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Resumen

La densidad de cotizaciones es un indicador clave de todo régimen
previsional. Mide los aportes que realizan los afiliados a un seguro social y su
relaciéon con el tiempo potencial que podrian haber cotizado en su edad activa.
A partir de esta distribucion, y segln las reglas para establecer el acceso a la
jubilacién, se puede estimar la probabilidad que trabajadoras y trabajadores
accedan a una jubilacién contributiva. Usando los registros administrativos del
IPS, este articulo estima que la densidad de cotizaciéon promedio de los aportantes
activos al IPS entre los afos 2000 y 2020 fue de 28 por ciento. La mitad de
estos cotizantes aportaron un 20 por ciento o menos del tiempo potencial, vy
cerca de la tercera parte registra densidades menores o iguales a 10 por ciento,
reflejando que muchas trabajadoras y trabajadoras entran y salen de la economia
formal, realizando aportes esporadicos a lo largo de su edad activa. De acuerdo
a los requisitos para acceder a una jubilacion del IPS, un 57,3 por ciento de los
trabajadores no alcanzaria a acumular los 15 aflos de aporte para jubilarse a los 65
afios de edad. Un 32,1 por ciento alcanzarfa una jubilaciéon proporcional a la edad
de 65 afios, un 9,1 por ciento lograria obtener 25 afios de aporte entre los 60 y los
64 afios de edad para acceder a unajubilacion ordinariay tan solo un 1,5 por ciento
cumpliria el requisito de 30 afios de aporte entre los 55 y los 59 afios de edad.
Los datos muestran heterogeniedades por nivel de ingresos, dando cuenta de la
baja densidad de cotizacion -y baja probabilidad de acceder a una jubilacién - en
los grupos de ingresos bajos, constituyéndose en un subsidio cruzado hacia los
sectores de mas altos ingresos que logran acceder a una jubilacion.
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Paraguay'’s IPS contribution density
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Abstract

Contribution density is a key indicator in any social security system. It
measures the contributions workers make to the social insurance and their
relationship to the potential contributions they could have made throughout
their working age. From this distribution and depending on the rules to access a
contributory pension, it allows for the estimation of the probability that workers
access a contributory pension. Using IPS’s administrative records, this article
estimates that the average contribution density of active IPS contributors between
2000 and 2020 was 28 per cent. Half of these workers contributed 20 per cent
or less than the potential time, and about a third has contribution density equal
or lower than 10 per cent, reflecting the fact that many workers enter and exit
the formal economy, contributing sporadically throughout their working lives.
According to the IPS pension requirements, 57,3 per cent of workers with a record
would not reach the 15 years of contributions to access a pension at 65. Some
32,1 per cent would access a proportional pension at 65, while 9,1 per cent would
reach the 25 year social security contributions required for a full pension, at the
ages of 60-64. Just 1,5 per cent of workers would reach the 30-year social security
contributions requirement, at the ages of 55-59. The data shows heterogeneities
by income level, revealing the low contribution density - and low likelihood of
accessing a pension - among low-incoem groups, constituting a cross-subsidy
towards higer income groups that do access a pension.
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» Introduccioén

Pese a los avances registrados en los Ultimos afios, Paraguay sigue
perteneciendo al grupo de paises de América Latina con mayores registros de
informalidad, lo que constituye una restriccién relevante para su desarrollo. El
impulso del trabajo decente que garantice cobertura y proteccion ante diversas
contingencias sigue siendo uno de los desafios centrales para las politicas publicas
(Reinecke et al., 2020).

Desde el punto de vista del acceso a una pensién contributiva, los indices
de informalidad de corte transversal no capturan informacién sobre la cantidad
de aportes realizados a lo largo de la trayectoria laboral del trabajador. Por ello,
varios estudios se han centrado en analizar la densidad de cotizacion, observando
gue muchos trabajadores tienen interrupciones frecuentes en sus historias de
contribuciéon y exhiben periodos considerables sin cotizar a la seguridad social.
Estos trabajos centrados en las transiciones entre los estados contributivo y no
contributivo permiten una mejor comprension de la cobertura de los sistemas de
pensiones, aportando insumos relevantes para el debate de politica pUblica.

Poniendo el foco en esta preocupacién, este trabajo estima la densidad de
cotizaciones para los cotizantes al Instituto de Previsién Social (IPS) entre los afios
2000 y 2020, la duracién promedio de los periodos de contribucién -periodos
contributivos- y de no contribucién -periodos no contributivos-. Asimismo, el
trabajo intenta responder a la pregunta de cuantos y cuéles trabajadores afiliados
al IPS lograrén acceder a una jubilacién contributiva con las reglas jubilatorias
actuales, para las diferentes causales de retiro previstas en la legislacién, y cuantos
y quiénes no lo logrardn. Con el objetivo de explorar las heterogeneidades al
interior del grupo afiliado al IPS, los diferentes resultados obtenidos se desagregan
en funcién de caracteristicas asociadas a los individuos -sexo, edad y cohorte
generacional- y de los empleos en los que estos se desempefian -nivel salarial,
sector y ubicacion geografica-.

Este anélisis pretende ser un aporte en pos del fortalecimiento del IPS,
principal organismo previsional de Paraguay. Constituye una contribuciéon en
tanto se trata de un anélisis integral de las historias laborales del IPS, en el que se

1
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analizan los principales patrones de contribucién vy las lagunas previsionales, para
un intervalo de 21 afios de duracion.

