.9 1.9
Oceania 3.8 2.4 2.1 1.9
Mundo 5.0 2.5 2.2 2.0

Fuente: United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division (2017).
World Population Prospects: The 2017 Revision, DVD Edition.

Tabla 3.3
Ratio entre Poblacién entre 15 y 64 aiios / Poblacion de 65 afios o mas
1950 2015 2050 2100
Africa 17.1 16.1 10.4 4.4
Asia 14.8 9.0 3.6 2.2
Europa 8.3 3.8 2.1 1.8
ALC 15.8 8.8 3.3 1.7
A. Norte 7.9 4.5 2.7 2.0
Oceania 8.5 5.4 3.4 2.3
Mundo 11.9 7.9 4.0 2.7

Fuente: United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division (2017).
World Population Prospects: The 2017 Revision, DVD Edition.
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Las heterogeneidades en el grado de avance de los proceso de envejecimiento de la poblacion implican que las
presiones demogrdficas sobre los sistemas de pensiones adquieren importancia diferente en las distintas regiones y
paises. En 2015, a nivel global existian 7,9 personas de entre 15 y 64 afios de edad por cada persona de 65 o mas,
mientras que en Europa dicha cifra era de apenas 3,8. Para 2100, se estima que a nivel global por cada persona de 65
afios o mas habrd 2,7 en edades potencialmente activas, siendo América Latina y el Caribe la region que presenta el
menor ratio: 1,7 (ONU, 2015).

Si bien el aumento de la esperanza de vida al nacer implica una ganancia en el numero de afos en que las personas
gozan de buena salud, es posible que la cantidad de afios de “mala” salud se encuentre aumentando mds rdpidamente.
Esta situacion torna dificultoso asociar de forma lineal e inmediata la mayor expectativa de vida a una mayor
permanencia en el mercado laboral. Por otra parte, la mayor expectativa de vida evidencia que el envejecimiento
poblacional también ejerce presiones sobre los sistemas de salud, lo que subraya la importancia de contar con un
suministro de servicios apropiados y con politicas eficaces para dar respuesta a la demanda creciente de proveedores de
cuidados, tanto profesionales como informales (AISS, 2017).

3.3 Cambio tecnolégico

Los sistemas de seguridad social se estdn viendo afectados por las transformaciones que estd experimentando el
mercado de trabajo debido al intenso proceso de cambio tecnoldgico. La denominada cuarta revolucion industrial
presenta dos tendencias que estan siendo particularmente analizadas tanto por académicos como por los responsables
del disefio e implementacion de las politicas publicas. Este proceso esta caracterizado por el progresivo avance de
modalidades mads flexibles de empleo, conocidas como relaciones de empleo “no estandar”, y por la pérdida de
participacion en el empleo de algunas ocupaciones, particularmente de aquellas intensivas en tareas rutinarias debido
a la automatizacién (0SS, 2019).

Las nuevas modalidades de empleo representan un desafio importante para las politicas laborales y de proteccion
social, en la medida en que la legislacion laboral tradicional y los beneficios laborales estdn disefados, esencialmente,
para regular el empleo “estdandar”. Este tipo de relacidon laboral se caracteriza por ser continua, de tiempo completo y
por establecer un vinculo directo y subordinado entre el empleado y su empleador. En esta modalidad contractual, el
vinculo laboral va de la mano de algunos beneficios para el trabajador, como cobertura de salud, contribuciones al
sistema de seguridad social, programas de capacitacion, estabilidad laboral, entre otros. Por otro lado, al contar con una
fuerza laboral estable, los empleadores se benefician de una mayor facilidad para alinear intereses dentro de la empresa,
para retener talentos, y para dirigir las tareas que deben realizarse en la empresa (Apella y Zunino, 2018).

En el transcurso de las ultimas décadas, principalmente en el caso de paises desarrollados, se ha asistido a una
tendencia creciente a la flexibilizacion de las relaciones laborales. En otras palabras, las formas de empleo no estandar
han ganado terreno en actividades que antes estaban asociadas a formas mas tradicionales. Entre las nuevas formas de
empleo o empleo no estandar se encuentran:

= trabajo temporal o a término: tiene lugar cuando las contrataciones son por un periodo especifico de tiempo.
Incluye los contratos por proyecto, los de duracién estipulada y los zafrales.

= trabajo a tiempo parcial: |la jornada laboral de estos trabajadores abarca menos horas que las de uno a tiempo
completo. Para propodsitos estadisticos, generalmente se considera trabajador a tiempo parcial a quien realice
menos de 30 o 35 horas semanales.

=  trabajo triangular o “tercerizaciéon”: ocurre cuando el trabajador no esta directamente empleado por la
empresa para la cual desarrolla sus actividades. En caso de estarlo, su remuneracién proviene de una agencia de
empleo temporal.
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= relaciones de empleo encubiertas o “cuentapropismo” dependiente: se dan cuando, con el objetivo de evadir
las responsabilidades que establece la ley, se aparenta algo que difiere de la realidad. Un ejemplo es la
contratacion de empleados mediante contratos comerciales en lugar de laborales (Apella y Zunino, 2018).

El cambio tecnoldgico es uno de los factores que explica el avance de las nuevas formas de vinculacion laboral. El
desarrollo de las tecnologias de la informacién, la mejora en la calidad y la disminucién en los costos de las
infraestructuras de comunicacidn, y los desarrollos en materia de logistica y transporte, han permitido a las empresas
organizar su produccion en diversas y remotas localizaciones. Asimismo, las tecnologias de la comunicacion han
estimulado el surgimiento de nuevas formas de trabajo, como el trabajo en plataformas digitales o el trabajo a pedido
mediante aplicaciones telefdnicas. Estas transformaciones han permitido a las empresas crear grupos de trabajo con
participantes de cualquier parte del mundo, al igual que contratar a trabajadores para que desempefien sus actividades
de modo virtual, incluso desde su propio domicilio (Apella y Zunino, 2018).

La sustitucion de las relaciones laborales estandar por formas mds flexibles de empleo representa una amenaza tanto
para la cobertura como para la sostenibilidad financiera de los sistemas de seguridad social. Esto se debe
principalmente a que las nuevas categorias de relaciones laborales han mostrado una tendencia creciente a la
“informalizacién” y han favorecido la sub-declaracion de ingresos a la hora de abonar las cotizaciones sociales, ya sea por
parte de los trabajadores —por ejemplo, en el caso de los trabajadores independientes- o de los empleadores (AISS,
2016).

Los trabajadores no estdndar usualmente cuentan con una cobertura de seguridad social insuficiente -o nula-, ya que
las disposiciones legales los excluyen de los derechos a cotizaciones, tienen una corta duracion en sus contratos, o su
nivel de ingreso es muy bajo. A modo de ejemplo, en Japdn, la Republica de Corea y Sudafrica, la elegibilidad para las
prestaciones de desempleo entre los trabajadores se limita a quienes trabajan un nimero minimo de horas, lo que tiene
consecuencias obvias para aquellos que tienen una ocupacién a tiempo parcial, cuyas jornadas laborales no alcanzan al
umbral minimo de horas requeridas para disponer de dichos beneficios. En Europa, por su parte, si bien la mayoria de los
trabajadores temporales son legalmente elegibles para el seguro de desempleo, las tasas mas altas de rotacion laboral y
la mayor probabilidad de periodos de desempleo que presentan los trabajadores en varios de los paises hacen menos
probable que sean elegibles para otros beneficios tales como seguro de salud y pensiones.

La creciente diversificacion de las relaciones laborales en sistemas de seguridad social tipicamente preparados para
cubrir a trabajadores estandar también podria derivar en el futuro en significativos problemas de sostenibilidad. En la
medida en que se deteriore la tasa de cobertura en activos -0 que se reduzcan los aportes de los cotizantes- se estaria
erosionando la base de contribuyentes al sistema, afectando los esquemas de financiacién tradicional y pudiendo derivar
en problemas de sostenibilidad financiera. La no extension de la cobertura a los nuevos tipos de contratos laborales
podria implicar un deterioro de su salud financiera de los sistemas de seguridad social en el corto plazo, asi como
dificultades para los individuos respecto al acceso o a la cuantia de las prestaciones en el largo plazo.

Cabe mencionar, no obstante, que si bien el crecimiento de las formas no estandar de empleo se ha constatado en
diversos paises desarrollados, en América Latina todavia no se aprecia como un fendmeno creciente (véase, Grdfico 3.2).

La evidencia disponible no da cuenta de fenémenos significativos de desempleo tecnolégico a nivel agregado aunque si
se encuentra evidencia de automatizacion en algunos tipos de ocupaciones. En concreto, en investigaciones previas se
sefiala que el cambio tecnoldgico ha permitido sustituir empleos que involucran tareas altamente rutinarias (véase, por
ejemplo, Autor et al.,2003; Acemoglu y Autor, 2011). Este tipo de empleos estd perdiendo participaciéon en el mercado
laboral ante la facilidad de automatizacion de ciertas tareas. En cambio, los trabajadores que realizan tareas no
rutinarias, principalmente de tipo cognitivas, que demandan flexibilidad y habilidades para resolver problemas de mayor
complejidad, se ven complementados por los avances tecnoldgicos, razén por la cual los empleos con dichas
caracteristicas han ganado preponderancia en los Ultimos afios.
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Grdfico 3.2
Participacion del empleo no estandar en el total de ocupados
En porcentajes
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La tendencia a la automatizacion de una parte significativa de los empleos actuales implica mdultiples desafios para los
sistemas de seguridad social. En caso de concretarse un fendmeno importante de desempleo tecnolégico, se podria
asistir a una reduccion significativa de la cantidad de cotizantes a los sistemas, deteriorando asi los ingresos del mismo e
impactando en el corto plazo sobre su sustentabilidad. Pero incluso en el caso en que, como se ha observado hasta el
momento, el proceso de cambio tecnoldgico no afecte el nivel de empleo global, puede que si determine un cambio
significativo en su composicién, lo cual también conlleva desafios de magnitud. En efecto, la pérdida de participacién de
empleos rutinarios -manuales y cognitivos- puede generar problemas en la medida en que los trabajadores no sean
capaces de adaptarse a las nuevas habilidades requeridas por el mercado laboral, lo que se acentia debido a que la
dindamica tecnoldgica suele acelerar la depreciacidn de las habilidades adquiridas por los trabajadores.

La dificultad de adaptacion de los trabajadores a las nuevas demandas laborales puede generar incentivos para un
retiro a edades no muy lejanas a la minima, y podria provocar un aumento del contingente de trabajadores que,
habiendo perdido sus empleos (mds rutinarios), enfrentan problemas para la reinsercion en el mercado de trabajo,
complicando su acceso a una jubilacion. En el marco de un proceso de mayor expectativa de vida, una tendencia al retiro
mas temprano de los trabajadores activos atentaria contra la sostenibilidad financiera del sistema. Este tipo de
situaciones podria derivar en crecientes problemas de cobertura del sistema o en un escenario de incremento el nimero
de pensiones no contributivas que deberian financiar los sistemas de seguridad social.

A pesar de los desafios mencionados, no todos los efectos del cambio tecnolégico son negativos para los sistemas de
seguridad social. A modo de ejemplo, la evolucién de la tecnologia seguramente generara oportunidades de mayor
crecimiento econdmico y ganancias de productividad que permitirian que las transferencias a la poblacidon dependiente -
menores y adultos mayores- puedan realizarse con un menor esfuerzo relativo por parte de los trabajadores activos.

3.4 Principales respuestas a nivel global

18 . .. . . .y . . . .y . . s

Cabe mencionar que por limitaciones en la informacién disponible, la estimacién de Apella y Zunino (2018) considera, Unicamente,
los casos de empleo a tiempo parcial y empleo temporal, dejando de lado otras formas de empleo no estandar. En este sentido, la
estimacion realizada (tanto en el momento inicial como final del periodo de estudio) debe considerarse como una estimacion de
minima.
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En el transcurso de las ultimas décadas, a nivel internacional se han implementado diferentes respuestas para atender los
desafios que plantea el avance de los procesos demograficos y tecnolégicos sobre los sistemas de seguridad social. En lo
que refiere a los sistemas de jubilaciones y pensiones, algunos paises mantuvieron un sistema publico de reparto y se
limitaron a realizar reformas paramétricas que permitieran garantizar la sostenibilidad financiera del sistema, mientras
otros llevaron adelante reformas estructurales que implicaron cambios importantes en la forma de concebir y
administrar las prestaciones. En muchos casos, ambas estrategias se combinaron. Por otra parte, las medidas para hacer
frente a las transformaciones del mercado laboral ocasionadas por el proceso de cambio tecnolédgico aun se encuentran
en una fase incipiente, y si bien es un tema de creciente importancia en el debate politico y académico, existe menos
evidencia respecto a medidas concretas que hayan sido adoptadas a nivel internacional.

3.4.1 Reformas paramétricas

Las reformas paramétricas implican la modificacion de al menos un paradmetro del sistema de jubilaciones y pensiones,
manteniendo su estructura conceptual y sus reglas generales de organizaciéon y de funcionamiento. Este tipo de
reformas generalmente se asocia a la modificacion de algunas caracteristicas de los sistemas de reparto, en los que las
pasividades presentes se financian con los ingresos provenientes de las cotizaciones corrientes. También es posible
aplicar ajustes paramétricos a los sistemas de capitalizacidn individual, en los que las prestaciones propias surgen del
ahorro de cada trabajador en una cuenta individual. En el caso de los sistemas de reparto, el objetivo de las reformas es,
generalmente, el de asegurar la sostenibilidad financiera del sistema, por lo que buscan aumentar los ingresos -mediante
incrementos en las tasas de aporte o en el minimo de afos de servicio requeridos- y reducir los egresos -por medio de
ajustes a la férmula de célculo o de indexacion de las prestaciones, o mediante un congelamiento de los beneficios-. Una
alternativa que apunta en ambas direcciones es el aumento en la edad minima para acceder a una jubilacién, ya que
incrementa el periodo de cotizaciones al sistema y disminuye la cantidad de afios de cobro de prestaciones (FIAP, 2018).

La FIAP informa que entre 1995 y 2018 al menos 78 paises aumentaron la tasa de aportes, 57 incrementaron la edad de
retiro y 61 ajustaron la férmula de los beneficios o redujeron los mismos en sus sistemas publicos de reparto. Algunos
ejemplos de reformas paramétricas, tanto en sistemas publicos de reparto no reformados como en sistemas que
combinan pilares de reparto con otros de capitalizacién individual, son:

Francia. En 2010 se aprobd aumentar gradualmente la edad minima de retiro de 60 a 62 afios, y la edad para recibir la
totalidad de los beneficios jubilatorios de 65 a 67 afos, mientras que en 2011 se aprobd acelerar el calendario de
incremento. Ademas, en 2013 se decretd el aumento gradual de las tasas de aporte personal y patronal en 0,3 puntos
porcentuales, partiendo de 6,75% para los trabajadores y de 8,40% para los empleadores; ademds de incrementarse la
cantidad minima de afios de servicio para acceder a la jubilacién completa, que subira de 41,5 a 43 entre 2020 y 2035.

Alemania. Entre 2012 y 2029, la edad de retiro normal aumentard gradualmente de 65 a 67 afios. Adema3s, a partir de
2016 se incremento el tope imponible para la prestacion por vejez, discapacidad y sobrevivencia.

Espaia. Entre 2013 y 2027, la edad de retiro se incrementard gradualmente de 65 a 67 afios. El minimo de afios de
servicio requeridos para acceder a una pension reducida también crecerd gradualmente -de 15 a 25 afos hacia 2022-, al
igual que el requisito minimo para ser beneficiario de una pensién completa -de 35 a 38,5 afios de servicio hacia 2025-.
Asimismo, los beneficios a aquellos trabajadores que permanezcan en el mercado laboral habiendo superado la edad
minima de retiro aumentaran entre el 2% y el 4%. Por ultimo, se acordd la incorporacion de un “factor de sostenibilidad”
-entrara en vigencia en 2023-, que vincula las prestaciones a la evolucién de la esperanza de vida; y de un “indice de
revalorizacidn”, que reajusta las pasividades entre un 0,25% y el incremento del IPC en el afio anterior mas el 0,5% si la
situacion econdmica es favorable.

Noruega. A partir de 2011 comenzé a regir una edad de jubilacidn flexible entre los 62 y los 75 afios, lo que brinda la
posibilidad de cobrar una prestacion y continuar trabajando. Se modificé la férmula de calculo de los beneficios, pasando
a considerar el promedio de cotizaciones del total de la vida laboral -entre los 13 y los 75 afios-, adicionando créditos por
periodos no cotizados por desempleo. Ademas, se aprobd ajustar los beneficios anualmente segun el crecimiento de los
salarios, menos 0,75 puntos porcentuales.; al igual que ajustarlos considerando un “factor de longevidad” basado en la
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edad del individuo al momento del retiro. Por ultimo, en ese afio también se sustituyd la pensidn minima publica
universal por una de caracter focalizado. A partir de 2014, se incrementd la tasa de aporte al sistema de reparto en un
total de 0,8 puntos porcentuales por trabajador -del 7,8% al 8,2% para los trabajadores y del 11% al 11,4% para los
empleadores-.

Rusia. En 2010, las tasas de cotizacion pasaron de 20% a 26%. A partir de 2014, la tasa de aporte al pilar de reparto se
incrementd en 4 pp. para los trabajadores que no escogiesen un fondo privado no estatal, contribuyendo por defecto a la
administradora estatal. Ademas, en 2015 se aprobd el aumento gradual del minimo de afios de cotizacidon necesarios
para optar por una pensién del sistema publico, pasando de 6 a 15 afios hacia 2024. Por otro lado, a partir del segundo
semestre de 2016, se congeld la indexacidn de las prestaciones segun la evoluciéon de la inflacién. Finalmente, en enero
de 2019 entré en vigencia el aumento gradual de la edad normal de jubilacién, pasando de 60 a 65 afios en los hombres y
de 55 a 60 afos en las mujeres.

Argentina. A partir de junio de 2018, se incrementd de manera optativa la edad minima de retiro de 65 a 70 afios de
edad para los hombres y de 60 a 63 para las mujeres. Ademas, se paso a ajustar las pasividades trimestralmente, en base
a la inflacion mensual (70%) y al salario promedio de los trabajadores registrados (30%).

Brasil. A fines de 2015, se introdujo una nueva alternativa a las reglas de jubilacion. Esta es conocida como la regla 85/95,
por la cual la suma de la edad y los afios de servicio deben ser iguales a 85 para las mujeres y 95 para los hombres. La
regla se incrementard gradualmente hasta llegar a 90/100 en 2026. Esta alternativa permite retirarse evitando la
reduccidn aplicada por el factor de seguridad, formula que se aplica al valor de la pensidn y tiene en cuenta los afios de
servicio, la edad y la esperanza de vida.

Si bien la modificacion de los paradmetros del sistema suele ser necesaria, es importante que este tipo de reformas sean
complementadas, buscando asi soluciones integrales a los problemas planteados. Por ejemplo, aunque el aumento en
la edad de jubilacién es comun tanto entre los miembros de la OCDE como en los paises de ingresos medios, e incluso en
algunos se ha sustituido la edad de jubilacién fija por una flexible, esto no es suficiente. Se necesitan medidas
complementarias que busquen paliar los efectos negativos de la disminucidn del ratio entre trabajadores activos y
pasivos, mediante el incremento en la productividad y en el nivel de actividad en el mercado laboral formal, o por
intermedio de garantizar un piso de ingreso minimo a todas las personas de edad avanzada (AISS, 2016).

La participacion en el mercado laboral formal influye en la sostenibilidad financiera de los sistemas basados en
esquemas de reparto. En el corto y mediano plazo, un mayor nivel de formalizacién laboral incrementa los ingresos del
sistema de seguridad social por concepto de contribuciones y, por lo tanto, mejora los indicadores de sostenibilidad. Sin
embargo, en el largo plazo, el efecto sobre la sostenibilidad del sistema es ambiguo, ya que si bien, por un lado, la
situacion fiscal empeoraria debido al aumento en el nimero de pasividades a abonar, por otro lado, los egresos se
reducirian dada la contraccion del esquema no contributivo destinado a las personas sin acceso a prestaciones
contributivas (0SS, 2019). En referencia a estos aspectos, la AISS destaca al sistema SIMPLES de Brasil y a los de
“monotributo” de Argentina y Uruguay, regimenes tributarios diferenciados y simplificados que favorecieron la
expansion de la cobertura de la seguridad social a los trabajadores independientes con pequefios emprendimientos (AISS,
2016).

Existen numerosas experiencias de paises que adoptaron medidas que buscan estimular el empleo, particularmente
entre las mujeres, trabajadores de mayor edad y trabajadores con discapacidades parciales. En Australia, por ejemplo,
se incrementaron los incentivos a los empleadores que contraten o mantengan en su plantilla a trabajadores de edad
avanzada, mientras que en Suecia se aumentaron las deducciones en el Impuesto a la Renta para aquellos trabajadores
gue permanezcan en actividad a pesar de haber superado la edad de referencia (Instituto Aviva, 2017). Asimismo, la AISS
sefiala la importancia de incrementar la tasa de empleo femenino, la cual aln presenta espacio para crecer a pesar de
haberse incrementado a nivel mundial en los ultimos afios (AISS, 2016). La tendencia principal en materia de politicas de
discapacidad en los paises de la OCDE en las ultimas dos décadas ha sido restringir el acceso a los beneficios y aumentar
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las oportunidades de integracién de las personas con discapacidad mediante la ampliacion de los programas de empleo y
la mejora de la proteccién del empleo para los trabajadores con discapacidades parciales.

3.4.2 Reformas estructurales

A diferencia de las reformas paramétricas, las reformas estructurales son las que crean un nuevo sistema de pensiones
(CEPAL, 2018). Si se toma como referencia la recomendacion de un sistema de pensiones de multiples pilares realizada
por el Banco Mundial, concepto que cada vez recibe mas apoyo (Holzmann, 2013) dado que favorece el tratamiento de
diversos objetivos y la diversificacion de riesgos, una reforma estructural consistiria entonces en la incorporacion,
eliminacién o modificacion de alguno de los pilares del sistema.

Desde la perspectiva del Banco Mundial (2005; 2008) todo sistema de pensiones deberia constituirse a partir de alguna
combinacidn de los siguientes cinco pilares:

Pilar cero. Es de cardcter no contributivo y puede configurarse bajo la forma de un programa de asistencia social, de
pensiones sociales condicionales a los niveles de ingresos o de un “demogrant” -beneficio universal fijo basado en la edad
y la residencia-, todas ellas financiadas publicamente. El objetivo explicito de este componente es el combate a la
pobreza, por lo que se busca asegurar un minimo nivel de proteccidén a las personas mayores, en particular, a aquellos
gue contaron con ingresos bajos a lo largo de su vida y a quienes participaron marginalmente en la economia formal.

Primer pilar. Considera las contribuciones realizadas en funcién de los ingresos percibidos a lo largo de la vida laboral, y
tiene el objetivo de reemplazar parte de los mismos durante la etapa pasiva. Busca abordar el riesgo de miopia individual,
bajos ingresos y mala planificacion; al tiempo que no enfrenta los riesgos presentes en los mercados financieros. Este
pilar suele ser obligatorio, publico y basado en un esquema de reparto, por lo que esta expuesto a riesgos demograficos y
politicos. Se trata de un esquema de beneficio definido, ya que la pasividad a percibir esta predeterminada por una
féormula que depende de los montos de las cotizaciones, los afios de aporte y la edad.

Segundo pilar. Usualmente se basa en un esquema obligatorio de ahorro individual (capitalizacidn), en general, bajo
administracidn privada. A diferencia del primer pilar, se trata de un plan de contribucidn definida, ya que los aportes
periddicos estan preestablecidos, pero la prestacion a recibir depende no sdélo de los aportes acumulados en la cuenta
personal, sino también del rendimiento obtenido y de la esperanza de vida al momento del retiro. Este esquema se
caracteriza por apoyarse en derechos de propiedad bien definidos, y se argumenta que puede apoyar el desarrollo del
sistema financiero. En la practica este pilar puede someter a los trabajadores cotizantes a riesgos financieros y de
agencia, y puede implicar altos costos administrativos y de transaccion asociados al manejo de los portafolios.

Tercer pilar. Busca compensar las posibles rigideces que presentan los otros pilares, razén por la cual es voluntario y
flexible. Comprende ahorros individuales voluntarios para la jubilacidn, incapacidad o muerte y planes patrocinados por
los empleadores. Este pilar puede ser de contribucidn definida o de beneficio definido, y enfrenta riesgos similares a los
del segundo pilar.

Cuarto pilar. Incluye el acceso a apoyo informal, como el intrafamiliar, el recurso a programas sociales formales, como los
destinados a salud y vivienda, y la transferencia de otros activos financieros y no financieros del individuo, como la
propiedad de una vivienda.