La seccion 1 realiza una breve caracterizacién del sistema previsional
paraguayo. En particular se presentan los principales hitos institucionales en la
historia del IPS, la ampliacion de la cobertura legal a nuevos colectivos y riesgos
cubiertos por el organismo. Igualmente, se realiza una sintesis del marco normativo
que actualmente requla la cobertura y las modalidades de jubilacién existentes,
aspectos claves a los efectos de este trabajo.

En la seccidn 2 se repasan los principales indicadores en materia de empleo
bajo condiciones de registro a la sequridad social, y su trayectoria reciente en el
marco del dinamismo mostrado por la economia paraguaya en los Gltimos afios.
Estos resultados se comparan con los obtenidos por diversos paises de la regién.

En la seccidn 3 se realiza una revision de diversos estudios realizados en
paises de la region que estiman la densidad de cotizacion, los periodos promedio
de contribuccién -y no contribucién-, y también proyectan el acceso a jubilaciones
contributivas en sistemas de reparto, basédndose en datos provenientes de
registros administrativos. Asimismo, se repasan diversos trabajos nacionales que
contribuyen al conocimiento de la dinamica de las contribuciones al IPS.

Enla seccion 4 se describe la base de datos de cotizantes provista por el IPS
para este trabajo, se explican las principales decisiones metodoldgicas asumidas a
efectosde suprocesamientoy serealizaunadescripciéndelas variables contenidas.

En la seccion 5 se presentan los resultados de la estimacion de la densidad
de cotizacién para la muestra obtenida y su apertura segun caracterfsticas de
la persona y sector en el que se inserta. En esta seccién también se incluyen
las estimaciones de la duraciéon promedio de los periodos de cotizaciéon y de no
cotizacién ininterrumpidos.

Enla seccidn 6 se estima, a partir de un modelo en dos etapas, la proporcién
de cotizantes al IPS que alcanzarfa a cumplir los requisitos exigidos para obtener
unajubilacion en este instituto. Dicho acceso se evalla para la jubilacién anticipada
y ordinaria y en el escenario de flexibilizacion del retiro a los 65 afios. Del mismo
modo, se propone identificar a aquellos grupos vulnerables que tendrfan mayores
dificultades para acceder a una jubilacion contributiva por el IPS.

Por Ultimo, en la seccion 7 se presentan las conclusiones del trabajo y un
conjunto de reflexiones finales.
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» 1. El Instituto de Previsién Social

El sistema de sequridad social de Paraguay fue ubicado en la clasificacién
realizada por Mesa-Lago en la década de los ochenta en el conjunto de paises
de «desarrollo medio», debido a la fecha de creacién de sus programas. Este
conjunto estd compuesto por pafses que desarrollaron sus sistemas principales
de sequridad social a partir de mediados de los afios cuarenta, con la creacion de
institutos gestores que tenfan como objetivo dar cobertura alos trabajadores de las
grandes ciudades, y terminarfan abarcando como area de influencia a la totalidad
del territorio. Por su parte, los mismos fueron precedidos de instituciones que
protegfan a los grupos con mayor poder de presién: fuerzas armadas, empleados
publicos, maestros, trabajadores de la energfa y los ferrocarriles. A la luz de los
resultados obtenidos, ya entrado el siglo XXI, Mesa-Lago reclasifica el sistema
de seqguridad social paraguayo dentro del grupo de «desarrollo tardio-bajow,
aduciendo que la cobertura previsional del pafs estaba entre las tres mas bajas de
la region, su poblacidn entre las mas jévenes y su esperanza de vida entre las mas
bajas (Mesa-Lago 1986, 2004).

Los primeros antecedentes de la prevision social en Paraguay datan de
1909, cuando se dio cobertura a los riesgos de invalidez, vejez y sobrevivencia
(IVS) a los funcionarios de la administracion publica, policias, militares, docentes y
empleados publicos bancarios. En 1924 se cred la Caja de Jubilaciones y Pensiones
de Empleados Ferroviarios ®.

Habrd que esperar hasta 1943 para la creacion del Instituto de Previsién
Social (IPS) y a 1950 para su definicién como un organismo auténomo e
independiente, aunque supervisado por el Poder Ejecutivo, que se encarga de
designar a los miembros del Consejo de Administracion® En 1956 se establecieron
las competencias de seguro social: se incorporaron las prestaciones asociadas a
las enfermedades profesionales y no profesionales, maternidad y accidentes de
trabajo, y se incorporé a los asalariados privados, aprendices y personal de los

3. Ley N°641de1924.
4. Decreto Ley N°1.860/50.
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entes descentralizados del Estado o empresas a la cobertura de riesgos de IVS 5.
Desde sus inicios, el IPS brinda una cobertura integral -prevision social y sequro de
salud- a estos colectivos a través del denominado Régimen General.

Posteriormente, entre 1958y 2008, seincorporaron al IPS diversos colectivos
-de activos y pasivos- al denominado Régimen Especial, que Gnicamente brinda
cobertura al sequro de salud.