El primer pilar es el mds comun a nivel mundial, aunque a partir de 1990 se evidencia una tendencia creciente a su
complementacion con los pilares cero y dos. Hacia finales de la década de los 80’s, el predominio del primer pilar era
total: 157 paises contaban con un pilar de este tipo, 30 incluian un pilar cero como parte de su sistema de pensiones, y
apenas 5 paises tenian pilar dos. Hacia 2011, la cantidad de paises que contaban con pilar cero se habia mas que
duplicado (67) y ya eran 34 los que incluian al segundo pilar. Estas incorporaciones no fueron, en su gran mayoria,
sustitutas del primer pilar, siendo 155 los paises que disponian del mismo en 2011 (Holzmann, 2013).
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La reforma estructural chilena de 1981 fue pionera a nivel mundial en la introduccion de cambios radicales en el
sistema de seguridad social. Chile sustituyé totalmente los multiples regimenes publicos de reparto (primer pilar) con los
que contaba, por uno de capitalizacion individual de caracter privado (segundo pilar). Esta reforma sirvié como base para
posteriores reestructuras de los sistemas de seguridad social, particularmente en paises de América Latina y de Europa
del Este.

En el caso latinoamericano, algunos paises adoptaron un esquema de capitalizacion individual como componente
principal de su sistema, mientras que otros paises lo utilizaron para complementar al preexistente pilar de reparto
(CEPAL, 2018). En Bolivia (1997)", México (1997), El Salvador (1998) y Republica Dominicana (2003), el nuevo pilar de
capitalizacion individual fue totalmente sustitutivo, al igual que en Chile. Pertd (1993) y Colombia (1994) introdujeron un
modelo paralelo, resultando un sistema donde el pilar de reparto y el pilar de capitalizacién individual son excluyentes y
compiten entre si por los afiliados. Por su parte, Argentina (1994) optd por un modelo paralelo integrado, el cual
incorpord una base universal publica al modelo paralelo. Uruguay (1996), Costa Rica (2001) y Panama (2008) adoptaron
un sistema mixto, donde ambos pilares conviven y se complementan.

Fuera de América Latina, predomind la estrategia de introduccion del segundo pilar como complemento del primero.
Los ejemplos mas notorios de este tipo de reforma son: Hungria (1998), Croacia (1999), Polonia (1999), Letonia (2001),
Bulgaria (2002), Estonia (2002), Rusia (2002), Lituania (2004), Rumania (2004), Eslovaquia (2005), Macedonia (2006) y
Ghana (2010). Son pocos los casos en los que la sustitucion fue total: Kazajistan (1998) y Nigeria (2004) (OIT, 2018).

A partir de 2008, las reformas estructurales cambiaron de orientacién y pasaron a predominar los sistemas en que se
combinan los dos primeros pilares. Algunos de los paises que habian avanzado en los afios 90°’s hacia sistemas de
capitalizacion individual modificaron sus sistemas nuevamente, enfocandose hacia los pilares cero y uno. En el caso de
América Latina, Chile (2008) incorporé un pilar no contributivo, de administracién publica y de financiamiento
proveniente de rentas generales, como respuesta a los problemas existentes en materia de baja cobertura y baja
suficiencia de las prestaciones otorgadas por el esquema de capitalizacidon individual. Argentina (2008), por su parte,
retornd en 2008 a un sistema publico de reparto, buscando, entre otras cosas, expandir la cobertura y disminuir el riesgo
financiero (Mesa-Lago, 2009).Bolivia (2010), si bien no modificé la estructura, estatizd el sistema de capitalizacidn
individual. En El Salvador (2017), si bien se propuso la creacion de un sistema mixto, finalmente se aprobé continuar con
el sistema de capitalizacion individual, y crear un fondo de ahorro colectivo para financiar las pensiones minimas y las
pensiones de longevidad.

Fuera de América Latina, el impacto que tuvo la crisis de 2008 sobre los mercados financieros, y la presion adicional
experimentada por los paises de la Zona Euro para cumplir con los criterios de Maastricht respecto a la deuda y al
déficit fiscal, hicieron que los costos de la transicion de los sistemas reformados resultase excesivo™. El segundo pilar
experimentd un retroceso importante en Bulgaria (2007), Estonia (2009), Letonia (2009), Lituania (2009), Macedonia
(2011), Croacia (2011), Eslovaquia (2012), Kazajistan (2013) y Rumania (2017); al tiempo que las cuentas individuales
fueron eliminadas en Hungria (2010), Polonia (2014) y Republica Checa (2016) (OIT, 2018).

Son pocos los paises que han realizado reformas estructurales al interior del primer pilar, con el propdsito de asegurar
la sostenibilidad financiera de sus sistemas de jubilaciones y pensiones. Este es el caso de ltalia, Letonia, Polonia y
Suecia, que en la década de 1990 modificaron el tradicional régimen de beneficios definidos por un esquema de cuentas
nocionales (Holzmann, 2013). El régimen de cuentas nocionales introduce la légica de la capitalizacidn en el sistema de
reparto, dado que las prestaciones se calculan en funcién de la esperanza de vida al momento de jubilarse y de las
cotizaciones realizadas a lo largo de la vida laboral —las cuales se revalorizan segun la evoluciéon de un determinado

%En el caso de Bolivia, en 1997 también se cred un sistema de prestaciones no contributivas, el cual fue modificado y mejorado en
términos de cobertura y suficiencia en 2008.

“Tener en cuenta que durante los periodos de transicion de un sistema de reparto a uno de capitalizacion, existen presiones hacia el
incremento del déficit y por lo tanto de la deuda explicita del Sector Publico al tiempo que se reduce la deuda implicita (con los futuros
pasivos).
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indice-, pero las cuentas a las que se vuelcan las cotizaciones de los trabajadores son “virtuales”, ya que dichos ingresos
se utilizan para abonar las prestaciones de los pasivos actuales (Devesa et al., 2017).

3.5 Reacciones de politica ante el cambio tecnolégico

El avance del proceso de cambio tecnoldgico plantea importantes desafios para los sistemas de seguridad social, que
deben adaptarse a un mundo del trabajo que cambia en forma vertiginosa (AISS, 2016). Las estrategias desplegadas por
los paises trataron de dar respuesta a dos fendmenos laborales asociados al cambio tecnoldgico. Por un lado, una
participacion creciente de modalidades no estdndar de empleo y, por otro lado, la posibilidad de desempleo tecnolégico
asociado a la automatizacion.

La OIT (2015) realiza una sintesis de las recomendaciones de politicas mds habituales para abordar los déficits y los
problemas asociados con el avance de las modalidades de empleo no estandar. En primer lugar, se plantea que las
politicas deben estar orientadas a reducir las brechas regulatorias entre empleos estandar y no estandar. En otras
palabras, se deben hacer esfuerzos para garantizar que todos los trabajadores, independientemente de su acuerdo
contractual, tengan acceso a la libertad de asociacién y los derechos de negociacion colectiva. En segundo lugar, se
considera esencial asegurar la representacion de los trabajadores no estandar en los sindicatos y en la negociacién
colectiva. En tercer lugar, se sostiene que la extensidn de los convenios colectivos a todos los trabajadores en un sector o
categoria ocupacional constituye una herramienta util para reducir las desigualdades que enfrentan los trabajadores con
situaciones contractuales no estandar.

Las recomendaciones de politica incluyen que los paises tomen medidas para fortalecer la proteccion social de estos
colectivos, garantizando un piso de proteccion social universal a todos los trabajadores. Los esfuerzos en esta direccién
pueden incluir la eliminacion o la reduccién de umbrales en horas minimas, de forma que los trabajadores con contratos
no estandar no sean excluidos de los beneficios de los sistemas de seguridad social. Para enfrentar los nuevos desafios,
los sistemas de seguridad social deben ser mas flexibles en relacion a las contribuciones requeridas para calificar para
dichos beneficios, permitiendo interrupciones en las contribuciones y mejorando la portabilidad de los beneficios entre
diferentes sistemas de seguridad social y la situacidn laboral.

Las medidas para atender el avance de la robotizacion y la automatizacion de empleos también estdn siendo
ampliamente discutidas a nivel internacional, aunque no existen por el momento muchos ejemplos con politicas
concretas que se hayan adoptado. A modo de ejemplo, en el Parlamento Europeo esta siendo estudiada una iniciativa
que considera a los robots autbnomos mas sofisticados como “personas electrdnicas”. La linea argumental de esta
iniciativa consiste en vincular a dichos robots con un fondo que cubra sus responsabilidades legales, y que sus
propietarios deben responsabilizarse por el pago de los aportes correspondientes a los robots. Ademads, se propone que
los empleadores declaren el ahorro en cotizaciones generado por sustituir trabajo humano con robots. Por otra parte, en
diversos paises se ha instalado el debate sobre la implementacidon de un ingreso bdsico universal, como respuesta al
reemplazo de mano de obra humana por proceso automatizados (AISS, 2016).

La alta incertidumbre que provoca el cambio tecnoldgico sobre el futuro del mundo del trabajo estd generando
propuestas diversas, pero no se cuenta con un esquema conceptual de respuesta debidamente organizado y que pueda
implementarse en la prdctica. Esto se evidencia, por ejemplo, en las respuestas ante el surgimiento de empresas que
prestan servicios de taxi mediante aplicaciones. Ante esta nueva situacion, surgieron diferentes normativas nacionales.
En Suiza, el seguro obligatorio contra accidentes y el fondo de pensiones obligaron a las empresas a abonar las
cotizaciones a la seguridad social. Francia impuso multas a los empleadores por infringir la normativa de transporte (AISS,
2016). Por otro lado, en Uruguay los conductores deben inscribirse en la seguridad social como una empresa unipersonal
(o superior).

3.6 Sintesis y Consideraciones Finales

La experiencia internacional muestra que, si bien los principales desafios que enfrentan los sistemas de seguridad social a
nivel global son similares, no existen recetas Unicas para abordarlos, y las medidas implementadas en cada caso
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dependeran de las especificidades en cada pais o regién de dichos fendmenos asi como de las preferencias referidas a la
asignacion de recursos que existan en las diferentes sociedades.

Las medidas tendientes a contemplar el proceso de envejecimiento poblacional tienen un historial mas importante,
existiendo un gran numero de experiencias desde finales del siglo pasado. No obstante, las medidas adoptadas para
abordar este fendmeno han mostrado diferencias significativas entre paises e incluso en algunos casos se evidencian
decisiones recientes tendientes a modificar reformas realizadas décadas atras. En el caso del cambio tecnoldgico, las
experiencias de politicas son mas recientes y en muchos casos, si bien hay debates en proceso, ain no se han plasmado
en medidas concretas de politica.

53



El Sistema de Seguridad Social en Uruguay

Capitulo 4

Impactos del Envejecimiento Poblacional y el Cambio
Tecnolégico en la Seguridad Social de Uruguay

4.1 Introduccion

En este capitulo se analiza la situacién particular en que se encuentra el sistema de seguridad social de Uruguay frente a
la transicion demografica y a los potenciales impactos de la aceleracién del cambio técnico sobre el mercado laboral. La
temdtica es abordada desde dos perspectivas complementarias. Por un lado, se procede a evaluar en qué medida
nuestro pais se ve -o se podria ver- afectado por las principales tendencias demograficas y tecnoldgicas identificadas a
nivel internacional. Por otro lado, se analizan los desafios que implicarian dichos impactos sobre el sistema de seguridad
social en nuestro pais.

4.2 Envejecimiento poblacional

El estudio del impacto del proceso de envejecimiento poblacional se centra en el analisis de la trayectoria esperada de la
esperanza de vida al nacer y la tasa de fecundidad. A tales efectos, se consideran los ultimos datos demograficos
disponibles y las proyecciones de poblacidn del Instituto Nacional de Estadistica (INE) para el periodo comprendido entre
1996 y 2050. Se incorpora en el analisis, ademas, el comportamiento pasado y la proyeccion hacia el futuro de la relaciéon
de dependencia. Este indicador mide la relacién entre la cantidad de personas en edades potencialmente dependientes y
la poblacion activa. En principio, se espera que este indicador continte reflejando la trayectoria creciente de la
participacion de los adultos mayores en el total de la poblacidon. Sin embargo, para dar cuenta de la evolucion de toda la
poblacién dependiente, interesa incluir en el analisis la trayectoria esperada de la participacion de las personas de menor
edad en la poblacion total.

4.2.1 Datos demograficos relevantes

La evolucion de la piramide poblacional en Uruguay a lo largo del tiempo evidencia que, al igual que ocurre en el resto
del mundo, la estructura por edades de la poblacién uruguaya se ha ido modificando, exhibiendo un perfil cada vez
mds envejecido. Como se observa en los Grdficos 4.1, 4.2 y 4.3, la forma de la pirdmide ha cambiado, y lo seguira
haciendo en el transcurso de los proximos afos, pasando de una estructura de tipo piramidal a una con una base mas
pequeiia y mayor concentraciéon de la poblacidn en edades cercanas a los 50 afios. La contraccidn de la base de la
pirdmide poblacional sefiala que las personas de menor edad pierden peso en el total de la poblaciéon. A modo de
ejemplo, mientras las personas menores de 14 afios representaban el 23,3% de la poblacidn total en 1996, actualmente
son el 18,5%, y se estima que dicho porcentaje caera a 14,4% hacia 2050.

Las personas de mayor edad representardn un porcentaje cada vez mayor del total de la poblacion uruguaya. Por
ejemplo, si se considera la edad minima de retiro actual en la mayoria de los subsistemas (60 afios), se estima que el
28,5% de los uruguayos superard esa edad en 2050. En la actualidad, dicha proporcién es 19,6%, mientras que era de
apenas 17,1% en 1996.
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Grdfico 4.1 Grdfico 4.2
Piramide de poblacion de Uruguay, aiio 1996 Piramide de poblacion de Uruguay, aiio 2019
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dos décadas anteriores.

Grdfico 4.4
Esperanza de vida al nacer en Uruguay, 1996-2050
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Grdfico 4.5
Tasa global de fecundidad en Uruguay, 1996-2050.
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4.2.2 Impactos esperados sobre la seguridad social

Como en la mayoria de los paises, el proceso de envejecimiento de la poblacion uruguaya ejerce presiones sobre el
sistema de jubilaciones y pensiones, afectando tanto al bloque principal como a cada uno de los subsistemas paralelos.
Esto es atribuible a que se reduce la cantidad de activos cotizantes por pasivo, lo que afecta la sostenibilidad financiera
de la parte del sistema basado en esquemas de reparto, al disminuir los ingresos por concepto de aportes en relacién a
las pasividades abonadas. A pesar de lo anterior, al considerar a la poblacién en su conjunto, la transicion demografica
incluye un periodo de tiempo en el que la cantidad de activos crece en relacion al total de personas dependientes; es
decir, existe un lapso temporal en el cual la relacidon de dependencia decrece. Este periodo es usualmente conocido en la
literatura como la “ventana de oportunidad demografica” (VOD). Esto se debe a que la contraccion del tamafio de las
cohortes mas jovenes genera, en comparacidn, una gran concentracion de la poblacion en edades intermedias de la vida,
las cuales pertenecen a la etapa activa.

Uruguay se encuentra en una etapa clave de la transicion demogrdfica, puesto que el pais estd asistiendo a la fase de
cierre de la VOD. La relacién de dependencia alcanzé su minimo en 2017, afio en el cual hubo 61 personas
potencialmente dependientes por cada 100 individuos en etapa activa. A partir de ese afo, esta relacidon aumentara
permanentemente debido al fuerte incremento en la relacion de dependencia de las personas de 60 afios o mas. En
2050, la relacién de dependencia total sera de 75 dependientes potenciales por cada 100 individuos de entre 14 y 59
afios (véase, Grdfico 4.6).

El escenario es propicio para avanzar en las definiciones fundamentales de un proceso de adecuaciones y reforma del
sistema de seguridad social que se corresponda con las perspectivas que surgen del cierre de la VOD. En este sentido,
debe tenerse en cuenta que la experiencia nacional e internacional indica que los cambios en los regimenes de
jubilaciones y pensiones suelen tener transiciones prolongadas y que, por ende, los principales efectos de las
adecuaciones y reformas de los sistemas se observan, en general, con bastante dilacion en el tiempo. Esto es atribuible,
entre otros factores, a que para asegurar la viabilidad politica de las transformaciones se requieren de extensos plazos
para que se consoliden los efectos de las mismas.
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Grdfico 4.6
Relacion de dependencia en Uruguay, 1996-2050
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Estudios recientes han proyectado que, como consecuencia del cambio demogrdfico, el gasto publico en jubilaciones y
pensiones en relacion al PIB experimentarda una leve caida durante las dos proximas décadas, produciéndose un
incremento continuado del mismo a partir de entonces (véase, Grdfico 4.7). Bucheli y Troiano (2016), mediante una
adaptacion de la metodologia de Miller y Castanheira (2013),aportan proyecciones sobre la evolucidn esperada del gasto
en jubilaciones y pensiones en relacién al PIB. En la elaboracién de las proyecciones se contempla el pasaje de parte de
los trabajadores desde un sistema de reparto puro administrado por el BPS a uno mixto en el que también intervienen las
AFAP’s. Los resultados obtenidos sugieren que el gasto publico en pasividades caeria desde 9,4% del PIB en 2013 hasta
8,6% en 2043, como consecuencia del pasaje de las obligaciones de pago desde el BPS a los fondos de ahorro individual.
Una vez madurado el sistema mixto, la transicion demografica haria crecer el gasto publico en jubilaciones y pensiones
hasta 13,1% del PIB en 2100.

Ademads del traspaso de los pagos desde el BPS a las AFAP’s, la propia transicion demogrdfica puede explicar parte del
descenso en la relacion entre el gasto en jubilaciones y pensiones y el PIB en los proximos afios. El cambio demografico
tendra como consecuencia que, en los afios venideros, buena parte de la poblacién uruguaya se encuentre en una etapa
intermedia o avanzada de su vida laboral, la cual generalmente se caracteriza por presentar un mayor nivel de
remuneraciones. Esto generaria un incremento en la masa salarial y, con ello, un crecimiento en los ingresos del sistema
por concepto de contribuciones.

Grdfico 4.7
Transferencias publicas por concepto de jubilaciones y pensiones
(contributivas y no contributivas), 2013-2100
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Fuente: Bucheli'y Troiano (2016)
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Estudios realizados por la Asesoria Economica y Actuarial del BPS arriban a una trayectoria similar para el gasto de
dicho organismo por concepto de jubilaciones y pensiones contributivas (véase, Grdfico 4.8). Las proyecciones sobre
prestaciones contributivas realizadas por BPS cuentan con tres escenarios: base, optimista y pesimista21, y consideran
como afio base el 2013. En los tres escenarios, los egresos globales de 2035 por concepto de prestaciones contributivas
son menores en términos del PIB respecto a lo esperado para 2025 (en el escenario base, pasan de 7,1% a 7,0% del PIB).
Sin embargo, ya en 2045 los egresos evidencian un fuerte crecimiento respecto a 10 afios atrds, el cual se mantendra
hasta el afio 2070 aproximadamente. Finalmente, se espera que en las dos décadas siguientes, el gasto en pasividades
contributivas se mantenga relativamente estable respecto al PIB, retomando el crecimiento hacia finales de siglo y
alcanzando 9,8% del PIB en 2100.

Los estudios prospectivos disponibles indican que los ingresos del sistema evolucionardn en linea con el PIB en dos de
los tres escenarios considerados. Mientras en el escenario base, los ingresos descenderian de 6,8% a 6,7% del PIB entre
2025 y 2100, en el escenario optimista aumentarian de 7,0% a 7,2% entre 2025 y 2065. En contraste, en el escenario
pesimista los ingresos del sistema se reducirian en 1 punto porcentual en igual periodo de tiempo, pasando de 6,6% a
5,6%.

Grdfico 4.8.
Ingresos y Egresos globales del sistema contributivo de BPS, 2025-2100
Escenarios base (B), optimista (O) y pesimista (P).
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Dada la estabilidad de los ingresos, las proyecciones sobre las contribuciones que se necesitarian por parte del Estado
para cubrir el sistema contributivo de BPS muestran una dindmica similar a la de los gastos (véase, Grdfico 4.9). Tanto
en el escenario base como en el optimista, se espera que la diferencia entre ingresos y egresos disminuya entre 2025 y
2035, incrementandose de manera sustantiva a partir de entonces (en el escenario base, la asistencia equivale a 0,3%,
0,2% vy 2,5% en 2025, 2035 y 2065 respectivamente). En el escenario pesimista, si bien las contribuciones del Estado
siempre crecen, el incremento mas pronunciado se da a partir de 2035. Al igual que el gasto en pasividades, las
contribuciones del Estado moderan su crecimiento entre 2070 y 2090. Hacia 2100, se espera que las mismas alcancen el
3,1% del PIB.

A partir de 2065 Gnicamente se proyecta el escenario base.
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Grdfico 4.9.
Resultados globales del sistema contributivo de BPS, 2025-2100
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A pesar de la caida esperada en las contribuciones del Estado para los préximos afos, no parece prudente tener una
mirada cortoplacista e ignorar los desafios a los que se enfrenta el sistema de seguridad social. Los ejercicios de
simulacién no contemplan las dificultades provenientes de factores distintos a la transicion demografica, ni los
eventuales impactos sobre las finanzas publicas provocados por las fluctuaciones ciclicas de corto plazo o por la
consolidacién de tasas de crecimiento del PIB potencial por debajo de las proyecciones actuales. Aun asi, las proyecciones
muestran un deterioro en las cuentas publicas a partir de 2035-2040.

4.3 Cambio tecnologico

Como se menciond en el capitulo anterior, el cambio tecnoldgico es uno de los factores explicativos de la creciente
flexibilizaciéon que han experimentado las relaciones laborales a nivel mundial. A su vez, se analizé que la expansién de
este tipo de relaciones de trabajo podria tener consecuencias sobre los sistemas de seguridad social, dado que las
mismas presentan una mayor predisposicion a la informalidad. La caracterizacion de la evolucion de las relaciones de
empleo no estandar en Uruguay presentada en este capitulo es extraida de Apella y Zunino (2018). En particular, estos
autores analizan la evolucién del empleo no estandar entre mediados de la década de 1990 y mediados de la década de
2010 en nueve paises latinoamericanos, entre los que se encuentra Uruguay.

Por otra parte, el andlisis de los efectos del cambio tecnoldgico y la posibilidad de sustitucion de mano de obra es
abordado en este trabajo siguiendo dos metodologias complementarias: por un lado, el enfoque de Frey y Osborne
(2013) y, por otro lado, la propuesta por Autor et al. (2003) y Acemoglu y Autor (2011). Si bien existen diferencias
importantes entre ambos enfoques, las conclusiones extraidas al considerar una y otra aproximacién, muchas veces, se
encuentran alineadas.

4.2.1 El enfoque de Oxford

El trabajo de Frey y Osborne (2013) de la Universidad de Oxford, y las probabilidades de robotizacién que alli se
computan constituyen una referencia muy relevante en la literatura reciente de cambio tecnoldgico y empleo. Este
trabajo ha sido utilizado como base en varias investigaciones empiricas para estimar la vulnerabilidad de las ocupaciones
actuales al cambio tecnoldgico en distintos paises del mundo.

El denominado “enfoque de Oxford” centra el andlisis en estimaciones de la probabilidad que enfrentan numerosas
ocupaciones de ser robotizadas o computarizadas a mediano plazo. Si bien las probabilidades computadas en el trabajo
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pionero de Frey y Osborne (2013) constituyen una referencia importante en la literatura reciente de cambio tecnoldgico y
empleo, se debe tener en cuenta que en esta estrategia se asumen algunos supuestos que han sido criticados en la
literatura especializada.

Algunas investigaciones recientes desarrolladas principalmente por la OCDE senalaron algunas limitaciones del
“enfoque de Oxford” (véase, por ejemplo, Arntz, Gregory y Zierahn, 2016; y OECD, 2015, 2016). En primer lugar, se
sefiala que la aproximacion de Frey y Osborne (2013), al estar basada en ocupaciones, asume implicitamente que la
ocupacion completa podria ser sustituida por el avance tecnoldgico, en lugar de que la robotizacion afecte Unicamente a
tareas concretas asociadas a la ocupacién (en otras palabras, no considera lo que se conoce como “automatizacion

|Il

parcial”). El supuesto de sustitucion completa de las ocupaciones en lugar de sustitucion de tareas especificas asociadas a
ellas podria conducir a una importante sobreestimacion de los efectos del cambio tecnoldgico sobre el empleo. En base a
esta nueva aproximacion por tareas en lugar de ocupaciones, el trabajo de Arntzet al. (2016) encuentra, a modo de
ejemplo, que solo un 9% de las ocupaciones en Estados Unidos presenta riesgo de automatizacion, lo que contrasta con
el 47% estimado por Frey y Osborne (2013). Se argumenta, asimismo, que la automatizacién de ciertas tareas no
necesariamente implica sustitucién de trabajo humano por mdaquinas, sino solamente una nueva configuracién de la

division de tareas entre ambos.

4.3.2 El “enfoque de tareas”

Desde la perspectiva de Autor et al. (2003) y Acemoglu y Autor (2011), conocida como el “enfoque de tareas”, se
considera al trabajo como un conjunto de tareas que se desarrollan al interior de una determinada ocupacion, siendo
éstas las actividades que permiten elaborar un producto. Este enfoque plantea que la automatizaciéon y el cambio
tecnoldgico suelen operar sustituyendo determinado tipo de tareas, lo que podria desplazar ocupaciones, en tanto que
simultdaneamente fortalece la demanda de otras.

El “enfoque de tareas” distingue entre tareas rutinarias y no rutinarias. Las primeras son aquellas cuyo proceso consiste
en acciones precisas que siguen una secuencia establecida. En contraste, las tareas no rutinarias implican acciones que
varian con el tiempo y que dificilmente puedan describirse como un conjunto de reglas programables, ya que demandan
capacidad de adaptacion al contexto, utilizacién del lenguaje, reconocimiento visual e interaccién social por parte del
trabajador (Apella y Zunino, 2017).

Tanto las tareas rutinarias como las no rutinarias pueden ser de naturaleza manual o cognitiva, es decir, pueden estar
relacionadas con el trabajo fisico o con el conocimiento. Considerando este esquema de clasificacidn, las tareas pueden
ubicarse en cuatro categorias diferentes (Apella y Zunino, 2017):

Tareas rutinarias manuales (rm). Se caracterizan por ser altamente codificables y automatizables, y generalmente son

realizadas por trabajadores de calificacidn baja o media. Algunos ejemplos de ocupaciones con elevado contenido de
tareas rutinarias manuales son los ensambladores y los fabricantes manuales.

Tareas rutinarias cognitivas (rc). Estas tareas requieren de conjuntos explicitos y repetidos de actividades que pueden

ser codificadas en un programa computacional, por lo que son pasibles de automatizacion. Usualmente son desarrolladas
por trabajadores de calificacion media. Los secretarios, vendedores, administrativos y cajeros bancarios son algunas
ocupaciones con elevado contenido de este tipo de tareas.

Tareas no rutinarias manuales (nrmp). Usualmente estas tareas son desarrolladas por trabajadores de baja calificacién,

y, al ser no rutinarias, requieren capacidad de adaptacion a la situacidn, utilizacion del lenguaje, reconocimiento visual e
interaccidén social. Algunos ejemplos de ocupaciones intensivas en esta clase de tareas son los conductores, trabajadores
mineros y de la construccion.

Tareas no rutinarias cognitivas (nrc). Este tipo de tareas demandan capacidad para el pensamiento abstracto,

creatividad, capacidad de resolucién de problemas y habilidades comunicativas. Usualmente, se subdividen en tareas de
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analisis (nrca) y tareas de relaciones personales (nrci). Son desarrolladas principalmente por trabajadores altamente
calificados como gerentes, ingenieros, especialistas en tecnologia de la informacion, profesores e investigadores.

Toda ocupacion desarrolla alguna combinacion de tareas pertenecientes a las distintas categorias identificadas por el
“enfoque de tareas”. La diferencia entre ellas radica, entonces, en la intensidad o peso relativo que representa cada
categoria en el total de tareas a desarrollar. Lo importante, por tanto, es distinguir cual es el tipo de tarea predominante
en cada profesion.

El riesgo de automatizacion de determinada ocupacion depende del grado de intensidad que presente en términos de
tareas rutinarias. La disminucidn de los costos de acceso a las nuevas tecnologias ha hecho posible la automatizacién de
tareas rutinarias, especialmente las manuales. Si bien este fendmeno ha acontecido desde la primera revolucién
industrial, la revolucidn tecnoldgica de las ultimas décadas ha llegado al punto de permitir la robotizacidn de tareas
rutinarias cognitivas. Por el contrario, la capacidad de las computadoras de sustituir las tareas no rutinarias es menor,
dado que demandan mayor flexibilidad, creatividad, y habilidades para resolver problemas y comunicarse. De hecho, la
capacidad de las maquinas de llevar adelante ciertas tareas rutinarias significa un complemento en el desarrollo de tareas
no rutinarias, favoreciendo un aumento en la productividad del trabajo en estas ocupaciones.

El avance del proceso de robotizacion no implica, necesariamente, la desaparicién de las ocupaciones intensivas en
tareas rutinarias. Dado que toda ocupacidn requiere el desarrollo de distintos tipos de tareas, es importante destacar
que la automatizacion de alguna de ellas no significa la desaparicion de puestos de trabajo, sino que puede derivar en lo
gue se conoce como “automatizacién parcial”: robotizacion de las tareas rutinarias y mayor especializacidn en las tareas
no rutinarias. De hecho, puede que la automatizacién dinamice la actividad al punto de que sea necesario aumentar la
demanda de trabajo para cubrir el creciente nimero de tareas no rutinarias.

4.3.3 Estrategia empirica

Las transformaciones que se vienen procesando a escala global en el mercado de trabajo generadas por el cambio
tecnoldgico representan un desafio para el sistema de seguridad social uruguayo. Los impactos previsibles estan
asociados al avance de las relaciones de empleo no estandar y el proceso de automatizacién de algunas ocupaciones
(principalmente intensivas en tareas rutinarias).

Como se menciond previamente, el analisis de la evolucidn de las relaciones de empleo no estandar en nuestro pais se
basa en el trabajo de Apella y Zunino (2018), quienes ademads estudian la situacién de otros ocho paises
latinoamericanos.

Por otra parte, el abordaje inicial que se realiza en este capitulo para evaluar el riesgo de automatizacion se basa en el
“enfoque de Oxford”. La aplicacidon de la metodologia propuesta se realiza a partir de estimaciones de las probabilidades
de robotizacién para las diferentes ocupaciones siguiendo la Clasificacion Ocupacional Estandar (Standard Occupational
Classification). La implementacién empirica de este enfoque requirié hallar el equivalente de esta clasificacion en el
codigo CIUO 2008, que se utiliza en las Encuestas Continuas de Hogares. A partir de los resultados obtenidos, se procedio
a calcular la probabilidad de automatizacién promedio para la economia en su conjunto y se pudo estimar la funcidn de
densidad para todo el rango de probabilidades de automatizacion.

Itl

De manera complementaria, se estudia el riesgo de automatizacion a partir del “enfoque de tareas”. En concreto, y
siguiendo a Acemoglu y Autor (2011) y Hardy et al. (2015), se construyen cinco medidas de intensidad de tareas segtn la
clasificacion esbozada previamente: tareas no rutinarias cognitivas analiticas, tareas no rutinarias cognitivas
interpersonales, tareas no rutinarias manuales, tareas rutinarias cognitivas y tareas rutinarias manuales. La informacién
para la construccién de dichos indices se extrajo de la base O*NET (Occupational Information Network), lo que permite
contar con una descripcién del perfil de tareas para cada ocupacién incluida en el cédigo CIUO 2008 (Clasificacion
Internacional Uniforme de Ocupaciones, 2008).Posteriormente, se adjudico el perfil de tareas de cada ocupacion a cada
uno de los trabajadores de las Encuestas Continuas de Hogares correspondientes a los afios 1995 y 2016, obteniendo de

esta forma una descripcion del perfil de tareas efectivamente desarrollado por los trabajadores en cada uno de estos
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anos. Finalmente, estos indices fueron debidamente normalizados de modo de que el valor adoptado en cada afio se
encuentre expresado en términos de desviaciones estandar respecto a la intensidad de tareas promedio del periodo. Los
resultados obtenidos se interpretan como la discrepancia en el contenido de cada uno de las cinco categorias de tareas
para el promedio de los trabajadores uruguayos entre 1995 y 2016, medida en desvios estandar. Valores positivos indican
un mayor contenido de determinado tipo de tareas en 2016 respecto a 1995.

4.3.4 Principales resultados

Entre mediados de la década de 1990 y mediados de la de 2010, Uruguay experimento una leve disminucion de la
prevalencia del empleo no estdndar en el empleo total. 22 | a evidencia comentada en el trabajo de Apella y Zunino
(2018)indica que en la mayoria de los paises latinoamericanos, el nivel de empleo no estandar no vario significativamente
en la ultimas dos décadas. No obstante, de la muestra de paises analizada en dicho estudio, que incluye a nueve paises
latinoamericanos, solo Uruguay y Brasil presentaron una caida en la prevalencia de las relaciones no estandar de empleo.
De hecho, Uruguay fue el unico pais donde el empleo a tiempo parcial se redujo en el transcurso de los ultimos 20 afos.

Existe evidencia de que las relaciones no estandar de empleo, tipicamente asociadas a empleos informales o de baja
productividad, estarian ganando participacion en ocupaciones de salarios y productividad elevados. En cuanto a los
tipos de ocupacion, las relaciones no estdndar tuvieron fuerte presencia entre los profesionales y las ocupaciones
elementales -aquellas que consisten en tareas simples y rutinarias que requieren principalmente el uso de herramientas
manuales y algo de esfuerzo fisico-. Esto es un fuerte indicio de la gran heterogeneidad existente al interior del conjunto
de trabajadores no estandar.

Al igual que ocurre en la mayoria de los paises latinoamericanos analizados, Uruguay exhibe un incremento en el nivel
educativo de quienes se encuentran ocupados en relaciones no estdandar. Mientras a mediados de la década de 1990
mas del 30% de los trabajadores a tiempo parcial contaban, como mdaximo, con primaria completa, dicho porcentaje se
ubicé por debajo del 20% a mediados de la década de 2010. Asimismo, el porcentaje de trabajadores part-time con nivel
terciario pasé del 30% al 50% en igual periodo de tiempo. A partir de esta evidencia, se puede concluir que el empleo a
tiempo parcial presenta una mejora en el nivel educativo respecto a dos décadas atrds, a pesar de la leve caida en la
participacion de los trabajadores con secundaria completa como mayor grado de avance. Cabe destacar, sin embargo,
que esta situacion no es algo especifico del empleo no estandar, ya que también se observa entre los trabajadores
estandar y los cuentapropistas.

La participacion de las personas de mayor edad y de las mujeres crecio en el total de empleo no estdandar en nuestro
pais. Al igual que ha sucedido en la mayoria de los paises de la region, al analizar por tramos etarios se encuentra que el
peso de las personas de mayor edad en este tipo de empleo se incrementd en los uUltimos afios. A modo de ejemplo, la
proporcion de trabajadores mayores de 40 afios en el total de los trabajadores a tiempo parcial pasdé de
aproximadamente el 50% al 55%. Si bien era esperable que el empleo part-time se hubiese expandido entre los
trabajadores mas jovenes, el fendmeno observado es consistente con el avance del proceso de envejecimiento de la
poblacién uruguaya. En cuanto al sexo, la participacion de las mujeres uruguayas en el total del empleo a tiempo parcial
pasd de aproximadamente el 70% al 80% en el periodo. Esta evolucién estuvo alineada, también, con la dindmica del
mercado laboral, donde se observé un fuerte incremento en la participacion femenina en estos afios.

El hecho de que el mercado laboral uruguayo no refleje un crecimiento significativo del empleo no estdandar hasta el
momento no implica que la participacion de estas modalidades ocupacionales no se expanda en un futuro cercano.
Como se menciond en el capitulo anterior, uno de los factores que se encuentra detrds de la creciente flexibilizacidon de
las relaciones laborales a nivel mundial es el cambio tecnoldgico, fendmeno al que nuestro pais también se encuentra
expuesto.

2Como se menciond en el capitulo 3, por limitaciones en la informacién disponible, la estimacidon de Apella y Zunino considera
Unicamente los casos de empleo a tiempo parcial y empleo temporal (este ultimo sélo para Argentina, Brasil, Chile, México y El
Salvador), por lo que deja de lado otras formas de empleo no estandar. En este sentido, la estimacion realizada (tanto en el momento
inicial como final del periodo de estudio) debe considerarse una estimacion de minima.
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Este potencial crecimiento de los empleos no estdndar representa un desafio para los sistemas de seguridad social,
principalmente debido a que este tipo de relaciones laborales presentan una mayor predisposicion a la informalidad. A
pesar de que Uruguay era, junto a Bolivia, el Unico pais en el cual la informalidad era mayor entre los trabajadores
estandar (48,7%) que entre los no estandar (45,4%) a mediados de la década de 1990, la posterior disminucién de la
informalidad se dio de forma bastante mas pronunciada entre los primeros. En efecto, a mediados de la década de 2010,
la informalidad afectaba al 15% de los trabajadores estandar, en comparacidn al 36,5% que presentaban los no estandar
(Apella y Zunino, 2018). La tendencia a la “informalizacién” que presentan las relaciones laborales no estandar provoca
que la posible expansién futura de las mismas represente un riesgo potencial tanto para la cobertura como para la
sostenibilidad del sistema de seguridad social uruguayo.

La segunda tendencia relevante asociada al proceso de cambio tecnolégico en el mercado laboral estd dada por la
automatizacion de las ocupaciones, principalmente la de aquellas intensivas en tareas rutinarias. El anadlisis de esta
tendencia en el mercado laboral uruguayo se basa en las dos metodologias mencionadas previamente. El “enfoque de
Oxford” se utiliza para conocer la distribucién de la probabilidad de automatizacién existente en el mercado laboral
uruguayo en el afio 2017, mientras que el “enfoque de tareas” es empleado para comparar el contenido de tareas de las
ocupaciones en 1995 con el de 2016%.

Aplicando la metodologia de Frey y Osborne (2013) se encuentra que las ocupaciones del mercado laboral uruguayo
presentan, en promedio, una elevada probabilidad de automatizacién en el mediano plazo. Al aplicar las probabilidades
de robotizacion computadas por Frey y Osborne (2013) para el caso uruguayo, se aprecia que la probabilidad de
automatizaciéon promedio registrada por las ocupaciones desarrolladas en el mercado laboral uruguayo asciende al
65,7%. Este valor es similar al 64,1% obtenido para Argentina en 2015 (Aboal y Zunino, 2017), y significativamente
superior al 47% que presentaba la economia estadounidense en el andlisis original de Frey y Osborne.

La probabilidad de automatizacion de las ocupaciones en Uruguay presenta significativas heterogeneidades
atendiendo al nivel educativo de los trabajadores. Las estimaciones para el mediano plazo indican que la probabilidad
de automatizacion es significativamente menor en aquellas ocupaciones desarrolladas por quienes cuentan con
educacion terciaria completa en comparacién con el resto de trabajadores (véase, Grdfico 4.10). Si bien la probabilidad
de automatizacidon promedio decrece a medida que aumenta el nivel educativo alcanzado, la misma disminuye apenas
de74% y 67% entre quienes Unicamente llegaron a completar el ciclo de educacién primaria y quienes no finalizaron la
universidad. En contraste, la probabilidad de robotizacién cae drasticamente al 28% para los trabajadores con educacion
terciaria completa.

Grdfico 4.10.
Probabilidad de automatizacion en Uruguay de las ocupaciones segun nivel educativo
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y Frey y Osborne (2013).
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Dado que esta metodologia compara el componente de tareas de determinada subpoblacion con el del promedio de la poblacién
total, la misma no puede utilizarse para estudiar el componente de tareas del total de las ocupaciones del mercado laboral uruguayo
de manera estatica.
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Al analizar por ramas de actividad, la probabilidad de automatizacion de las ocupaciones es menor al promedio de la
economia uruguaya unicamente en los sectores comunicaciones, otras actividades de servicios y organismos
extranjeros. Las demas ramas muestran probabilidades de robotizacién elevadas, que oscilan entre 68% en el sector
electricidad, gas y agua, y 82% en agricultura, ganaderia, caza, forestacién, silvicultura y pesca (véase, Grdfico 4.11).

Grdfico 4.11.
Probabilidad de automatizacion de las ocupaciones en Uruguay segtin rama de actividad
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y Frey y Osborne (2013).

Grdfico 4.12.
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017y Frey y Osborne (2013). robotizacién (véase, Grdfico 4.12).

Aplicando la metodologia de Autor et al. (2003) y Acemoglu y Autor (2011), se encuentra que las ocupaciones del
mercado laboral uruguayo se han intensificado en tareas cognitivas en las ultimas dos décadas, al tiempo que han
perdido importancia las tareas manuales. Este resultado es independientemente de que se trate de tareas rutinarias o
no rutinarias (véase, Grdfico 4.13). Por tanto, los resultados sugieren que el perfil del empleo ha experimentado un
cambio en términos de la intensidad de tareas realizadas, adquiriendo un sesgo mas cognitivo en las ultimas dos décadas
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(Apella y Zunino, 2017). Este resultado no aporta una conclusidén clara respecto a la evoluciéon del riesgo de
automatizacidn puesto que en este aspecto la dimensidn rutinario/no rutinario es la mas relevante.

Grdfico 4.13.
Evolucion del contenido de tareas de las ocupaciones del mercado laboral uruguayo (1995-2016)

Uruguay
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Fuente: Apella y Zunino 2017.

Cuando se evalua el contenido rutinario de las tareas desarrolladas en las ocupaciones, se observa una evolucion
dispar caracterizada por una creciente importancia de las tareas rutinarias cognitivas y una pérdida de importancia de
las tareas rutinarias manuales. Cabe recordar que se considera que las tareas rutinarias son las que presentan un riesgo
de automatizacién mayor en la medida en que, al consistir en tareas repetitivas, serian mas facilmente codificables por
algoritmos.

En la medida en que la caida en la participacion de las tareas rutinarias manuales mds que compensa el crecimiento de
las tareas rutinarias cognitivas, la mirada global del mercado laboral uruguayo denota una menor participacion de las
tareas rutinarias consideradas en conjunto, lo que sugiere una leve caida de la exposicion al riesgo de automatizacion.
Cabe subrayar, no obstante, que este analisis es a nivel agregado, por lo que probablemente existan ciertas ocupaciones
que experimentaron evoluciones diferentes. Por otra parte, la creciente importancia de las tareas rutinarias cognitivas,
usualmente asociadas a ocupaciones de ingresos y nivel educativo medio, advierte que un avance del fendmeno de
automatizacién podria derivar en una creciente inequidad en los ingresos salariales, dado que los empleos con mayor
riesgo se ubican en la parte media de la distribucién.

El crecimiento del componente de tareas no rutinarias cognitivas resulta significativamente superior a la reduccion del
contenido de tareas no rutinarias manuales. La evidencia indica que las ocupaciones del mercado laboral uruguayo se
han vuelto mas intensivas en tareas no rutinarias en las ultimas dos décadas, presentando asi un menor riesgo promedio
de automatizacion. Este resultado es la contracara de la menor participacidn de las tareas rutinarias.

Desde el punto de vista del “enfoque de tareas”, se encuentra evidencia de que el riesgo de automatizacion promedio
se habria reducido en las ultimas dos décadas en el mercado laboral uruguayo. Sin embargo, si bien este riesgo de
automatizacidn parece haberse mitigado en las ultimas dos décadas, el enfoque de Frey y Osborne (2013) nos sugiere que
el riesgo subyacente sigue siendo muy importante. Cabe precisar, nuevamente, que se esta analizando al mercado de
trabajo con una visién global, pudiendo existir casos particulares donde las conclusiones sean opuestas a las sefaladas
previamente. En este sentido, se continuara con el analisis a un nivel mas particular (a nivel de subsistemas) en el
siguiente capitulo.

No existen estimaciones acerca de la magnitud de los impactos que podria tener sobre el sistema de seguridad social
uruguayo un avance importante en el proceso de automatizacion o crecimiento del empleo no estdndar. Las
estimaciones disponibles sobre los impactos del cambio demografico estdn construidas bajo el supuesto de que el
mercado laboral no se ve afectado por cambios significativos de este tipo. En este contexto, el impacto del cambio
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tecnoldgico sobre el sistema de seguridad social es un campo sobre el cual se requiere investigar, generando
estimaciones cuantitativas respecto a sus potenciales efectos.

4.4 Sintesisy Consideraciones Finales

En el segundo capitulo de este informe se discutid la situacion actual del sistema de seguridad social en Uruguay,
identificAndose como rasgos positivos los muy significativos niveles de cobertura y una suficiencia relativa de las
prestaciones adecuadas, y destacandose como principal amenaza potencial el incremento de la asistencia financiera por
parte del Gobierno Central que ha requerido el bloque principal del sistema en los Ultimos afios. Este capitulo introduce y
analiza otros factores de riesgo, relacionados con la transicion demografica y el proceso de avance tecnolégico, que estan
impactando sobre el mercado de trabajo uruguayo y que a mediano plazo podrian tener un impacto significativo sobre la
cobertura, la suficiencia y la sustentabilidad de los diversos componentes del sistema de seguridad social.

La creciente importancia relativa de la poblaciéon dependiente, en caso de no introducirse adecuaciones y reformas al
sistema, contribuiria a profundizar las necesidades de asistencia financiera al sistema de seguridad social en el transcurso
de las préximas décadas. Las estimaciones disponibles sugieren que si bien el crecimiento de la asistencia financiera seria
relativamente moderado en las préximas dos décadas, debido a que aln no ha terminado de madurar el régimen mixto y
a un efecto composicion dentro de la poblacidn activa a favor de los trabajadores con mayor edad (y mayores salarios),
ésta se podria volver mucho mas importante a partir de 2040.

La aceleracidon del cambio tecnolédgico podria provocar efectos significativos sobre la cobertura, la suficiencia y la
sostenibilidad financiera del sistema de seguridad social uruguayo. En efecto, el crecimiento de las formas no estandar de
empleo podria derivar en problemas de cobertura del sistema, en principio, durante la etapa activa, aunque con
posterioridad los efectos se trasladarian a la etapa pasiva, en la medida en que exista un contingente importante de
trabajadores por fuera de la cobertura activa durante un periodo de tiempo prolongado. Aln en caso de que los impactos
sobre la cobertura fueran moderados, estas formas no estandar de empleo podrian favorecer un menor nivel de
contribuciones, lo que redundaria en mayores problemas de suficiencia de las prestaciones futuras. Asimismo, el
acelerado proceso de depreciacion de algunas habilidades requeridas para el mercado laboral podria generar problemas
de empleabilidad en trabajadores que hayan sido desplazados de ocupaciones rutinarias y que no se encuentren en
condiciones de acceder a una jubilacién. Es importante tener presente que los efectos anteriormente mencionados se
producirian aun descartando una extension significativa del fendmeno de automatizacion y el desempleo tecnolégico.

No se dispone de mediciones confiables que permitan cuantificar la magnitud de los potenciales impactos del cambio
técnico sobre el sistema de proteccion social uruguayo, pero seria importante que se comenzaran a elaborar estudios
técnicos sobre esta materia. Se puede afirmar, no obstante, que hasta el momento, las tendencias que podrian tener
mayor impacto (desempleo tecnoldgico, crecimiento del empleo no estandar y marcados cambios en la composicién del
empleo) no se han manifestado con intensidad en el mercado laboral uruguayo.
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Capitulo 5

Desafios Especificos de los Subsistemas

En este capitulo se analiza la forma en que las tendencias globales impactan sobre la situacién particular de los distintos
subsistemas que componen el sistema de seguridad social uruguayo. Se abordan, fundamentalmente, los efectos de la
transicion demografica y el impacto del cambio tecnolégico sobre el mundo del trabajo, aunque se incorporan en el
analisis, también, algunos desafios particulares de cada uno de los subsistemas. Las especificidades sectoriales intrinsecas
a cada uno de estos subsistemas hacen que puedan existir asimetrias en los efectos analizados y, por ende, corresponde
estudiar de forma separada lo que ocurre con las diferentes instituciones que componen los distintos subsistemas
especificos.

La forma en que cada subsistema se ve afectado por la transicion demografica se analiza a partir de informacion sobre las
piramides poblacionales especificas que caracteriza a cada uno de ellos. Se considera, por tanto, la informacion
disponible sobre la estructura etaria y por sexo de los cotizantes, jubilados y pensionistas, de forma de contar con la
evidencia empirica necesaria para comprender cdmo el cambio demografico estd impactando a cada uno de los
subsistemas. Estos datos son complementados con proyecciones de cotizantes y pasivos aportadas por los distintos
organismos que administran los subsistemas especificos.

El analisis de los efectos del cambio tecnoldgico se realiza aplicando las mismas metodologias empleadas en el capitulo
anterior. Se consideran, por tanto, las probabilidades de automatizacién por ocupaciones estimadas por Frey y Osborne
(2013), aplicandolas a la estructura de ocupaciones identificadas para los cotizantes de cada subsistema. Las
estimaciones sectoriales resultantes se comparan con la probabilidad de automatizacién promedio para la economia en
su conjunto, con el propdsito de identificar las trayectorias particulares a las que se expone cada uno de los componentes
del sistema. Este analisis se complementa con estimaciones consistentes de la distribucién de las ocupaciones (funciones
de densidad kernel) a lo largo del rango de probabilidades de automatizacion.

Los resultados de este analisis se complementan con los derivados de la aplicacién de la metodologia de Autor et al.
(2003) y Acemoglu y Autor (2011), que permite identificar el perfil de las tareas desarrolladas por los cotizantes actuales

|u

de cada subsistema. En este caso, al aplicar el “enfoque de tareas” se realizan estimaciones de las cinco medidas de
intensidad de tareas descritas en el capitulo anterior (no rutinario cognitivo analitico, no rutinario cognitivo
interpersonal, rutinario cognitivo, no rutinario manual y rutinario manual), a partir de datos provenientes de la Encuesta
Continua de Hogares del INE correspondiente al afio 2017. Los cinco indices fueron debidamente estandarizaron para
facilitar las comparaciones de los subsistemas con las estimaciones correspondientes al conjunto de la economia. De esta
forma, para un determinado subconjunto de la poblacion -como puede ser el compuesto por los afiliados a una
determinada institucion del sistema de seguridad social-, la obtencion de un valor positivo en las estimaciones de los
indices indica un contenido de tareas mayor al registrado en el promedio de la economia, mientras que un valor negativo
refleja que las ocupaciones consideradas son menos intensivas que el conjunto de la economia en el tipo de tareas

analizado.
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5.1 Caja Bancaria

El régimen de la Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias (CIPB), en adelante la Caja Bancaria, comprende a todos los
trabajadores, directores y administradores rentados de los banco publicos y privados, de las empresas de intermediacién
financiera autorizadas por el Poder Ejecutivo, del Banco de Seguros del Estado, de las compaiiias de seguros, de la Bolsa
de Comercio, de las entidades gremiales de patronos, trabajadores, jubilados y pensionistas de la actividad financiera con
personalidad juridica, de las empresas que sean propiedad de entidades afiliadas al Instituto y que desarrollen
actividades que integran la unidad técnico econémica de las mismas, y de la propia Caja Bancaria.