A partir de 2010 se retomo la adscripcién de nuevos colectivos al Régimen
General, garantizando el aseguramiento integral a la prevision social y al sequro
de salud a mdusicos vy artistas. En 2011 también se incluyeron los docentes
dependientes de instituciones educativas privadas. Para este Ultimo colectivo, la
legislacion previé un subsidio estatal en reconocimiento de los afios de servicios
no abonados durante el periodo previo a la promulgacién de la ley. En 2013 se
autorizé laincorporacién voluntaria de trabajadores independientes, empleadores,
y amas de casa o0 miembros del hogar no remunerados a la cobertura del régimen
previsional del IPS.

Dos afios después se incorpor6 al Régimen General a las personas que se
desempefan en el serviciodoméstico. Por Gltimo, en 2016 se previd laincorporacion
de los propietarios y/o responsables de las microempresas (MIPYMES) definidas
en el articulo 4° de la Ley N° 4457 de 2012,y en 2019 a los trabajadores a tiempo
parcial. EI Cuadro 1resume la incorporacion progresiva de colectivos a los sequros
de IPS.

P Cuadrol
Ocupaciones cubiertas por el Régimen General
Ocupacion Afo Ley/Decreto Naturaleza
Asalariados sector privado, entes Decreto-Ley N°
descentralizados y empresas 1950-1956 | 1.860/50, aprobado Obligatoria
mixtas por Ley N° 375/56
Artistas y musicos 2010 Ley N° 4199/10 Obligatoria

Leyes N°4370/11y
2011-2016 | 5555/15, Decreto N° | Obligatoria
5215/16

Docentes privados (basico, media
y superior)

5. Ley N°375/56 que aprueba el Decreto-Ley N°1.860/50.
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Independientes, empleadores,

amas de casa y miembros del 2013 Ley N°4933/13 Voluntaria
hogar no remunerados

Servicio doméstico 2015 Ley N° 5407/15 Obligatoria
Propietarios y/o responsables Ley N°5.741/16 ) )
MIPYMES 2016 | (o implementada) | OPfigatoria
Trabajadores a tiempo parcial 2019 Ley N°6339/19 Obligatoria

Nota: Los trabajadores y trabajadoras de la Administracion Nacional de Electricidad (ANDE) e Itaipu
Binacional tienen cobertura obligatoria y complementaria.

Fuente: Elaboracién propia con base en legislacion vigente.

La previsién social en Paraguay se encuentra altamente fragmentada, y sin
un regulador comdn que coordine y armonice un sistema del todo articulado y
coherente. La misma ofrece bajos niveles de cobertura, centrada en trabajadores
de altos ingresos y fundamentalmente provenientes de zonas urbanas (Rofman,
Apellay Vezza 2013; Montt, Schmidlin y Recalde 2021).

Actualmente coexisten 8 cajas de jubilaciones y pensiones de naturaleza
plblica que ofrecen cobertura previsional a diferentes colectivos especificos. EI IPS
constituye el organismo de mayor tamafio al concentrar el 66 por ciento del total
de aportantes al sistema. Junto con la Caja Fiscal, estos organismos concentran
el 97 por ciento de los aportantes al régimen de prevision social (MTESS 2019).
Otras entidades del sector privado, constituidas en mutuales, ofrecen planes de
jubilacién de caracter voluntario bajo esquemas de capitalizacion individual.

En 2009 se dio un paso hacia la articulacién de los diferentes subsistemas
en tanto se previé la posibilidad de acumular los aportes realizados a las diferentes
cajas previsionales ¢. Bajo este mecanismo se reconocen y totalizan los distintos
periodos de cotizaciones, los cuales deben ser parciales, sucesivosy no simultaneos,
a efectos del computo previsional. De esta manera, se le permite a los afiliados
que tengan aportes en multiples cajas, con el acceso a una prestacién jubilatoria a
prorrata, donde cada entidad financiara una parte de la jubilacién en funcién de los
periodos de cotizacién reconocidos, basados en sus propios parametros.

Por su parte, los problemas derivados de los bajos niveles de cobertura
del sistema tradicional de seguridad social motivaron en las primeras décadas de
este siglo, en linea con otros pafses de la regién, la expansién de programas no

6. Ley N.° 3856 de 2009.
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contributivos para atender a las personas mayores. En este marco, se lanz6 en
2011 un programa de pensiones no contributivas dirigido a personas mayores de
65 afios en condicién de pobreza. Se trata de una prestacién complementaria a
la cobertura social tradicional, que consiste en un ingreso mensual equivalente a
un cuarto del salario minimo nacional, aproximadamente 80 db6lares americanos a
valores promedio de 2020. A los pocos afios de introducirse el programa Adultos
Mayores, el nimero de beneficiarios de pensiones no contributivas superé al
de contributivas -30 por ciento y 16 por ciento del total de personas mayores,
respectivamente, en 2015- (OCDE 2018).

1.1. Requisitos para acceder a una jubilacion contributiva en
el IPS

Para acceder a la jubilacién ordinaria por el Régimen General del IPS se
debe tener 60 afios de edad y un minimo de 25 anos de aportes reconocidos en el
instituto. También se puede acceder a esta prestacion con 55 afios de edad y 30
afios de servicios reconocidos como minimo, modalidad que toma el nombre de
jubilacién ordinaria anticipada’.

En el primer caso, al afiliado le corresponde una tasa de reemplazo del 100
por ciento calculada, sobre el promedio de los salarios percibidos durante los 36
meses anteriores al Gltimo aporte. En el sequndo caso, la tasa de reemplazo es del
80 por ciento, y también se aplica sobre el promedio de los Gltimos 36 meses de
aportes reconocidos. La tasa de reemplazo en la jubilacién anticipada aumenta a
razén de 4 puntos porcentuales (pp) por cada afio de edad computado, entre los
56 y los 59 anos.

Con el objetivo de aumentar la cobertura en la vejez, en 2011 se incorporé
una flexibilizaciéon en el régimen jubilatorio administrado por el IPS, a través de
la creacién de la jubilacién proporcional . A esta prestaciéon tendrédn derecho
aquellas personas que, estando retiradas de la actividad laboral, tengan al menos
65 afios de edad y un minimo de 15 afios de aportes reconocidos al IPS. Se trata de
una jubilacién proporcional, en tanto el haber jubilatorio se determina como una
proporcion de la jubilacion ordinaria con 25 afos de servicios reconocidos al IPS.
El Cuadro 2 resume las principales caracteristicas de las distintas modalidades de

7. Ley N°98de 1992.
8. Ley N°4.290 de 2011.
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jubilacién de IPS. El Recuadro 1 revisa las distintas alternativas implementadas en
la regidn para el salario de referencia utilizado calculo jubilatorio.

P Cuadro?
Requisitos actuales para el acceso a la jubilaciéon ordinaria y proporcional
Afos de Periodo de
. Edad - Tasa de .
Prestacion . servicio referencia para
minima legal . reemplazo p
reconocidos el célculo
o 60 afios 25 afnos 100% 36 meses
Jubilacién
ordinaria . B
55 afios 30 afos 80% 36 meses
Jub|IaC|Qn 65 afios 15 aflos Proporcional 36 meses
proporcional

Fuente: Elaboracién propia con base en legislacion vigente.

Las jubilaciones del IPS se actualizan anualmente por el Indice de Precios al
Consumo (IPC), con el fin de garantizar a los pasivos el mantenimiento de su poder
de compra en el tiempo. Se trata del indicador mas utilizado para la actualizacion
de las prestaciones entre un grupo de 27 paises de la OCDE, siendo elegido en 13
ocasiones. Otros paises utilizan la evolucién media de los salarios como criterio
de indexacién o una combinacién entre éstos y los precios. También se aplican
formulas que integran componentes relativos a la sustentabilidad financiera del
sistema.

> Recuadro 1

Salarios de referencia para el célculo jubilatorio

En América Latinay el Caribe varios paises consideran para el calculo de las jubilaciones
los salarios correspondientes a periodos acotados de tiempo -Gltimos o mejores afios
de la vida laboral-. Este criterio evita penalizar a los trabajadores por afios de bajos
ingresos, momentos de informalidad o desempleo. También tiene la ventaja de requerir
menores niveles de informacion. Por otro lado, tiene la desventaja de generar incentivos
dindmicos a incrementar los ingresos reportados durante los afios finales de trabajo.

Evidencia reciente para Uruguay muestra que los trabajadores por cuenta propia y
dependientes que se desempefian en empresas menores a diez trabajadores, modifican
su comportamiento en respuesta a la ventana temporal que se utilice para el calculo del
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beneficio jubilatorio, aumentando sus aportes durante esos afios. La posibilidad de que
existan comportamientos estratégicos requiere, ademas de incentivos, oportunidades
parasacar provechodeellos. Porello,enelcasouruguayo, el comportamiento estratégico
se observa en los trabajadores independientes, cuyo nivel de aporte es decision
exclusiva del cuentapropista, y en pequefas firmas, donde existen mayores dificultades
para la fiscalizacién y un vinculo més cercano entre trabajadores y empresarios (Dean,
Fleitas y Zerpa 2020).

Elestudio citado es relevante entanto el horizonte temporal que se utiliza para el célculo
jubilatorio en Uruguay, los Ultimos diez afios, también es la referencia para otros cuatro
paises de América Latina y el Caribe. Por su parte, otros nueve pafses utilizan periodos
menores a diez afios, amplificando los incentivos dinamicos a incrementar los ingresos
reportados durante los Gltimos afios de trabajo -y a subdeclarar en los afios previos-.
El' IPS pertenece a este Gltimo grupo, dado que considera el promedio de ingresos
percibidos durante los 36 meses anteriores al momento de solicitar la prestacion.

Para que los salarios considerados para el calculo jubilatorio reflejen adecuadamente los
ingresos por los que se ha realizado aportes a lo largo de la vida laboral, diversos paises
han ampliado los periodos de tiempo de referencia para el calculo jubilatorio. La mayoria
de los paises de la OCDE consideran los ingresos correspondientes a la totalidad de la
carrera laboral. Por otra parte, quienes consideran fragmentos de la trayectoria laboral,
igualmente toman periodos superiores a 20 afios: Eslovenia y Francia, por ejemplo,
consideran los mejores 24 y 25 afios, respectivamente, y Espafia los Gltimos 25 afios
(OCDE 2013).