Al 31 de diciembre de 2017, la Caja Bancaria contaba con un total de 20.782 afiliados activos, de los cuales 13.158
pertenecian al sector privado y los restantes 7.624 al sector oficial, mientras que a la misma fecha servia 11.226
jubilaciones y 6.603 pensiones (CJPB, 2018). En cuanto a los recursos de esta institucion, segun datos de la propia Caja,
los ingresos ascendieron a $16.186 millones durante el afio 2017, mientras que los egresos se ubicaron en dicho afio a
$16.407 millones de pesos.

El andlisis de las tensiones y desafios de esta Caja pone el acento en la influencia que podria tener el proceso de
envejecimiento de la poblacidn asociado a la transicién demograéfica, y en el impacto previsible que tendria el avance del
cambio tecnoldgico sobre las actividades en las que participan los cotizantes activos de la institucion.

Tensiones demogrdficas

La estructura demogrdfica de los activos cotizantes a la Caja Bancaria refleja el impacto del proceso de transicion
demogrdfica de la sociedad uruguaya. En el Grdfico 5.1 puede observarse que la base de la piramide poblacionales
pequeiia en comparacion a las franjas etarias mas avanzadas, evidenciando que la poblacion activa cubierta ya ha
alcanzado la ultima fase de la transicion demografica, situandose en la etapa de envejecimiento poblacional. Esta
situacion da cuenta de que en la sub-poblacién de cotizantes a la Caja Bancaria también esta presente la tendencia de
largo plazo hacia una caida del ratio cotizantes/pasivos, lo que implica un desafio en términos de la sostenibilidad
financiera a largo plazo.

Una particularidad de la piramide poblacional de los trabajadores activos cubiertos por la Caja Bancaria es que refleja
las diferentes “oleadas” en el ingreso de cotizantes que ha habido a lo largo de los afios, vinculadas en buena medida
al ciclo econémico y a momentos de fuerte dinamismo del sector financiero. Este es un aspecto especifico de la Caja
Bancaria, que determina que la tendencia global de largo plazo hacia una mayor proporcién de pasivos en relacion a los
activos no se procesara de forma suave y lineal, sino alternandose periodos de fuerte tensién con gran incorporacién de
pasivos, con otros periodos de relativo alivio, en los que la incorporacion de pasivos serd cuantitativamente menor.

Una consecuencia relevante de la estructura demogrdfica “por oleadas” de los activos cotizantes a la Caja Bancaria es
la existencia de una concentracion significativa de los mismos en edades cercanas a la edad minima de retiro. En
efecto, en diciembre de 2018 el 30% de los trabajadores activos que aportaban a la institucidn tenia entre 50 y 59 afios
de edad. En el transcurso de los proximos afios, esta concentracidon de trabajadores en edades cercanas al retiro se
traducira en un elevado numero de altas jubilatorias, lo que impactara sobre la situacién financiera del organismo en el
corto plazo. De esta forma, mas alla de las tensiones demograficas de largo plazo, en el caso de la Caja Bancaria el perfil
por edades de los activos imprimird una fuerte tensiéon en términos de los equilibrios financieros durante la préxima
década. Cabe sefialar, no obstante, que esta situacion ya fue prevista al momento de realizarse la Ultima actualizacion
paramétrica en el aflo 2008.
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Grdfico 5.1.
Distribucion por edad y sexo de los activos. CIPB, dic-18.%
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Fuente: Memoria Descriptiva 2018. CJPB.

Las instituciones incorporadas al campo dfiliatorio de la Caja Bancaria a partir de la Ley 18.396 de 2008 han
contribuido fuertemente a la existencia de una piramide demogrdfica mds equilibrada en términos etarios. Como se
pone en evidencia en el Grdfico 5.2, en diciembre de 2018, el 30% de los activos pertenecientes a las “nuevas”
instituciones eran menores de 30 afios, proporcidén que se situaba en 16% en el resto de las instituciones. Asimismo,
apenas el 16% de los “nuevos” activos se encontraba entre los 50 y los 59 afios de edad, en contraposicion al 39% que
presentaban las instituciones ya cubiertas por el régimen anterior. Sin embargo, como se observa en el Grdfico 5.1, el
perfil demografico de los activos auln sigue siendo un elemento que debe seguirse con atencidn a la hora de evaluar la
sostenibilidad financiera de este subsistema.

Un efecto adicional del ingreso de las “nuevas” instituciones es que contribuyo a la feminizacion de los activos. El 56%
de los aportantes a la Caja Bancaria eran mujeres en diciembre de 2018, porcentaje que ascendia al 64% dentro de las
instituciones incorporadas en 2008. En las demas instituciones, las mujeres representaban el 50% del total de cotizantes.
A largo plazo, una mayor feminizaciéon de los activos podria generar un desafio adicional desde el punto de vista
financiero, dada la mayor expectativa de vida de las mujeres y el hecho que el calculo de las pasividades no incorpora
este diferencial de longevidad por género.

Grdfico 5.2.

Distribucion por edad y sexo de los activos.
Instituciones anteriores (panel A) y posteriores (panel B) a la Ley 18.396. CJPB, dic-18.
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A diferencia de lo que ocurre en las demas Cajas Paraestatales, el nimero de cotizantes a la Caja Bancaria menores de 25 afios es
considerable, por lo que aqui el tramo de menores de 30 afios se desagrega entre menores de 25 afios y personas de entre 25y 29
afios.
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En la Caja Bancaria se observan grandes diferencias entre las estructuras demogrdficas de los jubilados y de los
pensionistas. En el Grdfico 5.3 puede apreciarse que, en diciembre de 2018, los tramos etarios que concentraban la
mayor proporcion de jubilados eran el de 60-64 afios (22%) y el de 75-79 afios (20%), mientras que en el caso de los
pensionistas, la mayor concentraciéon se daba en los tramos 75-79 y 80-84 afios, con el 17% y el 16% del total
respectivamente. En cuanto al sexo, mientras casi tres cuartas partes de los jubilados eran hombres, el 97% de los
pensionistas eran mujeres.

Grdfico 5.3.

Distribucién por edad y sexo de los jubilados —todas las causales— (panel A)
y de los pensionistas (panel B). CIPB, dic-18.
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La cantidad de cotizantes de la Caja Bancaria proyectada para el aiio 2060 es levemente superior a la de 2020, aunque
existiria una importante modificacion en la estructura etaria. El total de cotizantes en 2060 estaria apenas 5% por
encima de la cifra estimada para 2020 (véase, Grdfico 5.4, panel A). A pesar de esto, la cantidad de cotizantes por edades
cambiaria, concentrandose en edades mas tempranas y presentando una distribucién mas “suavizada”. La proyeccion
para 2020 muestra una gran concentracién de cotizantes en los tramos 50-59 afios (29%) y 25-34 afios (26%). En
contraste, para 2060 se estima que la mayor proporcién de cotizantes se ubicard en edades no extremas de la

distribucion.
Grdfico 5.4.
Proyeccion de la cantidad de cotizantes (panel A)
y jubilados (panel B) por tramo de edad. CJPB.
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Fuente: Memoria y Estados Financieros 2017. CJPB.
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Contrariamente a la evolucion proyectada para el nimero de cotizantes, la cantidad de jubilados experimentaria un
gran incremento hacia el afio 2060. En el panel B del Grdfico 5.4 se observa que la cifra estimada de jubilados para el afio
2060 es 188% mayor a la prevista para 2020. La disparidad entre el crecimiento de la cantidad de cotizantes y el
incremento del niumero de jubilados evidencia la importancia de las formas de financiamiento no vinculadas a los aportes
para asegurar la sustentabilidad financiera del organismo.

La ultima reforma realizada en la Caja Bancaria se anticipo a este fendmeno, siendo la unica institucion del sistema en
donde parte de los ingresos se vinculan al dinamismo en materia de actividad del sector en lugar de asociarse al
numero de dfiliados. En efecto, ademds del aporte patronal basico, las empresas abonan la Prestacion Complementaria
Patronal (PCP), que consiste en el establecimiento de porcentajes de aporte sobre un determinado monto imponible,
ambos dependientes del tipo de institucidn considerada (por ejemplo, en el caso de los bancos, la PCP equivale al 0,025%
de los activos netos de deducciones). Dicho monto imponible presenta un estrecho vinculo con el volumen de negocio de
cada institucién. En la actualidad, la PCP representa algo mas del 20% de los ingresos totales de la Caja Bancaria,
porcentaje que se espera continde incrementandose en el futuro. Este pilar de financiamiento esta llamado a jugar un
papel fundamental en la sostenibilidad financiera de la Caja Bancaria con una perspectiva de mas largo plazo.

Tensiones asociadas al cambio tecnoldgico

La Caja Bancaria podria verse afectada por la velocidad y la intensidad con la que avanza el cambio tecnoldgico sobre
las actividades desarrolladas por los cotizantes activos de la institucion. Entre 2011 y 2017, el sector experimentd un
fuerte proceso de reduccidn de personal, particularmente en las empresas privadas vinculadas a la Caja Bancaria con
anterioridad a la Ley 18.396. Si bien actualmente esta disminucion en la cantidad de trabajadores se ha desacelerado,
coincidiendo parcialmente con un periodo de fuerte desaceleracion de la economia en su conjunto, genera particular
preocupacion que este proceso ocurriese incluso ante el dinamismo que significé para el sector la entrada en vigencia de
la Ley de Inclusién Financiera.

Los resultados que surgen de la aplicacion de las metodologias empleadas para el andlisis de los efectos del cambio
tecnoldgico sugieren que el proceso representa una fuente de incertidumbre significativa para las ocupaciones
cubiertas por la Caja Bancaria en el transcurso de las proximas décadas. En efecto, los resultados obtenidos por ambas
metodologias sefialan a las ocupaciones cotizantes a la Caja Bancaria como aquellas que en promedio presentan mayor
riesgo de ser automatizadas en el mediano plazo.

El riesgo de automatizacion de las tareas desarrolladas por los trabajadores que cotizan a la Caja Bancaria es elevado
en comparacion con el promedio de los trabajadores del pais. En el Grdfico 5.5 se aprecian, claramente, los efectos
estimados que surgen de la aplicacion del enfoque de Autor et al (2003).El elevado riesgo estimado para las ocupaciones
cubiertas por la Caja Bancaria es atribuible, por un lado, al bajo contenido de tareas no rutinarias, o sea que en estas
actividades tienen menos importancia relativa las tareas que presentan menores niveles de riesgo de automatizacion. En
particular, se destaca que el componente de tareas no rutinarias manuales estd 1,1 desvios estandar por debajo del nivel
de la economia en su conjunto. Por otro lado, si bien el nivel de tareas rutinarias manuales es menor que en el promedio
de la economia uruguaya, el componente de tareas rutinarias cognitivas es 1,2 desvios superior a dicho nivel.

Grdfico 5.5.
Contenido de tareas de las ocupaciones afiliadas, por categorias. CIPB.
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y O*NET.
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Los resultados obtenidos al aplicar la metodologia de Frey y Osborne (2013) arrojan conclusiones similares a los que
surgen del “enfoque de tareas”. Al considerar las probabilidades de robotizacién de Frey y Osborne (2013), se encuentra
que las ocupaciones que integran la Caja Bancaria presentan una probabilidad de automatizacién del 73,2%, ubicandose
7,5 puntos porcentuales por encima de la estimada para el total de la economia uruguaya (véase, Cuadro 5.1). Mas alla
del valor absoluto de la estimacidn, se puede concluir que el subsistema presenta un riesgo de automatizacién mayor al
promedio de la economia.

Cuadro5.1
Probabilidad de automatizacién de las ocupaciones. CJPB.

Caja Bancaria Economia Uruguaya

73,2% 65,7%

Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y Frey y Osborne (2013).

La funcién de densidad aporta un panorama con significativa heterogeneidad, ya que no todas las ocupaciones del
sector involucrado enfrentan un riesgo alto de automatizacion. En la funcién de densidad kernel que se presenta en el
Grdfico 5.6, puede apreciarse que algunas de las ocupaciones afiliadas a la Caja Bancaria presentan probabilidades de
robotizacién bajas o medias, en el entorno del 0% y del 40% respectivamente. Claramente, el promedio se ve
fuertemente influenciado por la gran concentracidn de ocupaciones con probabilidades de automatizacion en el mediano
plazo cercanas al 100%.

El principal motivo de preocupacion para la

Grdfico 5.6. deb P
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y Frey y Osborne (2013). nuevos empleos que compensan, al menos

parcialmente, las ocupaciones que resultan
sustituidas. Cabe recordar que en el caso de la
Caja Bancaria, un potencial efecto escala resulta trascendental para el financiamiento del organismo, ya que ademas de
amortiguar efectos sobre el nimero de activos, aumentaria los ingresos como consecuencia del mayor nivel de actividad
(aumenta la PCP) sin generar un pasivo a futuro.

Tensiones especificas que afectan a la Caja Bancaria

Tanto en la banca publica como en la privada se observan ciertas particularidades que fomentan un retiro temprano de
los trabajadores activos. En el caso de los bancos publicos, el estatuto del funcionario establece los 62 afios como limite
maximo de edad para el desarrollo de la actividad, que puede prolongarse hasta los 64 o 65 afos con aprobacion del
Directorio. Por su parte, en el ambito privado, los incentivos al retiro anticipado (previo a los 60 afios de edad) son una
practica recurrente. Este es un ejemplo de como la racionalidad al interior de cada empresa especifica puede estar no
internalizando los costos sociales del sistema de seguridad social. Ante esta realidad, particularmente la del sector
privado, el interés pasa por conocer la razén que se encuentra detras de esta forma de proceder: ¢se debe a que los
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trabajadores cercanos al retiro tienen menor calificacion o que presentan mayores dificultades para adaptarse a los
cambios generados por las innovaciones tecnoldgicas? Mas alld de la determinacion del motivo (por cierto, relevante
para comprender si se trata de un aspecto coyuntural o no), parece claro que ambas légicas de funcionamiento atentan
contra la sostenibilidad financiera del organismo. Este aspecto es una realidad que no se puede pasar por alto a la hora
de proponer posibles adecuaciones al funcionamiento del sistema, en particular al plantear aumentos de las edades
minimas de retiro.

El avance que ha tenido el proceso de tercerizacion de tareas por parte de las empresas amparadas por la Caja
Bancaria tiene efectos significativos sobre el funcionamiento y el equilibrio financiero de la institucion. Si bien las
tercerizaciones y otras formas de contratacién no atentan contra ninguna normativa, las mismas han modificado las
relaciones estdndar de trabajo, haciendo difusos los limites del campo afiliatorio de los organismos de seguridad social tal
como estan definidos actualmente. La creciente flexibilizacion del mercado laboral observada a nivel internacional, con
una mayor participacion de los empleos categorizados como no estandar, podrian tornar incluso mas difusos los limites
del campo afiliatorio. En el caso de las instituciones afiliadas a la Caja Bancaria, es frecuente que tareas como la
seguridad o la limpieza, pero también tareas de mayor calificacién asociadas al soporte técnico e informatico de las
transacciones financieras, sean llevadas adelante por trabajadores que, si bien desarrollan sus actividades en dichas
instituciones, no se encuentran cubiertas por la Caja.

5.2 Caja Notarial

En esta seccidn se estudia la forma en que la Caja Notarial de Seguridad Social (CNSS), en adelante Caja Notarial, se
encuentra expuesta a riesgos especificos ante el avance en simultaneo de la transicién demografica y del proceso de
cambio tecnoldgico que estd impactando sobre el funcionamiento del mundo del trabajo y afecta a un numero
importante y creciente de ocupaciones.

Cabe recordar que esta Caja ofrece cobertura a los escribanos publicos que ejerzan su profesion, con excepcion de
quienes sean funcionarios de cualquier oficina publica estatal, asi como a los empleados de los escribanos y sus conyuges
— en tanto colaboren en tareas propias de la profesidn —, al personal de las asociaciones gremiales que se encuentren
afiliadas a la Caja y a los empleados de la misma.

La cantidad de afiliados a la Caja Notarial ascendia, a diciembre de 2017, a 7.624 activos y 1.629 pasivos. Ambas
categorias se pueden subdividir entre escribanos publicos y otros afiliados. El porcentaje del primer grupo en el total
representa casi el 93% del total de los activos, mientras que este porcentaje se reduce a un 77% entre los pasivos (CNSS,
2018). De acuerdo a los datos del INE, los ingresos de la Caja Notarial fueron de 2.349 millones de pesos en 2017,
mientras que los egresos ascendieron a 2.542 millones.

Tensiones demogrdficas

Las caracteristicas tipicas de un proceso de transicion demogrdfica avanzado se encuentran presentes, también, entre
los cotizantes a la Caja Notarial. En el Grdfico 5.7 puede observarse que todas las franjas etarias tienen dimensiones
similares, especialmente las que comprenden edades entre 30 y 60 afios. El hecho de que cada tramo etario contenga un
numero de cotizantes parecido es una sefial inequivoca de que se estd en presencia de una sub-poblaciéon que se
encuentra en la ultima fase de la transicién demografica. Como se ha discutido anteriormente, esto tendra impactos en
las finanzas de la Caja Notarial, ya que es esperable a largo plazo un decrecimiento progresivo de la relacidn entre activos
y pasivos.

Las cohortes cercanas al retiro son las de mayor peso relativo en la estructura demogrdfica actual. En particular, la
cohorte con mayor porcentaje de activos es la de personas entre 50 y 54 afios de edad (16%), seguida por la cohorte 55 a
59 afios, en la cual se encuentra el 15% de los cotizantes. La situacion actual refleja el aumento explosivo que
experimentd la cantidad de escribanos en la década de 1980. Ante esta realidad, al desafio de largo plazo mencionado
anteriormente, se adiciona una mayor presidn sobre los egresos de la Caja Notarial en el transcurso de la proxima
década, dado que una porcidn significativa de sus afiliados cotizantes se encuentra en edades cercanas a la de retiro.
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Un rasgo caracteristico y especifico de la Caja Notarial es que en la estructura de cotizantes por sexo existe un claro
predominio femenino. La institucion cuenta con 3,4 afiliadas activas mujeres por cada afiliado aportante hombre. Este es
un aspecto de gran relevancia a la hora de analizar la sostenibilidad financiera del subsistema, dado la mayor esperanza
de vida que tienen las mujeres: a los 60 afios de edad, es esperable que una mujer viva aproximadamente 5 afios mas
que un hombre®, si se toma como referencia las tablas de mortalidad del Banco Central del UruguayZG. Por tanto,
considerando la edad minima de retiro, el tiempo esperado de vida para una mujer al momento de jubilarse es de algo
mas del 25% que el de un hombre. Se debe tener en cuenta ademas que la esperanza de vida entre los afiliados a la Caja
Notarial seguramente sea mayor a la de la poblacidn uruguaya en general, dado que esta variable estd influenciada
positivamente por factores como el ingreso y nivel educativo, por lo que los analisis a realizar deberian considerar tablas
de mortalidad especificas para esta sub-poblacion.

Grdfico 5.7.
Distribucion por edad y sexo de los activos. CNSS, ene-19.
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La distribucion por edad de los pasivos muestra diferencias importantes al considerar por separado a jubilados y
pensionistas. En el Grdfico 5.8 puede apreciarse, por un lado, que la poblacion de los jubilados estda compuesta en buena
medida por personas de entre 65y 75 afios (44%), siendo la cohorte de 70-74 afos la mas numerosa. La distribucion de
pensionistas, en cambio, evidencia que un tercio de los mismos tiene 80 afios 0 mas. En cuanto al sexo de los pasivos, en
ambos casos son mayoria las mujeres, representando el 65% de los jubilados y 83% de los pensionistas.

Grdfico 5.8.
Distribucion por edad y sexo de los jubilados (panel A) y pensionistas (panel B). CNSS, 2018.
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» Segun el BCU, a los 60 afios (edad minima de jubilacién), se espera que una mujer viva 24,3 afios y un hombre viva 19,1 afios.

Las tablas de mortalidad del BCU reflejan la expectativa de vida del total de la poblacién en el pais. Por lo tanto, estas cifras
suponen una aproximacion a la situacién de los afiliados de la Caja Notarial.
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La proyeccion de cotizantes a la Caja Notarial evidencia un incremento tanto en el numero de cotizantes como en la
edad promedio de los mismos. Por un lado, el crecimiento esperado en la cantidad de cotizantes entre 2020 y 2060 se
verifica tanto a nivel agregado como al interior de cada uno de los tramos etarios (véase, Grdfico 5.9, panel A). Por otra
parte, los Unicos tramos de edad que ganarian participacion en el total de cotizantes serian el de 45-49, 60-64 y 65 afios o
mas, lo cual estaria indicando una estructura de cotizantes mas envejecida en el aflo 2060 respecto a lo esperado para
2020.

La cantidad de jubilados de la Caja Notarial experimentaria un gran crecimiento hacia el afio 2060. Al analizar la
informacion aportada en el Panel B del Grdfico 5.9, puede constatarse que el nimero estimado de jubilados para el afio
2060, practicamente, duplicaria al previsto para 2020. De hecho, hacia 2060, todos los tramos etarios por encima de los
80 afios presentarian el doble o mas de jubilados en comparacién a 2020, lo cual también seria sefial del envejecimiento
promedio de los jubilados de la Caja.

Las proyecciones disponibles ponen en evidencia la importancia que tiene la demografia en el futuro de la Caja
Notarial. Por un lado, se espera que el nimero de jubilados crezca en una proporcion bastante mayor a la que lo haria la
cantidad de cotizantes. A esto se agregaria que, en el afio 2060, el promedio de edad de los cotizantes seria mayor que
en la actualidad. Este Ultimo fendmeno, si bien resulta positivo desde el punto de vista de los ingresos de la Caja Notarial,
puesto que una mayor edad promedio implica mayores remuneraciones y por lo tanto mayores aportes, esta sugiriendo,
a su vez, que el proceso de crecimiento de la relacién entre pasivos y activos se prolongaria durante la segunda mitad del
presente siglo.

Grdfico 5.9.

Proyeccion de la cantidad de cotizantes (panel A)
y jubilados (panel B) por tramo de edad. CNSS.
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Existe en la actualidad un proyecto de reforma de la Caja Notarial que se encuentra en discusion en el Parlamento, en
que estarian contemplados los riesgos demogrdficos que enfrenta la institucion. La consideracion oportuna y
debidamente informada de esta iniciativa podria ser un ejemplo a seguir en lo que refiere a la importancia de introducir
las necesarias adecuaciones que requieren los distintos componentes del sistema de seguridad social uruguayo ante los
desafios del proceso de envejecimiento de la poblacion. La accidon temprana en pos de la preservaciéon de las condiciones
de sostenibilidad financiera de cada uno de los componentes del sistema deberia ser una regla general de los procesos de
adecuacion y reforma de la seguridad social en Uruguay.

Tensiones asociadas al cambio tecnoldgico

Las autoridades de la Caja Notarial han expresado preocupacion por la forma en que las transformaciones asociadas al
avance de las tecnologias digitales pueden afectar a los dfiliados de mayor edad. Se ha sefalado que estos
profesionales son los mas vulnerables ante la digitalizacion de muchos de los procesos notariales, teniendo en cuenta
que generalmente son quienes cuentan con una menor capacitacion digital. En este sentido, el riesgo asociado a la
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depreciacién de habilidades que generen incentivos para un retiro temprano se percibe como un factor particularmente
importante en este subsistema.

La aplicacién de las metodologias utilizadas en este estudio para evaluar los efectos del cambio tecnolégico sobre las
actividades de los cotizantes a la Caja Notarial indica que el riesgo de automatizacion es el mds bajo entre todos los

Ilt

subsistemas considerados. Tanto el “enfoque de tareas” como las estimaciones de probabilidad de automatizacion
evidencian efectos muy moderados del cambio tecnoldgico sobre los afiliados activos de la Caja Notarial, al menos en el
mediano plazo. El Grdfico 5.10 muestra que la aplicacidon de la metodologia de Autor et al. (2003) sugiere que las tareas
desarrolladas por los afiliados a la Caja Notarial tienen un componente rutinario menor al promedio de la economia.
Tanto en las tareas rutinarias cognitivas como en las rutinarias manuales, estos trabajadores presentan valores negativos,
destacandose especialmente los 2,1 desvios estandar por debajo de la media que presentan las tareas rutinarias
manuales. A este indicio de bajo riesgo de automatizaciéon se le suma el hecho de que el componente de tareas no
rutinarias cognitivas analiticas esta 1,7 desvios estandar por encima del promedio de la economia uruguaya. En contraste,

el nivel de tareas no rutinarias manuales es inferior al promedio de la economia (-1,9 desvios estandar).

Los resultados del “enfoque de tareas” se encuentran en linea con las estimaciones de una baja probabilidad de
automatizacion que surge al aplicar los procedimientos propuestos por Frey y Osborne (2013). La probabilidad de
robotizacidn de los puestos de trabajo de los afiliados a la Caja Notarial es la mas baja entre las analizadas y se situa en el
12,9%. En el Cuadro 5.2 puede apreciarse que esta probabilidad estimada se encuentra muy por debajo del 65,7%
calculado para el total de la economia.

Grdfico 5.10.
Contenido de tareas de las ocupaciones afiliadas, por categorias. CNSS.
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y O*NET.

Cuadro5.2
Probabilidad de automatizacion de las ocupaciones. CNSS.

Caja Notarial Economia Uruguaya

12,9% 65,7%

Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y Frey y Osborne (2013).

Las estimaciones de la correspondiente funcion de densidad muestran que algunas de las ocupaciones amparadas por
la Caja Notarial estarian en elevado riesgo ante el avance en los procesos de automatizacion (véase, Grdfico 5.11). Si
bien la gran mayoria de los trabajos presentan probabilidades de robotizacién menores a 20%, un grupo reducido de
ocupaciones tienen probabilidades cercanas al 100%. Esto evidencia que existe cierta disparidad entre los amparados por
la Caja Notarial, situacion que queda oculta si solamente se analiza la probabilidad promedio.
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Tensiones especificas que afectan a la Caja
Grdfico 5.11. pecificas que af J

Funcion de densidad kernel de la probabilidad de
automatizacion de las ocupaciones notariales. CNSS.
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vez, la dindmica de los egresos de la institucidn
puede ser contraciclica, dado que es esperable que en las épocas de menor actividad aumenten los incentivos a jubilarse,
aumentando asi las erogaciones. La generaciéon de herramientas de apoyo para el manejo de este tipo de riesgo es una
necesidad identificada por las autoridades de la Caja Notarial.

Al igual que otros componentes del sistema de seguridad social uruguayo, la Caja Notarial enfrenta un problema de
manejo de los riesgos de descalce entre ingresos y egresos asociados a la regla de actualizacion de las pasividades. La
normativa vigente establece que las pasividades se ajustan de acuerdo al indice Medio de Salarios Nominales (IMSN),
mientras que los ingresos de los profesionales notariales evolucionan seguin lo hace la actividad econdmica. En este
sentido, se deberian disefiar herramientas adecuadas para compatibilizar la dindmica de los ingresos de la Caja con la de
los egresos. En la medida en que parece poco probable que se introduzcan ajustes en el mecanismo de ajuste de las
pasividades, el problema deberia trasladarse al terreno de los instrumentos de ahorro e inversion disponibles para
manejar el portafolio financieros de las instituciones.

El progresivo avance de los mecanismos de control de operaciones de lavado de dinero y de otras actividades
sospechosas que podrian involucrar delitos supone un desafio para la Caja Notarial y para sus dfiliados activos. Las
restricciones normativas impuestas sobre algunas transacciones podrian afectar, al menos temporalmente, a la actividad
notarial. Para la superacion de este desafio deberian adaptarse las practicas para que se cumpla con los objetivos de
transparencia demandados por las autoridades, sin que se vea afectada la necesaria agilidad requerida por la actividad
notarial.

La Caja Notarial se estd viendo afectada por el aumento en la tasa de no ejercicio de la actividad notarial. Este
aumento esta dado por un desajuste entre la oferta y la demanda de servicios notariales, que tiende a generar un exceso
de oferta de profesionales. Esto se explica por fendmenos como la mayor concentracion del trabajo notarial por parte de
grandes estudios de servicios profesionales, el estancamiento del trabajo notarial (dependiente de actividades ciclicas
como la venta de inmuebles y vehiculos) o el aumento en la cantidad de profesionales recibidos en las Ultimas décadas.

5.3 Caja Profesional

La Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales Universitarios (CJPPU), en delante la Caja Profesional, ampara
precisamente a los profesionales universitarios — excluyendo a los escribanos publicos — que se encuentren legalmente
habilitados para ejercer su profesion y que lo hagan dentro del pais en forma libre tanto en nombre propio como para
terceros, o estén en disponibilidad de realizar ejercicio libre de la profesion. Ademas, ofrece cobertura a los funcionarios
de la propia Caja.”

*Un listado detallado de las profesiones cubiertas por la CJPPU se presenta en el Capitulo 1.
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El analisis de la cantidad de afiliados a la CJPPU se puede dividir entre los que han declarado el ejercicio y el no ejercicio
de la profesion. Mientras que en el segundo grupo se encuentran 71.020 profesionales, en el primero esta cantidad
asciende a los 59.203 afiliados, constituyendo el total de activos a diciembre de 2017. A esta fecha, la cantidad de pasivos
que reciben prestaciones desde este Instituto es de 15.819 pasivos, configurando una relacién activo — pasivo de 3,74
(CJPPU, 2018). Segun el INE, los ingresos y egresos de la caja correspondientes a este mismo afio alcanzaron los 11.396 y
10.474 millones de pesos respectivamente.

El desarrollo de esta seccidon se orienta a analizar los desafios mas relevantes que enfrenta la Caja Profesional,
relacionados con la tendencia general hacia el envejecimiento de la poblacién y con las repercusiones que esta teniendo
la aceleracion del cambio tecnolégico sobre el ejercicio de las actividades desarrolladas por los profesionales afiliados
que cotizan con asiduidad a este subsistema. Se consideran, asimismo, algunos temas especificos de la Caja Profesional
que deben ser contemplados al analizar el futuro de la institucion.

Tensiones demogrdficas

Entre el conjunto de las denominadas Cajas Paraestatales, la estructura demogrdfica relevante para la Caja
Profesional es la que menos refleja el proceso de transicion demogrdfica avanzado en que se encuentra inmerso
nuestro pais. El Grdfico 5.12 muestra que la piramide de los afiliados a la institucion que declaran ejercicio presenta
cierta concentracion en las primeras franjas etarias. Esto es particularmente evidente en el caso de las mujeres, lo cual es
consistente con una matricula universitaria en crecimiento, predominantemente femenina, y con la expansién continua
en la insercion laboral de las mujeres que se viene procesando durante las Ultimas décadas. Esto ultimo se refleja,
también, en el hecho de que la mayoria de los cotizantes a la Caja Profesional son mujeres, quienes representaron el
53,9% del total de aportantes en diciembre de 2017.

La estructura de la piramide poblacional hace que el colectivo que cotiza a la Caja Profesional sea relativamente joven.
En diciembre de 2017, el tramo etario que contaba con mayor nimero de afiliados con declaracién de ejercicio era el de
35 a 39 afios (17,0%), seguido por los tramos 30-34 y 40-44, con el 15,8% y el 14,2% respectivamente. En contraste, la
cantidad de cotizantes menores a 30 afios es comparativamente baja, dado que el ingreso al mercado de trabajo suele
ser mas tardio en el caso de los profesionales.

El proceso de envejecimiento poblacional parece estar avanzando entre los dafiliados de sexo masculino. Mientras la
estructura etaria de las mujeres presenta una clara forma piramidal, la de los hombres refleja que la proporcion de
cotizantes es bastante similar en los distintos tramos de edad. La forma rectangular de la piramide masculina es una
caracteristica que presentan las poblaciones que se encuentran en una etapa avanzada del proceso de cambio
demografico.

Grdfico 5.12.
Distribucion por edad y sexo de los afiliados con declaracion de ejercicio. CJPPU, dic-17.
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Los dfiliados a la Caja Profesional viven mds afos, en promedio, que el resto de los uruguayos, tanto para las mujeres
como para los hombres. En efecto, a los 60 afios de edad, la esperanza de vida para una mujer profesional es 2 afos
superior al promedio de las mujeres uruguayas, mientras que la de los hombres profesionales es 1 afio mayor a la
esperanza de vida promedio de los hombres uruguayos. Este hecho, junto al predominio femenino entre los cotizantes a
la Caja Profesional, puede significar un desafio para la sustentabilidad financiera de la institucién en el largo plazo.

Las “nuevas” profesiones incorporadas al ambito de cobertura de la Caja Profesional en marzo de 2006 han contribuido
a la consolidacion de una estructura demogrdfica de cotizantes relativamente mds joven y con mayor sesgo femenino
que el resto del sistema de seguridad social. La informacidn aportada en el Grdfico 5.13 indica que en diciembre de 2017
el 69% de los “nuevos” profesionales declarados en ejercicio eran menores de 40 afios, y el 79% eran mujeres. En
contraste, dichos porcentajes se reducen a 40% y al 51%, respectivamente, entre aquellos cotizantes cuyas profesiones
se encontraban bajo la érbita de la Caja Profesional con anterioridad al afio 2006.

Grdfico 5.13.

Distribucion por edad y sexo de los afiliados con declaracion de ejercicio. Profesiones incorporadas antes (panel A) y
después (panel B) del 01/03/2006. CIPPU, dic-17.
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Fuente: Datos Estadisticos 2017. CJPPU.

Al considerar a los dafiliados que no cotizan (afiliados con declaracion de no ejercicio), se observa, también, un descenso
del promedio de edad y un crecimiento de la proporcion de mujeres en el total. Si bien el analisis principal deberia
concentrarse en los afiliados que efectivamente realizan aportes al organismo, quienes han optado por la declaracién de
no ejercicio podrian ser cotizantes en un futuro y, por ende, conviene tenerlos en cuenta a la hora de analizar la forma en
que las tensiones demograficos puede afectar a este subsistema en el futuro. Esto es particularmente relevante en el
caso de aquellos afiliados que todavia son jovenes y que, por lo tanto, no han realizado todavia la parte econdmicamente
mas importante de su carrera laboral en situacién de dependencia. El Grdfico 5.14 muestra que la edad promedio de este
tipo de afiliados es menor al de los afiliados activos, y su estructura demografica se caracteriza por un predominio del
sexo femenino (64,4%).

La relacion entre el numero de profesionales declarados en ejercicio y el total de afiliados ha caido aino a aho durante
la dltima década. A pesar de quela cantidad de afiliados a la Caja Profesional con declaracidon de ejercicio ha ido
creciendo afio tras afio, el ritmo de su crecimiento ha sido menor al del total de afiliados (véase, Grdfico 5.15). La tasa de
crecimiento anual promedio de la cantidad de cotizantes fue de 3,1% entre 2010 y 2017, mas de 2 pp. por debajo de la
tasa de crecimiento anual promedio del total de afiliados en dicho periodo (5,4%). Esto se explica por un fuerte
incremento en la cantidad de afiliados con declaracidén de no ejercicio, la cual crecié 7,8% anual, en promedio, entre 2010
y 2017.
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Grdfico 5.14.
Distribucion por edad y sexo de los afiliados con declaracion de no ejercicio. CJPPU, dic-17.
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Grdfico 5.15.

Porcentaje de afiliados con declaracion de ejercicio en el total de afiliados
(a diciembre de cada aiio)
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Grdfico 5.16.
Distribucion por edad de los jubilados (panel A)
y pensionistas (panel B). CJPPU, dic-17.
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Fuente: Datos Estadisticos 2017. CJPPU.
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Los pensionistas de la Caja profesional presentan una estructura etaria mds envejecida en comparacion a los
jubilados.28 En el Grdfico 5.16 se observa que mientras el 56% de los beneficiarios de pension se encontraban entre los
70y los 90 afios de edad en diciembre de 2017, el 61% de los jubilados era menor de 75 afios en dicha fecha.

Las proyecciones disponibles pronostican un moderado crecimiento en el numero de cotizantes en relacion al
incremento que experimentard la cantidad de jubilados en el transcurso de las tres proximas décadas. En concreto, el
crecimiento esperado del nimero de activos en ejercicio entre 2020 y 2047 es del 43%, bastante menor al 145%
esperado de incremento en la cantidad de jubilados. También se espera que, dentro de los cotizantes, los tramos etarios
de mayor crecimiento sean los de mayor edad. En efecto, en 2047, se espera que los cotizantes de 70 afios o mds sean
mas del doble, y que el tramo 50-59 afios contenga 82% mas de activos en ejercicio en comparacion a 2020. En la misma
linea, la participacién de este ultimo intervalo de edad en el total de cotizantes seria la que mas creceria en esos afios (de
21% a 27%), en detrimento principalmente de la participacion del tramo 30-39 afios, la cual pasaria de 29% a 24%. Esta
alta participacion de las franjas etarias mas altas dentro de los activos, sugiere que el crecimiento de los pasivos en
relacion a los activos se prolongara durante la segunda mitad del siglo.

Las proyecciones acerca del numero de cotizantes activos y del nimero de jubilados indican que los factores
demogrdficos jugarian un papel relevante en el futuro de la Caja Profesional. Por un lado, la tasa esperada de
crecimiento del numero de jubilados es bastante superior a la de la cantidad de afiliados activos en ejercicio de la
profesion. Por el otro, la edad promedio de estos ultimos también se incrementaria en un futuro cercano. En
consecuencia, si bien la situacidn actual de la Caja Profesional muestra mayor holgura que la de las otras Cajas
Paraestatales, la transicion demografica se notara de forma importante hacia mediados de presente siglo.

Grdfico 5.16.
Proyeccion de la cantidad de activos en ejercicio (panel A)
y jubilados (panel B) por tramo de edad. CJPPU.

B
30000 Panel A 3000 Panel
6000
20000
4000
10000 2000
0 0
& S A> S
2 2> > 2>
0,76 & A > %Qo
& &
< <
m2020 ®m2047 2020 m2047

Fuente: Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales Universitarios.

Tensiones asociadas al cambio tecnolégico

La heterogeneidad existente entre las profesiones que se encuentran en el campo dfiliatorio de la Caja Profesional
complejiza el andlisis de las posibles consecuencias del cambio tecnoldgico. Las estimaciones realizadas aplicando las
dos metodologias utilizadas para analizar los datos disponibles indican, sin embargo, que el riesgo de automatizacién es
relativamente bajo en comparacién con el resto de la economia uruguaya. La aplicacion del enfoque de Autor et al.
(2003) muestra un importante componente de tareas no rutinarias, particularmente cognitivas, lo cual se traduce en un
bajo riesgo de robotizacién a mediano plazo (véase, Grdfico 5.17). Las profesiones amparadas por la Caja Profesional
presentan un elevado contenido de tareas no rutinarias cognitivas en comparacion al promedio de la economia uruguaya

28 . . -z . .. , .
No se dispone de informacidn que discrimine segun el sexo de los pasivos.
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(1,7 desvios estandar por encima de la media en las analiticas y 1,0 en el caso de las interpersonales). Esto se contrarresta
en parte con un menor componente de tareas no rutinarias manuales. Por otra parte, si bien el nivel de tareas rutinarias
cognitivas es superior a la media de la economia en 0,8 desvios estandar, su efecto se compensa con un menor contenido
de tareas rutinarias manuales.

Grdfico 5.17.
Contenido de tareas de las ocupaciones afiliadas, por categorias. CJPPU.
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y O*NET.

Las estimaciones de la probabilidad de automatizacion de las ocupaciones amparadas por la Caja Profesional indican
que ésta es un tercio de la probabilidad promedio para el conjunto de la economia uruguaya. En linea con lo hallado al
considerar el enfoque de tareas, la probabilidad de automatizacién de las ocupaciones de la Caja Profesional es de 23,5%,
bastante por debajo del promedio de la economia uruguaya en 2017, el cual fue de 65,7% (véase, Cuadro 5.3).

Cuadro5.3
Probabilidad de automatizacion de las ocupaciones. CJPPU.

Caja Profesional Economia Uruguaya

23,5% 65,7%

Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y Frey y Osborne (2013).

La funcién de densidad correspondiente a las probabilidades de automatizacion de las ocupaciones profesionales en
Uruguay evidencia, sin embargo, que existe un grupo de profesiones que enfrentan un riesgo muy elevado de
robotizacion. La informacidn que se desprende de la estimacién de la funcion de densidad kernel en este caso, indica que
el promedio expuesto anteriormente es relativamente bajo debido a que la gran mayoria de las profesiones tienen una
probabilidad de automatizacion en el mediano plazo cercana al 0% (véase, Grdfico 5.18). Sin embargo, existen
profesiones que se ubican en el otro extremo de
la distribucion, con probabilidades cercanas al
Grdfico 5.18. 100%.
Funcion de densidad kernel de la probabilidad de
automatizacion de las ocupaciones. CJPPU.

Tensiones especificas que afectan a la Caja
Profesional

El hecho de que los aportes a la Caja

Densidad

Profesional no sean una retencion obligatoria,
sino que dependen de que el dfiliado se declare

/\ en ejercicio libre de la profesion, tiene

- : ‘ : repercusiones relevantes sobre la
° 02 Probabﬁi"gad de automoégzacic’m o8 * P . s ;. . .

Kornol = epanechnikov, bandwidth < 0.0185 administracion econémica y financiera de este

» ) subsistema. Téngase en cuenta que, en 2017,
Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y Frey y Osborne (2013).

apenas el 45,5% de los afiliados a la Caja
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Profesional se habia declarado en ejercicio libre de la profesién. Esto se debe, en parte, a quela mayoria de los
profesionales ocupados se desempefia como trabajador dependiente. De hecho, el 65,7% de los profesionales ocupados
eran asalariadosen 2017. Cabe precisar que no se considera al no ejercicio como un acto de evasién, sino como una
consecuencia de que un gran numero de profesionales se desempefie como trabajador dependiente, realizando sus
aportes correspondientes a otro organismo de seguridad social.

Las reglas de aporte al sistema hacen que el riesgo principal al que se enfrenta la Caja Profesional sea el elevado
porcentaje de aportantes “voluntarios” que posee. En diciembre de 2017, el 45,8% de los afiliados declarados en
ejercicio cotizaban a la Caja Profesional a pesar de trabajar en relacién de dependencia, aportar a otro instituto de
seguridad social, y no verse en la obligacion de realizar aportes a la institucidon. Esta realidad pone de manifiesto la
existencia de un riesgo implicito para la sustentabilidad de la Caja Profesional, en la medida en que existe una suerte de
“riesgo de corrida”, es decir, existe la posibilidad de que, por algin motivo, una parte de este grupo deje de aportar,
debilitando asi el componente de ingresos directos que percibe la institucidn. Sin embargo, se debe mencionar que este
riesgo se encuentra atenuado por el hecho de que si estos cotizantes deciden no continuar aportando a la Caja, pierden
el derecho a ser beneficiarios de cualquier pasividad prestada por el organismo.

Otra realidad a la que se enfrenta la Caja Profesional es que casi el 30% de los cotizantes regulares realiza sus aportes
en base al sueldo ficto correspondiente a la segunda categoria. La Ley 17.738 establece la posibilidad de desistir del
pasaje de categoria de aportacidén, asi como la de volver a aportar en base al sueldo ficto de la categoria nimero dos. A
pesar de que esta situacion no seria un problema para la sustentabilidad del organismo en el largo plazo, ya que el menor
monto de aportes recibidos implicaria menores prestaciones a abonar en el futuro, podria generar dificultades
financieras de corto plazo en caso de combinarse con una tendencia creciente en la cantidad de declaraciones de no
ejercicio.

En el transcurso de los ultimos afios, los ingresos directos e indirectos de la Caja Profesional han crecido menos que los
egresos por prestaciones. Una de las razones de este fendmeno es el descalce provocado por las diferentes formas de
actualizacidn que presentan los egresos y una parte de los ingresos. En efecto, mientras las pasividades se incrementan
seguin la evolucién del indice Medio de Salarios Nominales, los ingresos indirectos de la Caja Profesional (articulo 71 de la
Ley 17.738) ajustan segun la evolucién del indice General de Precios al Consumo. En un contexto de crecimiento de los
salarios por encima de la inflacién, como el que ha experimentado Uruguay en los ultimos afios, la Caja Profesional ha
presentado dificultades para acumular reservas, las cuales hubiesen sido de utilidad para enfrentar las obligaciones
futuras generadas por los actuales cotizantes. A pesar de esto, los resultados financieros positivos han compensado esta
situacion, permitiendo alcanzar resultados globales positivos -aunque menores- durante los Ultimos ejercicios. Esta
situacion sin embargo, podria no sostenerse en el tiempo, en la medida que la cantidad de activos en relacién a los
pasivos vaya disminuyendo.

En diciembre de 2017, para pagar una prestacion promedio, hubiesen sido necesarios dos activos en ejercicio
adicionales por cada pasivo. A pesar de que la Caja Profesional cuenta con la relacidn activo-pasivo mas favorable entre
los organismos de seguridad social del pais (3,7 en diciembre de 2017), se requirieron 5,7 aportes promedio para cubrir el
pago a un pasivo. Esto muestra la importancia de las fuentes alternativas de financiamiento con las que cuenta la
institucién, como lo son los ingresos indirectos y las ganancias provenientes de las inversiones.

5.4 Banco de Prevision Social

El Banco de Previsidon Social (BPS) cubre a todos los trabajadores que no se encuentren cubiertos por las Cajas
Paraestatales ni por los Servicios Estatales para las Fuerzas Policiales y Militares. Esto lo convierte en el organismo de
seguridad social mas grande del Uruguay, tanto en términos de cobertura como en lo que refiere a los flujos de ingresos y
egresos.

En efecto, la cantidad de puestos cotizantes cubiertos por el BPS ascendia a 1.456.766 a diciembre de 2017, donde
1.216.896 correspondian a puestos del sector privado y los restantes 239.870 al sector publico. Al mismo tiempo, la
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cantidad de beneficiarios de prestaciones de pasividad cubiertos por este organismo alcanzaba los 617.885 individuos, de
los cuales mds de la mitad percibia jubilaciones (BPS, 2017). De acuerdo a datos del INE, los ingresos percibidos por el
Banco de Prevision Social en 2017 fueron de 164.411 millones de pesos, a la vez que los egresos ascendieron a los
195.109 millones.

Esta seccidn estd dedicada al analisis de las principales tensiones que enfrenta este organismo,donde, al igual que en las
secciones anteriores,el énfasis esta puesto en los efectos de la transicién demografica y del cambio tecnolégico.

. s 29
Tensiones demogrdficas

La distribucion de los puestos cotizantes al BPS por tramos de edad presenta la forma caracteristica de una poblacion
que se encuentra en una fase avanzada del proceso de transicion demogrdfica. La estructura etaria muestra que la
cantidad de puestos cotizantes es similar en los distintos tramos etarios considerados. En particular, el tramo 50-59 afios
(inmediatamente por debajo de la edad minima de retiro) abarca una cantidad de puestos equivalente al 78,7% dela que
contiene el tramo mas numeroso (30-39 afios). El 28,0% de los puestos cotizantes se encuentran ocupados por personas
en edades cercanas al retiro. En 2017, algo mas de 400.000 puestos cotizantes pertenecian a individuos con 50 afios o
mas, lo cual seguramente se traducira en nuevas prestaciones a abonar en los afios venideros. Asimismo, casi el 50% de
los puestos cotizantes se ubicaba entre los 30 y los 49 afios de edad.

A diferencia de los que ocurre en las Cajas Paraestatales, la mayoria de los puestos cotizantes del BPS corresponden a
personas de sexo masculino. En efecto, en 2017 el 51,9% de los puestos cotizantes al BPS correspondieron a hombres.
Ademas, el predominio masculino se observa en todos los tramos etarios considerados, siendo relativamente mayor en
las edades extremas de la pirdmide poblacion (véase, Grdfico 5.19).

Grdfico 5.19.
Distribucién por edad y sexo de puestos cotizantes en base a mes de cargo. BPS, promedio 2017.
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Fuente: Evolucion de los Cotizantes. 2018. BPS

En 2017, la mayoria de las jubilaciones fueron abonadas a mujeres (55,1%), lo que representa una situacion claramente
diferente a la observada entre los cotizantes, donde el predominio era masculino. El Grdfico 5.20 muestra que la
cantidad de jubilaciones pagadas a mujeres supera a la de hombres en todos los tramos etarios de la poblacién. En
particular, se destaca el predominio del sexo femenino en las jubilaciones de personas de 80 afios 0 mas. Esto puede
atribuirse a que la esperanza de vida de las mujeres es mayor a la de los hombres.

* No se dispone de informacién para la cantidad personas cotizantes y jubiladas por tramos de edad, pero si para la de pensionistas.
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Grdfico 5.20.
Distribucion por edad y sexo de las jubilaciones —todas las causales-. BPS, promedio 2017.
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Fuente: Evolucion de las Pasividades. 2018. BPS

La estructura por edades de los pensionistas por sobrevivencia es totalmente diferente a la de los pensionistas por
vejez e invalidez. En el Panel A del Grdfico 5.21 se observa que los pensionistas por supervivencia son principalmente
mujeres (92,9%), como consecuencia de su mayor esperanza de vida. En contraste, la informacidn aportada en el Panel B
muestra que las pensiones a la vejez e invalidez se encuentran casi equitativamente distribuidas entre ambos sexos.
Finalmente, y a pesar de que la informacién disponible no puede desagregarse entre pensionistas a la vejez y
pensionistas por invalidez, al tener en cuenta que los primeros son necesariamente personas de 70 afios 0 mas, se puede
concluir que las pensiones por invalidez cuentan con un nimero importante de beneficiarios en todos los tramos etarios.