Ampliar la ventana temporal para el calculo jubilatorio requiere que se valGen
correctamente los ingresos. En el IPS los salarios considerados son expresados a valores
corrientes, sin realizarse ninguna actualizacién que considere la evolucion del costo
de vida o el aumento general de los salarios. De esta manera, se traslada al afiliado la
pérdida inflacionaria ocurrida durante los tres afios anteriores al momento de solicitar
la jubilacion. Paraguay ha logrado mantener la inflaciéon en niveles bajos durante los
Gltimos afios. A pesar de ello, las pérdidas por no actualizar los ingresos, con una
inflacién algo superior al 2 por ciento anual, ascienden en promedio al 5 por ciento de
la prestacién. La enorme mayoria de los paises tiene algln criterio definido para ajustar
los aportes. El criterio mas utilizado en los paises pertenecientes a la OCDE es ajustar
en funcién de la variacién promedio de los salarios.
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» 2. Lainformalidad en Paraguay

En esta secciéon se repasan los principales indicadores en materia de empleo
bajo condiciones de registro a la sequridad social, y su trayectoria reciente en el
marco del dinamismo mostrado por la economia paraguaya en los Gltimos afios.
Estos resultados se comparan con los obtenidos por diversos paises de la region.

Paraguay es uno de los paises con mayores niveles de empleo informal en
América Latinay el Caribe, una region de por si caracterizada por sus bajos niveles
de cobertura a la sequridad social. Pese a las mejoras registradas en los Ultimos
afios, siete de cada diez trabajadores paraguayos a la fecha estan fuera del sistema
de seguridad social.

Seqgun cifras de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) publicadas por
el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seqguridad Social (MTESS), solamente el 22,9
por ciento de los ocupados en 2018 estuvo cubierto por la seguridad social. Se
trata de unos 759 000 aportantes sobre un total de 3 318 000 ocupados, de los
cuales el 61,5 por ciento eran trabajadores privados vy el restante 38,5 por ciento
trabajadores publicos. La tasa de informalidad para unos y otros colectivos muestra
realidades muy distintas. Mientras que la informalidad afecta al 65,1 por ciento de
los trabajadores privados, alcanza solamente al 16,9 por ciento de los trabajadores
pUblicos. Un dato relevante es que el Estado en su rol de empleador mantiene casi
dos de cada diez vinculos fuera del marco legal (MTESS 2019).

Las encuestas de hogares, por factores relativos a su estructura y la calidad
de las respuestas brindadas por los encuestados, suelen tener problemas de
subregistro de ciertas variables, en particular cuando se las compara con datos
provenientesderegistrosadministrativos. Porotraparte,lainformacion proveniente
de registros administrativos suele no distinguir entre diferentes puestos cotizantes
a una misma caja y personas cotizantes, ni entre casos de personas que coticen
de manera simultdanea a mas de una caja, sobreestimando la cobertura. Segun
los datos publicados en el Boletin Estadistico del MTESS correspondiente a 2018,
basados en registros administrativos, el total de cotizantes a las diferentes cajas
durante ese afo ascendi6é a 834 249 personas, esto es un 10 por ciento mayor que
las estimaciones con base en la EPH. Segln esta Gltima fuente, la cobertura habrfa
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alcanzado al 25,1 por ciento de la poblacién ocupada en 2018. A efectos de facilitar
el analisis, las cifras que se presentan a continuacién refieren a las estimaciones
con base en la EPH, salvo que se especifique lo contrario.

En un marco de fuerte dinamismo de la economia, donde el Producto Interno
Bruto (PIB) creci6 38 por ciento acumulado entre 2010 y 2018, la tasa de empleo
informal cayé solamente 5,9 pp en este periodo (gréafico 1). Es conocido el vinculo
positivo que existe entre crecimiento del PIB y la creacion de empleo formal o la
formalizacion -o el vinculo negativo respecto al aumento de la informalidad- del
mismo. También que laelasticidad del crecimiento econémico sobre laformalizacion
es baja: estimaciones disponibles la ubican entre 0,1y 0,2 (Bosch, Melguizo y Pagés
2013), registros consistentes con los resultados observados para Paraguay en
este periodo. Un trabajo reciente realizado por Alvarez et al. (2020) estima que la
informalidad en Paraguay es 23 pp por encima del nivel esperable segln el ingreso
per capita del pafs, dados los registros internacionales.

Por todo ello, una estrategia que busque ampliar de forma significativa
la cobertura activa, mas aun partiendo de altos registros de informalidad y que
los mismos se encuentran desalineados con el nivel de ingreso promedio del
pais, no puede descansar Unicamente en el crecimiento econémico como factor
determinante, sino que debe ser parte de un conjunto de iniciativas publicas -
polfticas de empleo, incentivos adecuados, fiscalizacién, entre otros-, que tengan a
la formalizacién como objetivo prioritario.
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Crecimiento del PIB y tasa de informalidad, 2010-2018

P> ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

140

130

120

110

PIB (2010=100)

100

90

80

2010

_.90%

85 %

80 %

75 %

70 %

65 %

60 %
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

B 7asa de informalidad — PIB

Tasa de informalidad

Fuente: Elaboracién propia a partir de MTESS (2019), con base en datos EPH, y World Development
Indicators (2021).

Seguln datos de la EPH, el IPS brinda cobertura al 14,8 por ciento de los
ocupados, siendo el organismo previsional de mayor tamafio. Le sigue en orden de
importancia la Caja Fiscal con el 7,4 por ciento de los ocupados, mientras que las
restantes cajas agrupadas dan cuenta del 0,6 por ciento (grafico 2). Entre los afios
2010y 2018 el IPS aument6 su alcance en 5,0 pp, mientras que la Caja Fiscal lo hizo
en 0,9 pp (MTESS 2019). Esto implicé que 3 de cada 4 empleos formales creados en

ese periodo estuvieron bajo la 6rbita del IPS.
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P Gréfico 2

Tasa de formalizacion desagregada por caja previsional a la que cotiza el
trabajador, periodo 2010-2018
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Fuente: Elaboracién propia a partir de MTESS (2019), con base en datos administrativos.

Los datos de estructura de empleo provistos por la EPH resaltan: la
participacion del empleo dependiente privado -39 por ciento-; el empleo por
cuenta propia -30 por ciento-; el empleo dependiente plblico -10 por ciento-,
y el empleo doméstico -8 por ciento-. En un marco de relativa estabilidad de la
estructura de empleo entre los afios 2010 y 2018, se destaca el aumento de 3 pp
de la participacién del empleo privado y, como contracara, una cafda de 4 pp de los
trabajadores por cuenta propia. En periodos de dinamismo econémico, es esperable
que sucedan cambios en la conformacion del mercado de trabajo a favor del empleo
asalariado y en detrimento del empleo por cuenta propia (MTESS 2019, 23).

La participacién del empleo asalariado esta correlacionada positivamente
con mayores niveles de formalizacién. En este sentido, en Alvarez et al. (2020)
se estima que Paraguay tiene aproximadamente el 55 por ciento de su fuerza
laboral ocupada en relaciéon de dependencia, un nivel significativamente menor
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a los pafses de la regién que presentan los mejores indicadores en términos de
cobertura activa, como Chile -78 por ciento-, Costa Rica -76 por ciento- o Uruguay
-72 por ciento-. La informalidad en Paraguay alcanza a casi la totalidad de los
trabajadores independientes, a pesar de que cuentan con la posibilidad de afiliarse
voluntariamente al IPS desde 2013.

La tasa de informalidad de los trabajadores asalariados en Paraguay es
levemente mayor en los hombres que en las mujeres. Este fendmeno también se
observa en otros paises de la region con altos niveles de informalidad como Bolivia,
Nicaragua, el Salvador, Guatemala y México (Alvarez et al. 2020). Es conveniente
evitar concluir a partir de esto que, en este plano, las mujeres se encuentran en una
mejor posicién relativa que los hombres. Por el contrario, este resultado debe ser
analizado tomando en consideracion la baja incidencia del empleo formal femenino
conrelacional masculino. En este sentido, es esperable suponer que exista un sesgo
de seleccién favorable entre las mujeres que logran acceder a estos empleos, al
tratarse de un grupo relativamente reducido con mejores caracterfsticas relativas.
Sobre esto se profundizara en las secciones 4 y 5.

El resto de las dimensiones que se analizan en relacién con la informalidad
presentalos comportamientos usuales en Paraguay: la informalidad es mayor entre
los jévenes —por encima del 80 por ciento-y en los mayores de 60 afios -cercana
al 70 por ciento-; decrece con el nivel educativo y con el nivel salarial, afectando a
casilatotalidad del primer quintil de ingresos -98 por ciento-y a menos del 30 por
ciento en el quinto quintil (Alvarez et al. 2020).

Las cifras presentadas, méas alla de las pequefias diferencias que surgen a
partir de la consulta de diversas fuentes, son concluyentes al sefialar los problemas
de cobertura de la poblacién activa en Paraguay. Sin perjuicio de ello, un analisis
estatico de este tipo no es suficiente para proyectar el porcentaje de trabajadores
que lograran acceder a una jubilacién. Esto se debe a que estas cifras pueden estar
reflejando situaciones muy distintas, en funcién de la movilidad laboral que exista
en este mercado.

Para analizar de forma conjunta la cobertura en la etapa activa y el acceso
a beneficios jubilatorios, es necesario pasar del enfoque estatico a un enfoque
dindmico que considere las contribuciones a lo largo de la trayectoria laboral,
gue estudie las transiciones entre los estados contributivos y no contributivos,
causados por periodos de actividad informal, desempleo o inactividad, y la duracion
de los mismos. Esto se analizara en detalle en la seccién 5.
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» 3. Antecedentes en el andlisis de la densidad de
cotizaciones

En esta seccion se realiza una revisién de un conjunto de estudios que
estiman ladensidad de cotizacién, los periodos de contribucién -y no contribucion-,
y también proyectan el acceso a jubilaciones contributivas en sistemas de reparto
con base en registros administrativos. Ellos proveen, a través de una mirada
longitudinal, de informacion relevante sobre la cantidad de aportes realizados a lo
largo de la vida laboral del trabajador.

En el contexto regional se dispone de estudios para Argentina, Chile, Brasil,
Colombia, Ecuador, México, EI Salvador y Uruguay, que dan un marco para la
comparacion e interpretacion de los resultados encontrados en el presente trabajo.