Grdfico 5.21.
Distribucion por edad y sexo de los pensionistas por sobrevivencia (panel A)
y pensionistas por vejez e invalidez (panel B). BPS, promedio 2017.
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Fuente: Indicadores de la Seguridad Social. Prestaciones de Pasividad. BPS

Tensiones asociadas al cambio tecnoldgico

En el caso de los cotizantes al BPS, es mds fdcil conocer los posibles efectos del cambio tecnoldgico sobre las
ocupaciones aplicando la metodologia de Frey y Osborne (2013). En efecto, el “enfoque de tareas” se apoya en la
estimacién de desvios respecto al promedio de los ocupados y, como el BPS ampara a la mayoria de los ocupados, no
deberian existir grandes diferencias entre los cotizantes al BPS y el total de los ocupados, es decir, es esperable que las
discrepancias encontradas sean pequeiias (véase, Grdfico 5.22). A pesar de esto, el enfoque de Autor et al. (2003)
muestra ciertos indicios de riesgo de automatizacion. Los cotizantes a BPS cuentan con un menor componente de tareas
no rutinarias manuales en comparacion al ocupado promedio, ademdas de un mayor contenido de tareas rutinarias
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cognitivas. El riesgo de automatizaciéon se compensa, en parte, por un menor nivel de tareas rutinarias manuales respecto

al promedio de los trabajadores uruguayos.

Grdfico 5.22.

Contenido de tareas de las ocupaciones afiliadas, por categorias. BPS.

0,2 0,11
0,1 0,03 0,01 -
0.0 | L
-0,1
’ -0,06
0,2 -0,09
nrca nrci nrmp rc rm

Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y O*NET.

La aplicacion de la metodologia de Frey y Osborne (2013) a los datos del BPS evidencia un elevado riesgo de
robotizacion en el mediano plazo. La probabilidad de automatizacidén para las ocupaciones amparadas por el BPS es de

65,0%, apenas diferente de lo estimado para el conjunto de la economia. Nuevamente, la similitud con lo obtenido para

el conjunto de la economia es consecuencia de que la mayoria de los ocupados que cotizan, lo hacen al BPS.

Cuadro5.4

Probabilidad de automatizacién de las ocupaciones. BPS.

Banco de Prevision Social

Economia Uruguaya

65,0%

65,7%

Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y Frey y Osborne (2013).

La funcion de densidad de las probabilidades de automatizacion de las actividades amparadas por el BPS tiene un perfil

claramente diferente al encontrado en el caso de las tres Cajas Paraestatales. La funcidon de densidad kernel que se

presenta en el Grdfico 5.23 indica que una mayoria considerable de las ocupaciones presenta probabilidades de

robotizacién mayores al 70%. Cabe precisar, no obstante, que en este amplio colectivo existen algunas ocupaciones con

riesgo cercano a 0%, mientras que otras se encuentran en el entorno del 40%.

Grdfico 5.23.

Funcidn de densidad kernel de la probabilidad
de automatizacion de las ocupaciones. BPS.
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Fuente: Elaboracién propia en base a ECH 2017 y Frey y Osborne (2013).
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La implementacion de la historia laboral puede
reducir los elevados niveles de cobertura en la
etapa pasiva que presenta actualmente el BPS,
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frecuencia. El registro de aportes de los
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posibilidad de probar cotizaciones de afios
anteriores a dicha fecha mediante testigos.
Segun Camerosano (2017), 42% de las altas
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testimonial. Si bien este porcentaje se ha reducido significativamente con los afos, descendiendo hasta 16% en 2016, se
debe destacar que en dicho afio el 41% de quienes recurrieron a testigos lo hizo para probar mas de la mitad de los afios
de cotizacion declarados. Finalmente, el riesgo de disminucidn en la cobertura pasiva es mayor en las mujeres que en los
hombres. Esto es asi dado que el 60% de quienes recurrieron a testigos para acceder a una prestacion son mujeres,
ademas de que generalmente la cantidad de afios probados mediante testigos por las mujeres supera a la de los hombres
(Republica AFAP, 2016).

La cantidad de jubilaciones por incapacidad a cargo de BPS se ha incrementado notoriamente en el transcurso de los
ultimos afos. Entre enero de 2010 y diciembre de 2017, el incremento en el nimero de jubilaciones por incapacidad fue
de 48%. Este porcentaje supera ampliamente al 20% de aumento experimentado por el total de jubilaciones (por vejez,
incapacidad y edad avanzada), y al 7% de crecimiento en la cantidad de jubilaciones por vejez (causal comun). Asimismo,
la cantidad de altas de jubilaciones por invalidez en 2015 fue 288% superior a la de 2009 (CEPAL, 2017). Esta tendencia
plantea un desafio a la sostenibilidad financiera del sistema, puesto que puede implicar mayores beneficios y menores
montos aportados. Por un lado, la tasa de reemplazo por el causal de incapacidad es relativamente alta (por ejemplo, es
20 puntos porcentuales superior a la tasa de reemplazo minima del causal comun), mientras que, por el otro, la cantidad
de afios de servicio requeridos es bastante menor a la necesaria para jubilarse por el causal comun. Es por este motivo
que cualquier cambio normativo que se analice debiera considerar de manera integral al sistema IVS, de forma de evitar
gue se generen incentivos a jubilarse por causales que permanezcan sin cambios, en contraposicion a aquellas que
endurecen sus condiciones de acceso (Republica AFAP, 2016).

De forma similar, también existen desafios en torno a los subsidios transitorios por incapacidad parcial. La normativa
plantea que si la incapacidad del beneficiario para el empleo o profesidn habitual subsiste al alcanzar la edad minima de
retiro requerida por el causal comun, la misma se considerara absoluta y permanente para todo trabajo (otorgandose la
jubilacion por incapacidad), a menos que el beneficiario opte por reintegrarse a la actividad laboral. Esta conversién
automatica se presenta como un problema a la luz de lo expuesto anteriormente, por lo que puede considerarse
adecuado una nueva evaluacidn del grado de incapacidad por parte de una Junta Médica (Republica AFAP, 2016).

Si bien la Ley 19.160 establece la compatibilidad de la jubilacion con el desempeiio de actividad laboral, la misma
presenta algunas limitaciones. La posibilidad de reducir la jornada laboral y jubilarse parcialmente, o de ser jubilado y
retornar a la actividad de forma parcial, solamente aplica a trabajadores dependientes, con un Unico empleador, y que
sean de afiliacion Industria y Comercio, o Rural o Servicio Doméstico. Por otra parte, la opcién se puede ejercer
Unicamente si no han transcurrido tres afios desde la configuracion de la causal o desde el cese de la actividad.
Finalmente, el régimen no aplica en caso de existir bonificaciones en los servicios computados para el acceso a la
jubilacion (Republica AFAP, 2016).

Al igual que en el SRPP y en el SRPFFAA, en el BPS existen actividades bonificadas. La bonificacién de servicios consiste
en el cdmputo de tiempo suplementario ficto a la edad real y al periodo de trabajo registrado. Debido a esto, y buscando
la equivalencia entre ingresos y egresos en el largo plazo, los empleadores que ocupan trabajadores en actividades
bonificadas deben realizar una contribucién especial a su cargo. En torno a los servicios bonificados se identifican algunos
desafios. Por un lado, se deberia analizar si se justifica la bonificacién de las ocupaciones que se encuentran amparadas
en la actualidad, al tiempo que corresponderia considerar la necesidad de bonificar a otras que actualmente no cuentan
con dicho beneficio. Si bien la Ley 16.713 establece la revisién de las bonificaciones por parte del Poder Ejecutivo, la
misma no se desarrolla con asiduidad. Mas alla de esto, la bonificacidn significa un desafio particular en los casos en que
es aplicada a actividades que ademads cuentan con exoneraciones de pago de aportes patronales para los empleadores,
por ejemplo, en las instituciones de ensefanza privada. En estos casos, la equivalencia entre ingresos y egresos del
sistema mencionada anteriormente no se cumpliria (Republica AFAP, 2016).

Las perspectivas de incremento en la asistencia financiera al BPS en el futuro deben ser tenidas en cuenta a la hora de
evaluar cambios y adecuaciones en el régimen de jubilaciones y pensiones administrado por esta institucién. Como se
menciond en el capitulo 4, si bien se espera una leve disminucion de la asistencia del Estado al sistema IVS contributivo
del BPS en los préximos afios, entre 2035 y 2045 la misma comenzaria a experimentar un intenso incremento que no se
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desaceleraria hasta 2070 aproximadamente. A esto se debe agregar la evolucién esperada de los egresos por concepto
de pensiones no contributivas (se espera que crezcan algo menos de 0,1 puntos porcentuales del PIB cada diez afios).
Asimismo, se debe considerar el hecho de que entre los ingresos se estdn considerando los impuestos afectados, y que la
proyeccién considera la existencia de la historia laboral y, por tanto, la probable caida en la cobertura del sistema. La
conjuncion de estos factores pone en evidencia la necesidad de comenzar a estudiar las posibles modificaciones que
requiere el sistema, de forma de mejorar su evolucién esperada y de que los cambios se realicen de la manera mas
gradual posible.

5.5 Subsistema de Capitalizacion Individual

La cobertura del pilar de ahorro individual se extiende obligatoriamente a aquellos trabajadores cuyos ingresos sean
superiores a $ 57.846 pesos (a enero de 2019), mientras que en caso contrario, la afiliacion sera voluntaria (Art. 8 de la
Ley 16.713).

De acuerdo a datos presentados por el BCU, la cantidad de afiliados a este subsistema ascendia a 1.382.135 a diciembre
de 2017, de los cuales 813.969 fueron al mismo tiempo cotizantes. A dicho mes, 727.392 de los cotizantes pertenecian al
subfondo de acumulacidn, mientras que 86.577 se encontraban en el subfondo de retiro.

Esta seccién esta dedicada al andlisis de las principales tensiones que enfrenta el subsistema de capitalizacién individual,
poniendo énfasis en los efectos de la transicién demografica y del cambio tecnoldgico.

Tensiones demogrdficas

Es comun el argumento de que los regimenes de capitalizacion individual son menos vulnerables a las presiones
demogrdficas. Este argumento surge al considerar la l6gica de funcionamiento de este tipo de esquema: cada trabajador
realiza aportes para financiar su propia jubilacién. Por esto, a priori no pareceria relevante el hecho de que el nimero de
activos disminuyera en relacién al de pasivos.

En oposicion a esta idea, Barr (2000) sostiene que, al considerar el proceso de cambio demogrdfico, los problemas que
enfrentan los esquemas de capitalizacion individual y los de reparto son similares. La principal diferencia que encuentra
este autor es que, en los primeros, el proceso se da de una forma menos transparente. La clave del razonamiento de Barr
(2000) es considerar que ambos esquemas son formas alternativas de intercambiar produccién actual por un “reclamo”
sobre la produccién futura. Mientras el esquema de reparto se basa en la “promesa” de recibir bienes producidos por
otras personas durante el retiro, el de capitalizacién individual consiste en acumular dinero para poder comprar bienes
producidos por otros una vez retirado. Con independencia del esquema institucional de seguridad social existente, un
escenario de crecimiento relativo de la poblacién pasiva en relacion a los activos, determina presidn a la baja sobre el PIB
per capita de la economia, ya que son menos los que producen en relacion al total de la poblacién, y por lo tanto una
presioén a la baja sobre el ingreso final a distribuir entre activos y pasivos.

Para fundamentar su razonamiento, Barr (2000) considera un esquema de reparto balanceado, en el que se cumple
que las contribuciones corrientes son iguales a las prestaciones corrientes:

@® s.W.E=P.R

Donde s es la tasa de contribucion, W es el salario nominal promedio, E es la cantidad de trabajadores, P es la prestacién
nominal promedio, y R es el nimero de retirados. Si se consideran solo dos periodos, el cambio demografico se puede
pensar como una numerosa generacion de trabajadores en el periodo 1, seguida de una mas pequefa en el periodo 2.
Por tanto, bajo un esquema de reparto, el pequefio grupo de trabajadores del segundo periodo deben soportar el pago
de prestaciones de un numero de retirados relativamente grande. En el caso de que el producto de la economia no
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crezca, bajo un esquema de reparto, el balance sélo se puede mantener si cambian la tasa de contribucion (s) y/o la
prestacién promedio (P). Ante una disminucion en la cantidad de trabajadores (E), mantener el balance implica un
aumento en la tasa de aportes (s), una reduccion en las prestaciones (P), o una combinacién de ambas. Sin embargo, lo
qgue en realidad genera el cambio demografico es una caida en el producto, la cual ocurre en forma independiente del
esquema bajo el que se organice el sistema de pensiones. Si el esquema es de reparto, esto se refleja en una caida de la
base contributiva (W.E), disminuyendo asi el soporte que requiere el pago de las prestaciones. Los efectos sobre los
esquemas de capitalizacién individual son mas sutiles, ya que operan a través de un desajuste entre oferta y demanda en
el mercado de bienes o en el de activos.

Si la primera generacion de trabajadores es mayor a la segunda, la gran acumulaciéon de fondos de los mayores
significard un deseo de consumo en el retiro que superara la capacidad productiva de la segunda generacion. Este
desequilibrio se puede manifestar de dos formas distintas, que, sin embargo, provocan igual resultado: una disminucidn
real de las prestaciones:

e Si el ahorro consiste en activos monetarios, existird un exceso de demanda en el mercado de bienes, generando
inflacién y reduciendo el poder de compra de las pasividades.

e Siel ahorro consiste en la acumulacion de activos no monetarios (por ejemplo: acciones), existird un exceso de
oferta en dicho mercado al momento del retiro, ya que los pasivos buscaran venderlos para satisfacer sus
necesidades de consumo. El exceso de oferta reducira el precio de los activos, y con ello, el valor del ahorro y de
las pasividades.

Bajo ambos esquemas, una solucion alternativa es el crecimiento del producto. Segln Barr (2000), en un esquema de
reparto dicho crecimiento conllevaria un incremento de los salarios nominales promedio (W), compensando la caida en la
cantidad de trabajadores (E) y permitiendo que las prestaciones (P) se mantuviesen constantes. Los pasivos recibirian la
prestacién real que les fue prometida, aunque se asistiria a una reduccion en la tasa de reemplazo (P/W). Por otra parte,
en un esquema de capitalizacion individual, el incremento en la demanda de bienes se veria satisfecho con el crecimiento
en la oferta agregada, evitando la inflacién (aunque también caeria la tasa de reemplazo); mientras que en el otro
escenario, el crecimiento en los salarios nominales promedio (W) permitiria a los trabajadores del segundo periodo
comprar una mayor cantidad de activos no monetarios, satisfaciendo asi la oferta realizada por los pasivos. En ambos
casos, el crecimiento del producto lograria mantener el valor real de las pasividades en el nivel esperado por los retirados
del periodo 2.

Barr (2000) concluye asi que la variable clave para hacer frente a los problemas demogrdficos es el producto, y que
desde un punto de vista macroeconomico, la eleccion entre esquemas de reparto y de capitalizacion individual es
secundaria. En este sentido, el cambio en la estructura demografica de la poblacién también representa un desafio para
el pilar de ahorro individual del sistema uruguayo, por lo que se torna fundamental el crecimiento del producto para
poder hacer frente a estas dificultades.

Tensiones asociadas al cambio tecnoldgico

Como se menciond en el capitulo 3, el cambio tecnolégico ha favorecido el surgimiento de relaciones laborales mads
flexibles, las cuales muestran una tendencia a la “informalizacion” o a la subdeclaracion de ingresos. En un esquema de
capitalizacion individual, estos aspectos erosionan la suficiencia de las prestaciones, ya que la misma depende del monto
de los aportes realizados durante la vida laboral.

Al emplear el enfoque de tareas de Autor et al. (2003) en el andlisis del pilar de ahorro individual, surge un
inconveniente similar al evidenciado en el caso del Banco de Prevision Social. Dado que mediante este enfoque se
obtienen desvios respecto al promedio de los ocupados, las magnitudes que se hallan al analizar a un subgrupo que
contiene a parte importante de la poblacién objetivo total son pequefias.

En el pilar de ahorro individual, los resultados obtenidos mediante la metodologia de Autor et al. (2003) tienen un
perfil similar a los alcanzados al analizar al total de los aportantes al BPS. Vale aclarar que, si bien quienes cotizan a las
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AFAP’s son un subgrupo dentro de los aportantes al BPS, no necesariamente deberian presentar un contenido de tareas
similar. Se evidencian indicios de riesgo de automatizacién, ya que quienes aportan a alguna de las AFAP’s cuentan con
un menor componente de tareas no rutinarias y un mayor contenido de tareas rutinarias cognitivas que el ocupado
promedio. Estas conclusiones se ven algo matizadas por un mayor componente de tareas no rutinarias cognitivas, y por
un menor nivel de tareas rutinarias manuales (véase, Grdfico 5.24).

Grdfico 5.24.
Contenido de tareas de las ocupaciones afiliadas, por categorias. Pilar de ahorro individual.
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Fuente: Elaboracién propia en base a ECH 2017 y O*NET.

El riesgo de robotizacion en el mediano plazo obtenido mediante la metodologia de Frey y Osborne (2013) es elevado
(véase, Cuadro 5.5). La probabilidad de automatizacidon promedio para las ocupaciones de quienes cotizan a las AFAP’s es
de 63,2%, levemente por debajo del promedio de la economia uruguaya.

Cuadro5.5
Probabilidad de automatizacién de las ocupaciones. Pilar de ahorro individual.

Pilar de Ahorro Individual Economia Uruguaya

63,2% 65,7%

Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y Frey y Osborne (2013).

Grdfico 5.25. El promedio calculado previamente oculta

Funcion de densidad kernel de la probabilidad de realidades diferentes, tal como lo muestra la
automatizacion de las ocupaciones. Pilar de ahorro individual. funcion de densidad kernel (véase, Grdfico
= 5.25).Si bien gran parte de las ocupaciones

presentan probabilidades de robotizacion
mayores al 70% (la mayoria estan muy préximas
al 100%), existe también una concentracidn
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH 2017 y Frey y Osborne (2013).

La baja densidad de cotizacion 30 y la
subdeclaracion representan desafios durante la
etapa de acumulacion. En el afio 2018, la cantidad promedio de cotizantes a las AFAP’s alcanzé apenas el 59% del
promedio de afiliados. Este porcentaje es relativamente bajo en el caso de las tres Administradoras privadas (entre 53% y
55%); mientras que en Republica AFAP el mismo ascendid a 67%. La existencia de periodos de no cotizacién, sumados a la

30 . " .z P . . .z . s .
La densidad de cotizacién se calcula como el nimero de meses efectivamente cotizados en relacion a la cantidad maxima de meses
por la que se podria haber aportado.
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subdeclaracidon de ingresos en busca de disminuir los aportes, disminuyen el tamafio de los fondos individuales
acumulados, atentando contra la suficiencia de las prestaciones. La baja densidad de cotizacidn es particularmente
perjudicial en el caso de los trabajadores jévenes, ya que erosiona los aportes que se rentabilizarian durante un periodo
de tiempo mds extenso.

Otro de los problemas existentes es el escaso incentivo al ahorro voluntario, particularmente entre las personas
jovenes. Los depdsitos voluntarios o convenidos son practicamente nulos en Uruguay. Algunas modificaciones tales como
la posibilidad de retirar el ahorro voluntario o de recibirlo como una partida Unica al momento del retiro, podrian volver
mas atractiva la practica de ahorrar dentro del sistema. De esta forma se lograrian mayores aportes, lo que repercutiria
en una mejora en la suficiencia de las prestaciones (Republica AFAP, 2016).

En cuanto a las inversiones, el riesgo asumido no se ajusta al que se podria aceptar durante distintas etapas de la vida,
al tiempo que existe una sobreexposicion al mercado local. Cuanto mas lejano en el tiempo es el retiro, mayor es el nivel
de riesgo que se podria asumir en las inversiones. Dado que mayores riesgos en el corto plazo estan asociados a una
rentabilidad mayor en el largo plazo, el hecho de que hasta los 55 afios los aportes de los trabajadores se dirijan a un
Unico subfondo (subfondo de acumulacién) puede derivar en una acumulacién de ahorros subdptima. Ademas de esta
consideracion, como forma de diversificar los riesgos y disminuir la exposicién al mercado local, se podrian permitir
inversiones en el exterior distintas a los valores de renta fija emitidos por organismos internacionales de crédito o
gobiernos extranjeros de muy alta calificacion crediticia (ANAFAP, 2017).

Durante la etapa de desacumulacion, el desafio mds evidente es la existencia de un unico proveedor de las rentas
vitalicias. Actualmente, la Unica institucion que cumple el rol de pagar las rentas vitalicias provenientes del pilar de
ahorro individual es el Banco de Seguros del Estado. A pesar de la creacidn de la Unidad Previsional, con la que se busco
solucionar el problema de descalce de moneda entre activos y pasivos experimentado por las aseguradoras®’, ninguna
aseguradora privada ha ingresado al mercado de rentas vitalicias hasta el momento. De esta forma, la falta de
competencia en la etapa de desacumulacidn implica una concentracién de riesgos que recae sobre el Estado.

Si bien la creacion de la Unidad Previsional (UP) se considera como algo positivo, podria resultar en un mero traspaso
de riesgos. Como se menciond en el parrafo anterior, la existencia de instrumentos indexados al indice Medio de Salarios
Nominales permite a las aseguradoras calzar activos y pasivos. Sin embargo, si dichos instrumentos de deuda sélo son
emitidos por el Estado uruguayo, existiria un traspaso de riesgos desde las aseguradoras al Estado, concentrandose en
éste todos los riesgos de la etapa de desacumulacidn. El aspecto positivo de la creacién de la UP es que, en la actualidad,
formaliza dicho traspaso de riesgos, dado que si bien el riesgo ya se encontraba en el Estado, formaba parte del balance
del Banco de Seguros del Estado.

La utilizacion de una unica tabla de mortalidad para la determinacion de la jubilacion comun y de la jubilacién por
edad avanzada es otro inconveniente identificado en la etapa de desacumulacion. Si bien resulta positivo que se haya
dispuesto la actualizacién anual de la misma, es evidente que considerar una tabla de mortalidad unisex no contempla el
hecho de que la esperanza de vida de las mujeres es superior a la de los hombres. Por tanto, su utilizaciéon genera
subsidios cruzados encubiertos de hombres a mujeres, al menos en promedio. Siguiendo el mismo razonamiento, la
evidencia empirica muestra que mayores ingresos se encuentran correlacionados con una expectativa de vida mas alta,
por lo que en este caso, los trabajadores de menores ingresos estarian subsidiando las prestaciones de los que cuentan
con ingresos mas elevados.

La actualizacion semestral de la tasa de interés técnico traslada riesgo de mercado desde las aseguradoras a los
retirados. La tasa de interés técnico es la curva de rendimientos de referencia que utilizan las aseguradoras para el
calculo de la prestacion correspondiente al pilar de ahorro individual. Actualmente, dicha curva se calcula en base a las

*La Unidad Previsional (UP) se ajusta diariamente siguiendo la variacién del indice Medio de Salarios Nominales (IMSN). Hasta la
creacién de la UP, las aseguradoras sélo tenian la posibilidad de invertir en instrumentos con retornos que crecian a la par de la
inflacién, mientras que debian pagar prestaciones que seguian la evolucion del IMSN.
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tasas de interés en Unidades Indexadas que pagan los titulos soberanos uruguayos32, y que son publicadas diariamente
por la Bolsa Electrénica de Valores S.A. Para el calculo, se consideran los 24 meses previos al momento del ajuste. A pesar
de que su actualizacidon semestral tiene como objetivo la adecuacion de los pasivos de las compaiiias aseguradoras a los
rendimientos que efectivamente podrian conseguir, también es cierto que expone a los futuros retirados al riesgo de
mercado, dado que el calculo de las prestaciones varia dependiendo de la direccion en que dicha curva deba ser ajustada.
Este efecto puede ir en contra de la Iégica de fomentar que los individuos permanezcan activos en el mercado laboral,
dado que una baja en la curva de rendimientos puede significar menores prestaciones si se posterga el retiro un semestre
0 mas. Como se observa en el Grdfico 5.26, la curva de rendimientos ha descendido semestre a semestre en los ultimos
dos afios, lo cual ha repercutido negativamente en el calculo de las nuevas prestaciones.

Grdfico 5.26.
Curvas de Rendimientos de Referencia para el célculo de rentas previsionales.
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Fuente: Banco Central del Uruguay

5.6 Sintesis y consideraciones finales

La estructura poblacional de activos y pasivos de la Caja Bancaria presenta los rasgos tipicos del proceso de
envejecimiento global de la poblacién uruguaya. El andlisis de la dindmica de los sectores cubiertos por la institucién
indica que la tendencia de largo plazo hacia una mayor proporcion de pasivos en relacion a los activos no se procesara de
forma suave vy lineal, sino que ocurrira alternando periodos de fuerte tensién con gran incorporaciéon de pasivos, con
otros periodos de relativo alivio, en los que la cantidad de altas de pasividad seran de menor entidad. Si bien esta
tendencia creciente del nimero de pasivos en relacidn a los activos se presenta como un desafio importante para la
sostenibilidad financiera de la Caja Bancaria, cabe sefialar que la reforma de 2008 tuvo en cuenta este fendmeno al
definir las condiciones que aseguraban la sustentabilidad financiera de la institucién.