A continuacién se presentan algunos de estos antecedentes regionales.
Posteriormente se repasan los principales hallazgos encontrados en estudios
previos realizados para el sistema paraguayo, con relacién a la dinamica de
cotizaciones y sus determinantes. El presente trabajo constituye una contribucion
al andlisis de la tematica, en tanto aborda de manera integral el estudio de
la densidad de cotizacién y la duracién de los periodos de cotizaciones -y no
cotizaciones-, basados en registros administrativos del IPS de Paraguay para un
periodo de 21 afios. Asimismo, proyecta quiénes lograran acceder a una jubilacion
con base en un analisis probabilistico de las contribuciones observadas.

3.1. Antecedentes regionales

Argentina: Bertranou y Sanchez (2003) estiman la densidad de cotizacién
para el sistema argentino durante los afios 1994 y 2001 a partir de un registro de
historias laborales. La densidad promedio de cotizacién estimada fue del 54 por
ciento para los dependientes y 37 por ciento para los independientes. Encuentran
undeteriorodeladensidad de cotizacién alolargo del perfodo, y una profundizacion
de éste a partir de la recesién econdmica iniciada a mediados de 1998. Otros
estudios contemporéaneos utilizaron la misma base de datos (De Biase y Grushka,
2003) y DNPSS (2003), y fueron recopilados en OIT-MTESS (2003), siendo el
primer esfuerzo sistematico realizado desde OIT en la regién para el analisis de las
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historias laborales y la densidad de aportes en base a informacién provenientes de
registros administrativos.

Apella (2010) estima que la densidad de cotizacién para el sistema argentino
entre1994y2001esdel 55 porciento. Encuentraquelas cotizaciones sedistribuyen
de manera bimodal, en los valores cercanos a 0 y 1, con mayor concentracién en
el tramo superior. Analiza las transiciones entre los estados contributivo y no
contributivo, observando que la tasa de riesgo asociada es del 5 por ciento, lo
gue implica una alta rotacién entre ambos estados. Estima que el riesgo de hacer
una transicion estd asociado negativamente a la duracién del estado en el que se
encuentraeltrabajadorotrabajadora,y que el riesgo de salir del estado contributivo
resulta menor entre los asalariados respecto a los trabajadores por cuenta propia, y
entre los quintiles mas altos de ingresos.

Chile: Berstein, Larrain y Pino (2005) hallan una distribucién bimodal para
la densidad de cotizacién, con nodos en los extremos, mientras que el resto de los
individuos se distribuyen de manera uniforme entre estos. Para ello, se valen de
una muestra de mas de 24 000 historias laborales, considerando como periodo
potencial de cotizacién el definido entre la primera cotizacién de cada individuo vy
la edad legal de acceso a la pensién. En un sistema puro de contribucién definida
como el chileno, el problema principal asociado a la densidad de la cotizacion
no es la posibilidad de acceder -o no- a una prestacién sino la suficiencia de su
monto. En este sentido, los autores encuentran una sobrerepresentacion de las
mujeres entre los individuos con menores cotizaciones. La densidad de cotizacion
promedio estimada para los hombres es 56 por ciento y para las mujeres 48 por
ciento. Estudios posteriores llegan a resultados similares: entre las personas que
accedieron a una pension contributiva entre 2007 y 2017, la densidad promedio
se sitla en 52 por ciento, con densidades de 58 por ciento y 48 por ciento para
hombres y mujeres, respectivamente (Ministerio de Hacienda 2017).

Uruguay: Apella y Zunino (2020) estiman que la densidad de cotizaciones
promedio en Uruguay es de 57 por ciento. Para ello, se valen de un panel de
datos con 35 millones de observaciones, relativas a cotizaciones de trabajadores
dependientes al Banco de Previsién Social (BPS) entre los meses de abril de 1996
y diciembre de 2015. Estiman la duracién promedio de los periodos de cotizacion
-spells- en 81 meses, sobre un maximo potencial de 236 meses considerados en
la base de datos, y la duraciéon promedio de los periodos de no cotizacién en 50
meses. Encuentran que las mujeres presentan una densidad de cotizacion algo
inferior a la registrada por los hombres, al tiempo que mantienen periodos mas
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prolongados en los estados de contribucién y de no contribucion. En este sentido,
concluyen que larelacién de los hombres con el sistema se caracteriza por entradas
y salidas mas frecuentes y menos prolongadas, en tanto que las mujeres tienden
a mantener por mayor tiempo su estado, sea este contributivo o no contributivo.
Por Gltimo, estiman que el 52 por ciento de los hombres alcanzaria el requisito de
contar con 30 afios de cotizacion a los 60 de edad, mientras que entre las mujeres
dicho porcentaje ascenderfa al 46 por ciento. Estos porcentajes se incrementarian
a 56 por ciento y 54 por ciento, respectivamente, si se retrasase la edad de retiro
alos 65 anos de edad.

Los resultados obtenidos en este trabajo, se encuentran en Iinea con otros
antecedentes disponibles para Uruguay (Bucheli, Forteza y Rossi 2006; Forteza et
al. 2011y Castifieiras et al. 2017).

Varios paises: En Alvarez et al. (2020) se estima la densidad de cotizacién
en Argentina, Brasil, Ecuador y Uruguay utilizando registros adiministrativos. En
todos los casos se encuentra una distribuciéon bimodal, aunque con una mayor
concentracion en el extremo inferior para Argentina, y en el extremo superior para
el resto de los pafses. Igualmente observan que, en promedio, un trabajador realiza
aportes alaseqguridad social el 35 por ciento de su trayectoria laboral en Argentina,
el 51 por ciento del tiempo en Brasil, el 47 por ciento en Ecuador y el 50 por ciento
en Uruguay. Del mismo modo, se identifican variaciones importantes en funcién del
sexo, laedad, el nivel deingresoy la categoria de ocupacién. Un mayor desarrollo de
este trabajo y su comparacién con los resultados obtenidos para el IPS se presenta
en el recuadro 2, ubicado en la secciéon 5.