A pesar de lo anterior, las proyecciones de sostenibilidad realizadas a la hora de proyectar la reforma de 2008 podrian no
capturar potenciales efectos sobre la tendencia de activos y pasivos que surjan del proceso de cambio tecnoldgico sobre
el mercado laboral. En este sentido, los trabajadores cubiertos por este subsistema parecen estar expuestos al riesgo de
automatizacion, por lo que es sumamente importante ir monitoreando afio a afio potenciales desvios financieros
respecto a la trayectoria esperada. Adicionalmente, el fendmeno de tercerizaciones, cada vez mas extendido, determina
que la delimitacién de cada subsistema se torne difusa, lo que genera un elemento adicional de incertidumbre a las
proyecciones de largo plazo.

La estructura poblacional de activos y pasivos de la Caja Notarial también presenta las caracteristicas propias del
envejecimiento global de la poblacidon uruguaya. A su vez, al igual que en el caso de la Caja Bancaria, evidencia
particularidades asociadas a las caracteristicas sectoriales propias de la actividad notarial, que confluyen en la
determinacién de una tendencia de largo plazo hacia una mayor proporcidn de pasivos en relacion a los activos que no se

32 - ~ . . . .. . . .
En los préximos arfios, la curva se calculara en base a la evolucion de la Unidad Previsional (en vigencia desde el 30 de abril de 2018).
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procesara de forma suave, sino que lo hard mediante periodos caracterizados por una intensa incorporacién de pasivos,
con otros en donde ésta sera de menor magnitud. En este sentido, el avance del proceso de envejecimiento poblacional
constituye un claro desafio para este subsistema, el cual deberd ser tenido en cuenta en la reforma que esta siendo
considerada actualmente en el Parlamento.

Las repercusiones del proceso de cambio técnico sobre la actividad laboral de los escribanos, segin las metodologias
empleadas, pareceria generar un desafio relativamente menor en este subsistema, al menos en lo que refiere al riesgo de
automatizacidon. No obstante, el incentivo a un retiro temprano asociado a la mas rapida depreciacion de habilidades de
los profesionales con mas afios de ejercicio de la profesion debe ser un elemento a tomar en cuenta. Finalmente, el
creciente aumento en la tasa de no ejercicio de los escribanos es un elemento de riesgo importante en un subsistema
como la Caja Notarial.

Por su parte, la Caja Profesional cuenta con la relacidn activo-pasivo mas favorable entre los organismos de seguridad
social del pais. Adicionalmente, la pirdmide de afiliados con declaracién de ejercicio muestra el perfil menos envejecido
del sistema. Esta situacion es consistente con una matricula universitaria en crecimiento, predominantemente femenina
y con una expansidn en la insercion laboral de las mujeres en las ultimas décadas. No obstante, los efectos de la
transicion demografica se evidencian perfectamente en las proyecciones hacia mediados de siglo, ya que el crecimiento
esperado de los pasivos supera ampliamente la proyeccién de crecimiento de los activos cotizantes.

Por otro lado, se espera que el impacto del cambio tecnolégico en el mercado laboral sea relativamente reducido sobre
las profesiones liberales incluidas dentro del campo afiliatorio de la Caja Profesional, al menos en lo que refiere al riesgo
de automatizacion. No obstante, existe un grupo de profesiones que presenta un elevado riesgo a mediano plazo.

Los mayores desafios para la Caja Profesional parecen estar determinados por la creciente declaracidn de no ejercicio por
parte de los afiliados, el “estancamiento” de un numero importante de afiliados en la segunda categoria de los
profesionales declarados en ejercicio, y por el elevado niumero de activos en ejercicio necesarios para hacer frente a una
pasividad.

En lo que respecta al Banco de Prevision Social, dado que este organismo ofrece cobertura a buena parte de los activos
de nuestro pais, es razonable que la estructura demografica de sus cotizantes muestre signos de envejecimiento
poblacional similares a los del conjunto de la poblacidn uruguaya. Al contrario de lo que ocurre en las Cajas Paraestatales,
la mayoria de los cotizantes al BPS son hombres, aunque si existe un predominio femenino en la cantidad de beneficiarios
de jubilaciones y pensiones.

Al igual que en el promedio de la economia uruguaya, el riesgo de automatizacién en el mediano plazo es elevado entre
los cotizantes al BPS. Si bien esto es cierto en promedio, existen ocupaciones amparadas que presentan probabilidades
de robotizacion bajas o medias, lo cual pone en evidencia la heterogeneidad existente entre las ocupaciones que se
encuentran dentro del campo afiliatorio del BPS.

Las distintas reformas que ha experimentado el organismo en las ultimas décadas han generado desafios particulares al
BPS. Entre ellos se encuentran la disminucidn en la cobertura que puede provocar la total implementacion de la historia
laboral, y el notorio incremento en las jubilaciones por incapacidad que puede explicarse, al menos en parte, por la
flexibilizaciéon en las condiciones de acceso a partir de 2008. Asimismo, como sucede en otras dreas del sistema de
seguridad social, existen beneficios, como la bonificacion de servicios, que deberian ser revisados, estudiando tanto la
justificacion de los que se otorgan actualmente, como la necesidad de incorporar nuevos.

La asistencia financiera al BPS, que en la actualidad es de entre 1% y 2% del PIB, presenta una trayectoria esperada
creciente en el futuro cercano, desacelerandose recién hacia 2070. Si ademas de esto se consideran los impuestos
afectados que sirven como financiamiento para el organismo, es claro que el sistema demandara cuantiosos recursos
para lograr mantener su normal funcionamiento. Por esta razén, es necesario comenzar a analizar las posibles
modificaciones que requiere el sistema de forma anticipada, para asi poder mejorar la evolucion futura e introducir los
cambios de forma gradual.
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Los esquemas de capitalizacidn individual también se ven afectados por la transicion demografica, aunque de una forma
mas sutil que los de reparto. Esto es asi dado que ambos esquemas no son mas que formas alternativas de intercambiar
produccion actual por un “reclamo” sobre la produccidn futura, por lo que, en definitiva, la variable relevante es el nivel
de produccidn de la economia al momento del retiro. En el caso de los esquemas de ahorro individual, la caida en la
cantidad de trabajadores que implica el fendmeno de cambio demografico generarda una caida en el producto,
provocando que éste sea inferior al deseo (y capacidad) de consumo de los retirados actuales, quienes pertenecieron a
una generacion de trabajadores mas numerosa. Este desfasaje se traducira en inflacién o en caida de los precios de los
activos, que implicaran una disminucidn real de las prestaciones. De este analisis se desprende que la solucidn alternativa
a las consecuencias del envejecimiento poblacional es el crecimiento del producto, ya que el mismo permitiria mantener
el valor real de las pasividades.

El cambio tecnoldgico puede impactar en la suficiencia de las prestaciones otorgadas por el pilar de capitalizacion
individual. Las relaciones de empleo no estdndar, favorecidas por el cambio técnico, se caracterizan por una mayor
tendencia a la “informalizacion” y a la subdeclaracién de ingresos, lo que redunda en menores aportes y, por tanto, en
menores prestaciones. En el caso del pilar de ahorro individual del sistema uruguayo, el riesgo de automatizacién de las
ocupaciones es similar al de los aportantes a BPS.

La etapa de acumulacién del pilar de ahorro individual uruguayo presenta desafios que atentan principalmente contra la
suficiencia de las prestaciones. En cuanto a los aportes efectuados, los principales desafios son la baja densidad de
cotizacion, la subdeclaracién de ingresos y el escaso incentivo al ahorro voluntario. Por el lado de la rentabilidad
alcanzada, la existencia de un Unico subfondo para los trabajadores de hasta 55 afios no parece aprovechar los distintos
niveles de riesgo que podrian resultar aceptables durante las diferentes etapas de la vida, pudiendo derivar en una
acumulacion de ahorros subdptima.

Finalmente, existen dificultades en cuanto a la forma en que se distribuyen los riesgos durante la etapa de
desacumulacion. En primer lugar, el desafio mas evidente es la existencia de un Unico proveedor en el mercado de rentas
vitalicias, el cual ademas forma parte del Estado. Segundo, los riesgos de esta etapa también se concentrardn en el
Estado en el caso de que este ultimo sea el Unico agente que emita instrumentos de deuda que permiten a las
aseguradoras calzar activos y pasivos. Tercero, la actualizacidn semestral de la curva de rendimientos que utilizan las
aseguradoras como referencia para el calculo de las prestaciones traslada riesgo de mercado hacia los futuros retirados,
dado que el monto de la prestacidon dependera del valor de dicha curva en el semestre en que se jubile el individuo.
Finalmente, y mas alla de la distribucién de riesgos durante la etapa de acumulacidn, la utilizacidon de una Unica tabla de
mortalidad genera subsidios cruzados encubiertos entre los pasivos, como consecuencia de las diferencias en la
esperanza de vida de distintos colectivos.
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Capitulo 6

Presente y Futuro de la Seguridad Social en Uruguay

En este capitulo se procura sintetizar los principales desafios identificados para el sistema de seguridad social, ubicando y
jerarquizando la relevancia de los distintos problemas detectados, con el propdsito de sugerir algunas recomendaciones
de politica. El contenido del capitulo se divide en dos partes. En la primera se sintetizan y se ponen en perspectiva las
principales amenazas para el sistema de seguridad social discutidas en cada uno de los capitulos anteriores. En la
segunda se realizan reflexiones y sugerencias que ilustren acerca del camino que habria que recorrer para instrumentar
las adecuaciones que requiere el sistema en su conjunto (y los subsistemas que lo componen), destacando la existencia
de una ventana de oportunidad para poner en marcha las iniciativas reformistas y la necesidad de atender la economia
politica de este tipo de reformas.

6.1 Conclusiones e interpretacion de los resultados obtenidos

Un primer elemento a destacar cuando se analiza la conformacién del sistema de seguridad social uruguayo es la
existencia de un esquema institucional consolidado, compuesto por multiplicidad de regimenes (bloque principal y
subsistemas paralelos). Esta multiplicidad de regimenes, genera compartimentos dentro del sistema, que resultan
desafiados por la flexibilidad laboral y por el avance de los procesos de tercerizacion que han caracterizado al
comportamiento reciente del mercado laboral. En la medida en que estos fendmenos continlen expandiéndose, se
generaran limites difusos entre las formas de contratacion. Este fendmeno tendrd implicaciones directas y, sin duda,
relevantes sobre la cobertura, la suficiencia y la sostenibilidad de los diferentes componentes del sistema de seguridad
social.

A pesar de ello, no parece posible ni razonable plantear reformas que apunten a la convergencia de los diferentes
regimenes hacia una estructura unica. Como se menciond anteriormente, los diferentes subsistemas constituyen una
estructura consolidada, cuya desarticulaciéon implicaria significativos costos de la transicién, ademds de importantes
problemas de economia politica que tornarian practicamente inviable un proceso en esa direccion.

No obstante, manteniendo la estructura institucional actual, es importante subrayar que algunas de las
heterogeneidades (ex - ante) detectadas entre los distintos subsistemas merecen ser revisadas. En efecto, las
heterogeneidades en el tratamiento de los trabajadores pertenecientes a determinadas profesiones que pueden optar
entre distintos subsistemas, por ejemplo, en términos de contribuciones, de las condiciones para el retiro, e incluso del
computo del salario basico jubilatorio, que originalmente tuvieron una fundamentacién adecuada, podrian no tenerla en
la actualidad y podrian generar incentivos para sesgar las modalidades de afiliacion y contribucidn en direcciones
inconvenientes, generando problemas especificos en algunos de los subsistemas, o incluso en el sistema de seguridad
social en su conjunto.

Las situaciones de inequidad intra-generacional implican que trabajadores pertenecientes a una misma cohorte etaria
que presentan trayectorias laborales similares y aportes equivalentes se enfrenten a diferentes condiciones de retiro
sin que esto tenga una justificacion razonable. La existencia de tratamientos diferentes en materia de acceso a las
jubilaciones favoreceria el aprovechamiento de los “desarbitrajes” existentes y podria incidir sobre las decisiones
adoptadas por los trabajadores. En un contexto donde los limites de los subsistemas se tornen mds difusos, permitiendo
a los individuos cierta flexibilidad a la hora de escoger el subsistema dentro del cual realizar los aportes, es ldgico que
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surjan elecciones estratégicas procurando obtener las condiciones mds favorables. Cabe sefalar que este tipo de
“desarbitrajes”, usualmente, tienden a ser aprovechados por los agentes mds informados en detrimento de los que
poseen menos informacidn, generando efectos regresivos en materia de distribucién de los ingresos. Para evitar o para
mitigar el alcance de este tipo de comportamientos es importante incorporar un esquema de evaluacidon permanente de
las heterogeneidades existentes en el sistema, analizando su pertinencia, y eliminando aquéllas que no sean justificables
bajo las condiciones actuales del mercado laboral.

Estas heterogeneidades ex — ante no deben confundirse con heterogeneidades ex — post que puedan generarse, por
ejemplo, en el monto promedio de las pasividades en los diferentes subsistemas, siempre que estas estén explicadas
por trayectorias de ingresos -y por lo tanto de aportes- diferentes durante la vida activa de los individuos. Este tipo de
heterogeneidadesno generarian incentivos para el aprovechamiento de “desarbitrajes” ni generarian situaciones de
inequidad intra-generacional, en la medida en que mantengan una misma relacidn actuarial entre los aportes realizados
durante la vida activa y los ingresos esperados para la etapa pasiva.

La asociacion entre los beneficios de las pasividades durante la etapa pasiva y las contribuciones realizadas durante la
vida activa es una condicion deseable para la sostenibilidad financiera de todo sistema de seguridad social, por lo que
resulta importante que se mantenga y fortalezca en el futuro. En caso contrario, la brecha entre ingresos y egresos
delos diferentes subsistemas, necesariamente, deberia cubrirse con recursos publicos adicionales, lo que generaria
limitaciones sobre la capacidad de financiamiento del gasto publico correspondiente a otras areas prioritarias para las
politicas publicas.

El sistema de seguridad social en Uruguay se destaca por los altos niveles de cobertura y los razonables resultados que
exhibe en términos de suficiencia de sus prestaciones. El mantenimiento de estos niveles de cobertura y suficiencia en el
futuro resultaran fundamentales para evitar retrocesos en algunos objetivos alcanzados, entre los que destaca la minima
incidencia de la pobreza registrada en la poblacién de adultos de 65 afios 0 mas.

Existen buenas razones para sostener que los niveles de cobertura pasiva y suficiencia podrian mantenerse en el futuro.
El criterio establecido en la norma constitucional que prevé aumentos de las jubilaciones en funcion de las variaciones del
indice Medio de Salarios elaborado por el INE constituye un mecanismo que procura asegurar la suficiencia alcanzada de
las prestaciones (relativa a los ingresos salariales de la economia) en el futuro. A su vez, el fuerte crecimiento de la
cobertura en la etapa activa registrada en el transcurso de los ultimos afios, sumado a las medidas adoptadas en 2009
que tienden a facilitar el acceso a una prestacion contributiva, favorecen el mantenimiento de altas tasas de cobertura
pasiva en el futuro.

El mantenimiento en el tiempo de un sistema de seguridad social con alta cobertura y razonables grados de suficiencia
requiere que el mismo sea sostenible desde el punto de vista financiero. La sostenibilidad financiera no implica que el
mismo se encuentre permanentemente autofinanciado, aunque si requiere una trayectoria no divergente de las
contribuciones provenientes de fuentes alternativas del Estado. En este sentido, hay que tener en cuenta que la
sociedad en su conjunto estd destinando actualmente un monto considerable de recursos para mantener el normal
funcionamiento del sistema de seguridad social. Es relevante considerar el costo de oportunidad que ello significa,
teniendo en cuenta que esta realidad opera limitando los recursos publicos para otras alternativas en dareas, también,
relevantes del gasto publico. Las contribuciones del Estado para el financiamiento del sistema de seguridad social han
crecido moderadamente en los Ultimos afos y se proyecta que continten creciendo debido al proceso de envejecimiento
poblacional. El aumento previsto de los requerimientos financieros constituye una de las principales amenazas para el
mantenimiento de un sistema sostenible, en que se logren mantener, e incluso, incrementar, los niveles actuales de
cobertura y suficiencia.

Las proyecciones de asistencia financiera requeridas por el BPS muestran una trayectoria creciente y surge, casi
naturalmente, el desafio de proyectar adecuaciones en los parametros del sistema para mantener su sostenibilidad
financiera. Si se tiene en cuenta que, generalmente, las reformas en los sistemas de jubilaciones y pensiones tardan mas
de una década en mostrar sus resultados, sobre todo en lo que refiere a reducciones de requerimientos de asistencia
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financiera, es recomendable que se actie de manera temprana (oportuna) si es que se quieren evitar situaciones que
cuestionen los niveles de beneficio existentes en la actualidad.

Es importante tener en cuenta que el sistema de seguridad social actualmente contribuye a que exista una mejor
distribucion del ingreso en Uruguay. En efecto, los ingresos por transferencias de seguridad social son mas equitativos
que el resto de los ingresos de los hogares y, en particular, mas equitativos que los ingresos laborales, por lo cual, las
transferencias asociadas a la seguridad social estan contribuyendo a amortiguar desigualdades en la distribucién primaria
del ingreso. Sin embargo, esta conclusion podria cuestionarse en la medida en que una parte creciente del
financiamiento del sistema provenga de rentas generales. En este ultimo caso el financiamiento del sistema de seguridad
social limitaria crecientemente la disponibilidad de recursos para otras areas del gasto publico social que tienen efectos
mas progresivos que las transferencias al sistema de seguridad social.

El proceso de envejecimiento de la poblacion se identifica a nivel global como el principal factor que amenaza la
sustentabilidad financiera de los sistemas de seguridad social. La creciente participacidon de personas inactivas en la
poblacién total ejerce una tensidn significativa sobre los sistemas de jubilaciones y pensiones, en la medida en que
implica una expansidn de la poblacidn que percibe transferencias en relacién a la poblacidn que participa del proceso de
generacion de la produccion de la economia. Esta tensidn resulta independiente de la institucionalidad del sistema,
puesto que en cualquier disefio institucional del sistema de seguridad social, la creciente participacion de la poblacion
inactiva supone un peso creciente para la poblacién que participa del proceso de generacién de valor. Esta situacién
determina que las medidas de politica que se han adoptado en el mundo no implican, necesariamente, la adopcién de un
determinado régimen institucional sino que hay experiencias variadas en lo que refiere a los disefios estructurales de los
sistemas.

El incremento de la productividad de la poblacion activa resulta un elemento imprescindible para afrontar con un
menor nivel de tension el proceso de envejecimiento poblacional. En efecto, un nivel de productividad mas elevado de la
poblacidén activa permite afrontar con menor esfuerzo el mantenimiento de la creciente poblacidon inactiva. Un contexto
de elevada productividad facilita la disponibilidad de los recursos que permitan asegurar la sustentabilidad financiera de
los sistemas de seguridad social, manteniendo elevados niveles de cobertura y suficiencia. En este sentido, es crucial que
los paises logren alcanzar determinados niveles de desarrollo productivo antes de que el proceso de envejecimiento
poblacional se encuentre muy avanzado.

El segundo gran desafio ampliamente discutido en la literatura refiere a los efectos del cambio tecnoldgico en los
mercados laborales. Este proceso esta caracterizado por el progresivo avance de modalidades mas flexibles de empleo,
conocidas como relaciones de empleo “no estdndar”, y por la pérdida de participacion en el empleo de algunas
ocupaciones, particularmente de aquellas intensivas en tareas rutinarias, debido al progresivo avance de los procesos de
automatizacién de tareas. Las principales preocupaciones discutidas a nivel global se reflejan en la adaptacién de las
normas legales, de modo de que las nuevas modalidad de trabajo sean incorporadas a los sistemas de seguridad social,
con el propdsito de evitar la potencial caida en el nimero de contribuyentes provocada por una creciente participacion
de este tipo de vinculos laborales no estandar.

Ante estos desafios potenciales sobre los principales pilares de los sistemas de seguridad social se han implementado, y
se siguen disefiando, diferentes adecuaciones o reformas a efectos de mitigar el impacto del cambio tecnoldgico sobre
la realidad del mercado de trabajo. El objetivo de las reformas no siempre ha priorizado los mismos aspectos y, en
buena medida, como consecuencia de ello se observa una significativa heterogeneidad en la “caja de herramientas”
utilizada entre paises en diferentes momentos del tiempo. En algunos casos se ha priorizado aislar a las cuentas publicas
de las tensiones financieras que introduce el envejecimiento poblacional sobre los sistemas de seguridad social, mientras
que en otros casos se ha optado por mitigar los impactos sobre la suficiencia de las prestaciones.

Entre el conjunto de politicas adoptadas a nivel internacional, que por cierto deberian servir de referencia a la hora de
disefnar futuras adecuaciones en el sistema de seguridad social de Uruguay, existen experiencias de reformas
paramétricas y casos en que se ha recurrido a reformas estructurales. Las reformas paramétricas implican la
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modificacién de al menos un pardmetro del sistema de jubilaciones y pensiones, manteniendo su estructura conceptual y
sus reglas generales de organizacién y funcionamiento. A diferencia de las reformas paramétricas, las reformas
estructurales son las que crean un nuevo sistema institucional para las jubilaciones y pensiones.

El rezago temporal en los resultados constituye una caracteristica comun a todos los procesos de adecuacion o reforma
de los sistemas de seguridad social. Los efectos de las reformas de los sistemas de jubilaciones y pensiones tardan,
usualmente, una década en comenzar a percibirse, por lo que las iniciativas de cambio deben ser adoptadas, en la
medida de lo posible, con suficiente antelacién, tratando de evitar situaciones en que la necesidad de reduccion de
requerimientos financieros del sistema termine afectando los niveles de cobertura y de suficiencia existentes al momento
de implementar la reforma. Si bien esta caracteristica de las reformas en estas areas es una desventaja clara respecto a
politicas adoptadas en otras areas de interés publico, el hecho de que los fendmenos poblacionales sean procesos
predecibles y con muy baja incertidumbre ayuda a anticipar tendencias y ofrecen un marco temporal suficientemente
amplio para introducir los ajustes en el sistema. Generalmente, la adopcién de medidas a destiempo —tardias- suele estar
relacionada con los problemas de economia politica que suelen plantearse al introducirse las adecuaciones y no con el
cardcter sorpresivo e impredecible de los factores que fundamentan la necesidad de realizar cambios en los sistemas.

Uruguay se encuentra en una etapa clave de desde el punto de vista del proceso de envejecimiento poblacional, puesto
que se estaria asistiendo a la fase de cierre de la denominada Ventana de Oportunidad Demogrdfica. Las estimaciones
poblacionales disponibles sugieren que la relaciéon de dependencia habria alcanzado su punto minimo recientemente vy,
por lo tanto, para el futuro se proyecta que esta relacion aumentara permanentemente.

Las tendencias demogrdficas presionardn de forma significativa sobre el equilibrio financiero del sistema de seguridad
social en su globalidad generando una necesidad creciente de asistencia financiera por parte del Gobierno Central. No
obstante, el pasaje de parte de los trabajadores desde un sistema de reparto puro administrado por el BPS a uno mixto
en el que también intervienen las AFAP’s amortiguara este efecto, conteniendo las presiones financieras sobre el bloque
principal del sistema al menos hasta 2040. A partir de entonces, las presiones se tornaran considerablemente mas
significativas. Esta realidad permite concluir que las tendencias poblacionales y sus impactos especificos sobre las
necesidades de financiamiento del sistema de seguridad social estan debidamente anticipadas y, por ende, no deberian
existir motivos validos para no adoptar las medidas de adecuacion necesarias de forma oportuna.

Un escenario diferente se percibe al analizar los impactos potenciales del proceso de cambio tecnolégico en el mercado
laboral sobre el sistema de seguridad social de Uruguay. Los posibles impactos de este fendmeno son variados y su
magnitud e intensidad son, claramente, mas dificiles de predecir que los fendmenos demogréficos. En este sentido, el
desafio mdas importante no consiste en actuar de forma oportuna, dadas las tendencias conocidas, sino en realizar un
monitoreo permanente de la situacion que permita identificar tempranamente los cambios en el mercado de trabajo.

La eventualidad de un fenomeno masivo de desempleo tecnolégico en Uruguay en las proximas décadas resulta muy
poco probable. No obstante, existen ciertas ocupaciones, intensivas en tareas rutinarias, cuya probabilidad de ser
desplazadas por el avance técnico es importante. En este sentido, un fenédmeno de reconversién de las ocupaciones
existentes en el mercado laboral que implique la obsolescencia de habilidades de una porcidén significativa de
trabajadores activos aparece como una de las principales amenazas del proceso de cambio técnico en Uruguay. El
desempleo tecnoldgico en personas con edades y condiciones relativamente cercanas al retiro, podria generar
dificultades para reinsertarse al mercado laboral, determinando dificultades para el acceso a una jubilacién y, por lo
tanto, este fendmeno puede convertirse en una amenaza en términos de cobertura del sistema.

El avance de cambio tecnolégico estd provocando un incipiente proceso de crecimiento de formas mads flexibles de
empleo que se encuentren asociadas a la informalidad y a las posibilidades de realizar contribuciones al sistema de
seguridad social inferiores a las observadas en las relaciones de empleo estdndar. El crecimiento de este tipo de
empleos “no estandar” podria reflejarse, por un lado, en problemas de acceso a jubilaciones contributivas en la medida
en que los individuos no lleguen a concretar los requisitos minimos de acceso a las mismas y, por otro lado, en eventuales
problemas de suficiencia, si este tipo de empleos se asocia a menores contribuciones durante la etapa activa. Esta clase
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de fendmenos aun no se observa como una tendencia creciente en Uruguay, aunque es necesario realizar un monitoreo
continuo a efectos de identificar futuros problemas.

Mads alla de los desafios que implica una aceleracién de la penetracion del cambio tecnoldgico en el mercado laboral
uruguayo, este fenomeno puede tener efectos notoriamente positivos para enfrentar los desafios poblacionales
discutidos anteriormente. En efecto, la creciente utilizacién de nuevas tecnologias para realizar tareas rutinarias
anteriormente realizadas por trabajadores permitird mantener e incrementar los niveles de produccién en un escenario
de probable contraccion del nimero de trabajadores activos. Por otra parte, el fendmeno de cambio tecnoldgico permite
que se concreten incrementos en la productividad del trabajo, los que resulta fundamental para que atender los
requerimientos de una creciente poblacion inactiva a través del esfuerzo productivo de los trabajadores activos.

El proceso de envejecimiento poblacional tiene un impacto transversal sobre todos los componentes del sistema de
seguridad social de Uruguay. Ninguno de los componentes del sistema se encuentra a resguardo de la presiéon que
ejercerd el envejecimiento poblacional sobre los equilibrios financieros de los diferentes subsistemas de jubilaciones y
pensiones basados en esquemas de reparto. En el caso del componente de capitalizacion individual las tensiones
provenientes de la demografia podrian afectar la suficiencia de las prestaciones. Esto implica que, en el transcurso de los
proximos afios, las tensiones especificas sobre cada subsistema se volveran mas profundas. Si se tiene en cuenta el
rezago con que operan las modificaciones paramétricas, se vuelve a reforzar la idea de que las adecuaciones en los
diferentes subsistemas, en los casos en que aln no se han realizado, no deberian demorarse.

La Caja de Profesionales Universitarios es el subsistema, actualmente, con una poblacion activa mds joven y, por tanto,
tiene una ventana temporal mds amplia para sostener un ratio entre trabajadores activos y pasivos, razonablemente,
favorable. Sin embargo, incluso en este caso, al tomar en consideracion el equilibrio financiero actual, el proceso de
crecimiento en la cantidad de pasivos en relacidn a los activos ejercera fuertes presiones sobre el equilibrio financiero del
subsistema. Es decir, aunque los diferentes subsistemas, presentan heterogeneidades relevantes en cuanto a la relacién
entre activos y pasivos que se proyecta cubran en las proximas décadas, la ventana temporal en la cual el proceso
demografico empiece a presionar de forma significativa sobre la situacion financiera no resulta amplia en ningun caso.

Un punto a destacar a partir del andlisis poblacional de los diferentes subsistemas es que se identifica una
preocupacion adicional asociada a la influencia dispar que pueden tener las fluctuaciones que se observan en los
niveles de actividad de los trabajadores activos. Tanto en el caso de la Caja Bancaria como en la Caja Notarial se
observan periodos de alta concentracién de ingresos laborales, que obviamente se traduciran en periodos de fuerte
concentracion de altas de pasividades. Estas situaciones determinan que en plazos relativamente breves, la relacion
entre la cantidad de activos y pasivos del subsistema puede variar de forma importante, para luego encontrar cierta
estabilidad. Un punto favorable, es que al igual que el fendmeno de envejecimiento poblacional, estos procesos son
identificados con una antelacidn suficiente, lo que permite evaluar de forma adecuada el stress financiero que pueden
generar y adoptar medidas al respecto, en caso de ser necesario.

El avance del proceso de cambio tecnoldgico podria cuestionar la propia estructura de subsistemas. En efecto, un
mercado laboral mas flexible, donde las tercerizaciones y formas de contratacion laboral no estandar sean
predominantes, generaria limites difusos a los subsistemas dando la posibilidad de explotar los “desarbitrajes” existentes.
Si bienno parece posible ni razonable plantear reformas que apunten a la convergencia de los regimenes hacia una
estructura Unica, es importante mitigar algunas de estas heterogeneidades, cuando no tengan una justificacion explicita y
gue tenga pertinencia en la actualidad.

Existe un panorama heterogéneo entre subsistemas en lo que se refiere a la eventualidad de impactos relevantes del
desempleo tecnolégico a mediano y largo plazo. Si bien un avance generalizado del desempleo tecnoldgico podria
generar una reduccién significativa en la cantidad de trabajadores activos y, por lo tanto, una merma en los ingresos del
sistema de seguridad social, no parece probable que, en el corto plazo, esto se convierta en un problema relevante a
nivel de los diferentes subsistemas. El analisis especifico de los distintos componentes del sistema revela que, mientras la
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Caja de Profesionales Universitarios y la Caja Notarial enfrentan un riesgo de automatizacién reducido, tanto el bloque
principal del sistema como la Caja Bancaria presentan un riesgo mas significativo a mediano y largo plazo.

La heterogeneidad de impactos ante el proceso de cambio tecnolégico pueden volverse relevantes puesto que en las
proximas décadas se espera que el mercado laboral uruguayo continue registrando un fenomeno de recomposicion
donde algunas ocupaciones (especialmente rutinarias y manuales) tienden a perder importancia relativa mientras
crece la participacion de otras ocupaciones (principalmente cognitivas no rutinarias). Este fendmeno, si bien a nivel
general podria no afectar la relacion entre activos y pasivos del sistema, si podria repercutir sobre esta relacidn a nivel de
subsistemas especificos. Nuevamente, ante las dificultades para proyectar los efectos del cambio tecnoldgico, se hace
imprescindible un monitoreo permanente del fendmeno en cada uno de los subsistemas.

Mas alla de los efectos transversales de las tendencias poblacionales o las heterogeneidades existentes en cuanto al
riesgo tecnoldgico, este trabajo realiza una primera exploracion de otros riesgos o tensiones especificas presentes en
cada uno de los subsistemas. Es necesario continuar analizando estos problemas especificos en detalle, lo que forma
parte de la agenda futura del Observatorio de Seguridad Social.

Las tensiones especificas que enfrenta la Caja Bancaria estdn relacionadas, fundamentalmente, con el creciente
proceso de tercerizaciones en el sector financiero. En efecto, una parte significativa de las tareas realizadas por las
empresas amparadas por la Caja Bancaria, en realidad sean ejecutadas por trabajadores que formalmente no pertenecen
al sector y que no contribuyen al subsistema. Este fendmeno introduce un limite difuso al area de cobertura de la Caja
Bancaria, pudiendo derivar en una contraccién relevante del nimero de cotizantes activos, no necesariamente asociada a
una contraccion de la actividad sectorial. Evidentemente, este es un fendmeno a monitorear puesto que si bien no
tendria efectos sobre el sistema de seguridad social en su conjunto (es sélo una migracién de trabajadores de un
subsistema a otro), podria afectar la estabilidad financiera especifica dela Caja Bancaria. Por ello, es importante avanzar
hacia una vision mds integrada del sistema que contemple la eventualidad de fenédmenos de movilidad de contribuyentes
entre subsistemas, sin que esto genere problemas para los trabajadores ni potenciales riesgos financieros para las
instituciones.

En la actividad bancaria, tanto publica como privada, se percibe la existencia de politicas que fomentan un retiro
temprano de trabajadores activos. Estas politicas, que pueden resultar perfectamente racionales desde la dptica
empresarial, no estan considerando la externalidad negativa que generan sobre el sistema de pensiones del subsistema
bancario. Para atender esta realidad, es necesario avanzar en el disefio de mecanismos que deriven en la incorporacion
de estas externalidades en la toma de decisiones de las instituciones del sector financiero.

El que los aportes a la Caja Profesional no sean una retencion obligatoria, sino que dependen de que el afiliado se
declare en ejercicio libre de la profesion, implica claramente un factor de riesgo para este subsistema. Este aspecto
cobra particular relevancia cuando se observa una tendencia notoriamente descendente en la cantidad de profesionales
universitarios declarados en libre ejercicio de la profesion. Nuevamente, el hecho de que profesionales trabajen en forma
dependiente, contribuyendo al bloque principal del sistema, no constituye un elemento que genere problemas a nivel
global para el sistema de seguridad social, pero un problema para el subsistema especifico. En este sentido, vuelve a ser
relevante una vision mas integrada del sistema en un contexto, donde la frontera entre los distintos componentes del
sistema se vuelven mas flexibles y difusas.

Los trabajares que aportan a la Caja Profesional realizan sus aportes en base a valores fictos, existiendo la posibilidad
de no ascender de categoria a partir del segundo nivel, con independencia de los ingresos efectivos de la actividad
profesional libre realizada por los trabajadores. En concreto, el 30% de los cotizantes regulares realiza sus aportes en
base al sueldo ficto correspondiente a la segunda categoria. Este “estancamiento” representa un desafio para las finanzas
dela Caja Profesional y, potencialmente, plantea un problema de suficiencia en las jubilaciones desde una perspectiva de
mediano y largo plazo.

La Caja Notarial es, probablemente, el subsistema que muestra un mayor nivel de descalce entre ingresos y egresos.
Los ingresos de la Caja presentan una fuerte dependencia de la actividad notarial, la que estd altamente correlacionada
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con las fluctuaciones del ciclo econémico. En este sentido, mientras que las pasividades se ajustan de acuerdo al indice
Medio de Salarios Nominales (IMSN), los ingresos de los profesionales notariales evolucionan en linea con la actividad
econdmica.

Adicionalmente, la Caja Notarial se estd viendo afectada por el aumento en la tasa de no ejercicio que se viene
observando en la actividad notarial. Al igual que se planteara con el caso de la Caja Profesional, el hecho de que
profesionales notariales trabajen en forma dependiente, contribuyendo al bloque principal del sistema, no es un
elemento que genere riesgos para el sistema de seguridad social en su conjunto, pero afecta al subsistema especifico que
pierde contribuyentes. Es asi que en mayor o menor medida, las tres cajas paraestatales estdn sujetas a un riesgo de
pérdida de contribuyentes que podrian migrar hacia el bloque principal del sistema.

En lo que refiere al subsistema de capitalizacién individual (AFAP’s y Aseguradoras) existen desafios durante la etapa
de acumulacién que podrian derivar en una baja suficiencia de las prestaciones, generando insatisfaccion en la
poblacion cubierta por este subsistema. Entre los desafios mas relevantes, cabe destacar la baja densidad de cotizacién y
la subdeclaracién, especialmente en los primeros afios de la vida laboral. Ambos efectos determinan que las
contribuciones en las primeras etapas de la vida activa puedan resultar insuficientes para garantizar que, al momento del
retiro, el fondo acumulado permita accederd una jubilacién en sintonia con las expectativas de los trabajadores
aportantes.

Adicionalmente, en lo que se refiere al manejo de los portafolios de inversiones de las AFAP’s, el riesgo asumido no se
ajusta en funcion de las preferencias de los trabajadores aportantes durante las distintas etapas de la vida laboral.
Esto podria llevar a no optimizar el rendimiento de las inversiones, nuevamente, impactando sobre la suficiencia de las
prestaciones. En los portafolios de inversidn existe, por otra parte, una sobreexposicién a riesgos asociados al mercado
local, lo que genera una particular situacion en materia de riesgos financieros. En un contexto de potencial
desvalorizacion de los titulos publicos locales (por modificaciones a la baja en la calificacion de la deuda soberana
uruguaya, por ejemplo), los fondos capitalizados podrian sufrir efectos negativos relevantes.

El sistema de capitalizacion individual muestra todavia una debilidad importante durante la etapa de desacumulacion
de los fondos. Una parte importante de las motivaciones que impulsaron la adopcidn del sistema mixto se relacionaban
con desvincular de las cuentas publicas parte del riesgo asociado a las tensiones del Sistema de Seguridad Social
generadas por el avance del proceso de envejecimiento de la poblacién. En la medida en que, actualmente, el Unico
proveedor de rentas vitalicias es el Banco de Seguros del Estado, la mayor parte del riesgo financiero asociado a la
transicion demografica sigue estando incorporado a las cuentas del sector publico.

6.2 Reflexiones en perspectiva

El diagnéstico que se realizo en este trabajo refleja que en términos de cobertura pasiva y suficiencia de las
prestaciones el balance actual del sistema de seguridad social de Uruguay es muy positivo y el mantenimiento de los
actuales niveles de cobertura deberia convertirse en un objetivo prioritario de politica social y laboral. En este sentido
no se desprende del estudio realizado la necesidad de introducir nuevas extensiones en materia de flexibilidad de acceso
a prestaciones contributivas y no contributivas. Los requerimientos actuales (luego de la flexibilizacidn realizada en 2009)
parecen ser suficientemente laxos para que la mayor parte de la poblacidn en edad de retiro tenga acceso a algun tipo de
prestacién. Por el contrario, dadas la situacién actual y las perspectivas en términos de financiamiento de la seguridad
social, avanzar en flexibilizaciones podria cuestionar la sostenibilidad del sistema, limitando los recursos disponibles para
otros rubros del Gasto Publico con mayor impacto distributivo.

Si bien los indicadores actuales de cobertura activa del sistema de seguridad social muestran un panorama positivo en
la comparacion regional y desde una perspectiva historica, existe margen para que las politicas publicas puedan
contribuir a mejorar la situacion en esta materia. E| desafio de la ampliacién de la cobertura requiere la coordinacién
con las politicas laborales (incentivos a la formalizacién) y con otros componentes de las politicas de proteccién social
como por ejemplo los vinculados al sistema de salud y sistema de cuidados. Por otra parte, se requiere un monitoreo
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permanente de la evolucién y desarrollo de nuevas formas de vinculos laborales en un contexto en que esperable el
crecimiento de formas no estdndar de empleo y crecimiento de la utilizacidn de aplicaciones en los rubros de servicios.

En cuanto a la suficiencia de las prestaciones, el mecanismo de indexacion de las pasividades segun las variaciones del
indice medio de salarios nominales aparece como un mecanismo que garantiza el mantenimiento de los actuales
nivelesde suficiencia de las prestaciones en relacion a los ingresos de los trabajadores activos. En diversas
circunstancias se ha planteado la necesidad de introducir cambios al mecanismo de ajuste de las pasividades, por
ejemplo, pasando a un mecanismo de indexacion basado en las variaciones del indice de precios al consumo. Si bien un
esquema de este tipo operaria de forma satisfactoria en materia de suficiencia de las prestaciones, generaria en el
sistema de seguridad social un perfil mucho mas riesgoso en lo que refiere al manejo de la politica fiscal. En efecto, en
situaciones de recesién o crisis econdmica, usualmente caracterizadas por caidas del salario real y del empleo, los
ingresos del sistema caerian por la combinacion de ambos factores, mientras que los egresos continuarian creciendo
siguiendo el comportamiento de la inflacidn. Este mecanismo plantearia una dificultad adicional asociada a la caida de los
ingresos publicos que ocurre en ocasion de las recesiones.

Un intento de modificacion del actual esquema de indexacion de las jubilaciones y pensiones generaria repercusiones
importantes en materia de economia politica y podria generar mayores rigideces fiscales. No debe perderse de vista
que el mecanismo de ajuste vigente estda amparado en la norma constitucional, por lo que el proceso de revisidn
implicaria una reforma constitucional cuya aprobacién deberia someterse a consideracion de la ciudadania. Se trata por
tanto de un mecanismo complejo desde el punto de vista politico y que abriria la puerta para que se plantearan multiples
propuestas de reforma. En este contexto, no habria que descartar la posibilidad de que se termine adoptando un
mecanismo que plantee rigideces mas severas que las actuales y problemas de descalce que impliquen una complicacion
adicional para el manejo de la politica fiscal.

El diagndstico expuesto en este trabajo alerta sobre una tendencia creciente en las necesidades de asistencia
financiera del bloque principal del sistema de seguridad social, la que se tornaria mds intensa en el entorno del afo
2040. Este aspecto vinculado a la sostenibilidad financiera del sistema de jubilaciones y pensiones se presenta como el
principal desafio a abordar en las préximas décadas. Como se discutiera anteriormente, un incremento de la asistencia
financiera, que ya representa guarismos significativos, podria comprometer de forma importante la disponibilidad de
recursos para atender otros objetivos relevantes del gasto publico, lo que finalmente podria cuestionar el impacto
distributivo progresivo que actualmente presentan las transferencias a la seguridad social.

Es deseable evitar que se concrete un crecimiento significativo de la asistencia financiera al sistema de seguridad social
en las proximas décadas. A tales efectos, resulta necesario introducir adecuaciones en el bloque principal y en los
subsistemas paralelos a los efectos de incrementar los ingresos y/o reducir los egresos por pasividades, procurando
minimizar los efectos sobre los beneficiarios actuales y futuros del mismo. Como ya se destacara en reiteradas
oportunidades a lo largo de este trabajo, resulta muy relevante actuar de forma oportuna, considerando el horizonte
temporal con el cual las reformas en la seguridad social comienzan a generar efectos.

Los parametros que podrian ser modificados con el objetivo de generar una ecuacion financiera menos dependiente de
la asistencia de rentas generales son la tasa de aporte de los trabajadores activos o de sus empleadores, la edad
minima para acceder a una jubilacion, la cantidad de anos requeridos para la jubilacion y la tasa de reemplazo. Los
ajustes paramétricos deberian evitar el recurso a incrementos en los aportes de los trabajadores. Las cargas sobre el
trabajo en Uruguay no se encuentran en niveles bajos en la comparacion internacional, por lo que no se seria
recomendable incrementarlas. La tasa de cobertura activa muestra guarismos importantes y un incremento de las
alicuotas de aporte conspiraria en contra de la formalidad laboral y podria cuestionar los avances registrados en esta
materia durante los ultimos afios. Un incremento adicional de las cargas contributivas de los trabajadores activos,
claramente, resultaria un desincentivo a la formalidad laboral, maxime en un contexto donde posiblemente se
multipliquen las formas no estandar de vinculos laborales.
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Si se pretende minimizar el recurso a incrementar las contribuciones por los trabajadores activos en el marco de
procesos de adecuacion y reforma del sistema de seguridad social resulta clave que las iniciativas reformistas sean
planeadas de manera oportuna. En efecto, la introduccidon temprana de las propuestas de cambio constituye el
mecanismo mas idéneo para evitar actuar de manera prioritaria sobre los ingresos presentes del sistema a efectos de
restablecer el reequilibrio financiero del sistema a corto plazo.

La tasa de remplazo es un pardmetro clave sobre el que deberian estructurarse las propuestas de adecuacion y reforma
del sistema de seguridad social en Uruguay. En este sentido, y tomando como patrén de referencia el computo de tasas
actuarialmente neutras, es imprescindible analizar en detalle los desvios que presentan las tasas de reemplazo
actualmente aplicadas por los diferentes subsistemas respecto a este benchmark. La existencia de tasas de reemplazo
actuarialmente neutras deberia, en primer lugar, desestimular a los individuos de un retiro temprano debido a los bajos
montos de las jubilaciones en caso de adoptar esa opcion. En segundo lugar, ayudaria a garantizar que aun en casos de
retiro temprano, el sistema de seguridad social no sufriera desequilibrios financieros.

La necesidad de actuar sobre la edad minima de retiro o sobre el nimero de anos de aporte requeridos para acceder a
una jubilacion podria volverse necesario aun contando con tasas de reemplazo actuarialmente neutras. El sistema de
seguridad social debe garantizar un nivel de ingresos minimos a la poblacién que no se encuentra en condiciones de
participar activamente del proceso de generacidon de ingresos. Es probable que, por la sola fijacion de tasas
actuarialmente neutras,una parte significativa de los trabajadores con causal jubilatoria alcanzara en los préximos afios
una jubilacién inferior al minimo establecido en la normativa vigente. Si estas jubilaciones se elevaran hasta alcanzar el
minimo legal, es posible que no se pueda evitar una tendencia creciente e la asistencia financiera al sistema.

Los resultados del trabajo realizado sugieren que seria conveniente adoptar una mirada conjunta del sistema de
seguridad social cuando se definen los causales jubilatorios. La adecuacion de los parametros requeridos para acceder a
una jubilaciéon comun puede no ser un mecanismo eficaz para definir las prestaciones del sistema, sobre todo si existe la
posibilidad de que los trabajadores puedan optar por causales alternativas, como por ejemplo, la causal por incapacidad.
Téngase en cuenta que una gran parte de los paises desarrollados tienen tasas de pasividad por incapacidad mucho mds
elevadas de las que hoy se observan en Uruguay y que un avance de este proceso en nuestro pais tendria repercusiones
significativas sobre el equilibrio financiero del sistema.

Dada la importancia social y economica que tiene las politicas de seguridad social en Uruguay, es importante que la
ciudadania acceda a informacion amplia y confiable acerca de la situacion en que se encuentra el sistema, en su
conjunto, y cada uno de los subsistemas. La tradicion en nuestro pais es que los esquemas de gobernanza de los distintos
subsistemas incluyan representantes de los trabajadores activos, de los empleadores y de los pasivos, y que, por ende, la
informacién sobre la situacidén y sobre los problemas especificos de cada subsistema es manejada, casi exclusivamente,
por los responsables de la conduccion de los respectivos organismos. La creciente importancia de las politicas en esta
materia sugiere que seria conveniente desarrollar una nueva institucionalidad que centralice la informacién y que
difunda publicamente evaluaciones regulares acerca del estado de situacién de los diferentes componentes del sistema.
La transparencia informativa generaria mayor conocimiento acerca de las tensiones que enfrentan los distintos
componentes del sistema de seguridad social, contribuiria a propiciar una discusion mejor informada por parte del
sistema politico y permitiria actuar de manera oportuna para atender los problemas planteados.

El éxito de las iniciativas de adecuacion y reforma del sistema de seguridad social requiere de acuerdos politicos
amplios y sustentables. Uno de los peores escenarios para el avance de las iniciativas reformistas es que se instale un
proceso de discusién sobre los problemas del sistema y que no puedan alcanzarse los acuerdos necesarios para su
resolucion. Téngase en cuenta que la introduccidn de ajustes en los sistemas de jubilaciones y pensiones tardan afios en
generar sus efectos y que no es posible ni deseable que la discusién politica sobre estas materias se convierta en un
proceso de deliberacidon permanente.
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Anexo

TablaAnexo A.1
Normas consultada por subsistema

BPS y Pilar de ahorro
individual

Decreto Ley N° 15.180 “Ley de Seguro de Desempleo”

Ley N° 16.713 “Ley de la Seguridad Social”

Ley N° 17.856 “Base de prestaciones y contribuciones”

Ley N° 18.083“Ley de reforma tributaria”

Ley N° 18.314 “Régimen tributario de las jubilaciones y pensiones: Modificacién”

Ley N° 18.395 “Beneficios jubilatorios: Flexibilizacion de las condiciones de acceso”

Ley N° 18.874“Creacidn del monotributo social MIDES. Establécese su alcance y aplicacién”

Ley N° 19.003 “Modificacion del sistema de ajuste de los montos minimos y mdximos de las prestaciones
de seguridad social”

Ley N° 19.121“Requlacién del estatuto del funcionario publico de la Administracion Central”

Ley N° 19.133 “Fijacién de normas sobre el fomento del empleo juvenil y derogacion de la ley de empleo
juvenil”

Ley N° 19.160“Determinacion de un régimen de jubilacion parcial y compatible con el desempefio de
servicios de la misma dfiliacion”

Ley N° 19.161 “Subsidios por maternidad y por paternidad para trabajadores de la actividad privada”
Ley N° 19.162 “Modificacion del régimen de ahorro individual jubilatorio”

cJPB

LeyN°® 18.396 “Caja de jubilaciones y pensiones bancarias”

Decreto N°324/007 “Se reglamenta el procedimiento de cdlculo de la compensacion dispuesta por el Art.
109 de la Ley No 18.083 para los tributos derogados por la misma”

CNSS

Ley N°17.437 “Sequridad Social. Profesionales universitarios”
Ley N° 18.239“Caja Notarial de jubilaciones y pensiones. Modificaciones a la Ley Orgdnica N° 17.437”

CJPPU

Ley N° 17.738 “Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales Universitarios”

Decreto N°324/007 “Se reglamenta el procedimiento de cdlculo de la compensacion dispuesta por el Art.
109 de la Ley No 18.083 para los tributos derogados por la misma”

SRPFFAA

Ley N° 19.695 “Aprobacion de las modificaciones al Sistema de Previsién Social Militar”
Decreto Ley N°15.488 “Modificacién del Art. 24 de la Ley 13.033, relativa a Pensiones Militares”

SRPP

Ley N° 18.405 “Seguridad Social. Reforma del Régimen del Servicio de Retiros y Pensiones Policiales”
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