3.2. Antecedentes nacionales para Paraguay

Bertranou, Marinakis y Reinecke (2003) analizan las interrelaciones que
existen entre el mercado de trabajo, el sistema de proteccién social contributivo y
la pobreza. Plantean una agenda tentativa de reformas institucionales necesarias
para superar la pobreza desde la perspectiva del empleo y la proteccion social.
Encuentran que el alcance, la efectividad v la eficiencia de la proteccién social en
Paraguay es limitado. Por su parte, advierten que no existe un sistema comprensivo
y coordinado, sino una cantidad dispersa de politicas y programas organizados
bajo distintas modalidades y concepciones que impiden una proteccién adecuada
ante los shocks adversos que enfrentan los trabajadores y sus familias. Por Gltimo,
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exploran modificaciones con el objetivo de fortalecer el entorno institucional del
mercado de trabajo, mejorar el grado de observacién de la normativa laboral y
atenuar los efectos del aumento del desempleo e informalidad.

Navarroy Ortiz (2014) atribuyen la baja cobertura del sistema previsional en
Paraguay al contexto econémico caracterizado por la baja productividad, la escasa
innovacion, la alta desigualdad, la elevada rotacién entre los empleos formales e
informales, propias de un mercado de trabajo dual con debilidades institucionales,
y la concentracién de las exportaciones en bienes primarios y manufacturas de
origen agropecuario.

En este contexto identifican un mercado laboral compuesto por el sector
informal, como segmento dominante, y un sector de los trabajadores formales,
pero con bajas especializaciones y habilidades y una alta rotacién entre el empleo
formal e informal. Aparte, se encuentra un grupo minoritario de trabajadores
favorecidos -de «éliten-, compuesto por los empleos formales que se generan
fundamentalmente en las empresas mas grandes, en los grupos econémicos y en
las empresas globales. De acuerdo con sus estimaciones, este Gltimo segmento
alcanza solamente al 10 por ciento de la fuerza de trabajo y coincide con la
poblacion que finalmente podra jubilarse a partir de los aportes realizados durante
la etapa activa. De igual modo, el empleo en el sector pUblico constituye una opcién
de empleo formal ante la insuficiente creacién de empleos de calidad del sector
privado.

Porsuparte,alconsiderarunatrayectorialaboral de 42 afios, elrequerimiento
vigente de exigir a los afiliados un minimo de 15 afios de aportes al IPS para generar
causal jubilatoria, equivale a que estos deban aportar durante al menos el 36 por
ciento de su vida laboral. De ser asi, sélo el 38 por ciento de los que actualmente
cotizan al IPS estarfan efectivamente alcanzando los requisitos de la jubilacién
proporcional, conforme a la densidad de los aportes calculada en Arrighi et al.
(2010).

Sanabria y Meza (2018) analizan las caracterfsticas y determinantes de la
densidad de cotizaciones en el sistema de jubilacién del IPS, a partir de vincular los
registros administrativos del organismo con informacion provista por la Encuesta
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Longitudinal de Proteccion Social (ELPS) ®. La base de datos se conformé con
las historias laborales de 1 080 trabajadores del sector privado que cotizaron al
organismo entre los meses de enero de 2013 y diciembre de 2014, para los cuales
se disponfa de informacién asociada al nivel educativo, estado civil, jefatura del
hogar, tipo de trabajo y contrato, carga horaria, tamafo de empresa e informacion
sobre el conocimiento del sistema jubilatorio.

Al analizar la densidad de cotizacion, el estudio concluye que trabajadorasy
trabajadores del sector privado afiliados al IPS se encuentran segmentados y que el
desempefio es peor para hombres jovenes, solteros, que no son jefes de hogar, que
residen en zonas rurales y que no tienen primaria completa. Ademas, la densidad
de cotizacion promedio es menor para los trabajadores del sector primario con
horario nocturno, que no tienen un contrato firmado, que tienen vinculos laborales
temporales y trabajan en micro y pequefias empresas percibiendo los salarios mas
bajos. La densidad de cotizacién también es méas baja entre quienes desconocen
ciertos aspectos importantes del sistema jubilatorio del IPS.

En cuanto a la identificacion de los determinantes de la densidad de
cotizacion, las caracterfsticas relacionadas al mercado laboral son las que presentan
los efectos mas relevantes, entre las que destaca latenencia de un contrato firmado.
Por su parte, al constatar que las mujeres tienen mayor probabilidad de cotizar
regularmente en comparacion a los hombres, se menciona su menor participacion
laboraly la posibilidad de que sumejor desempefio se base en cierto sesgo asociado
a considerar exclusivamente aquellas que superan las barreras para el acceso al
mercado laboral, mediante un empleo formal en el sector privado.

Sanabria (2019) estudia las trayectorias salariales de los aportantes al IPS
considerando la edad y el sexo del trabajador, el tipo de cotizante, el sector de la
empresa y la densidad de cotizacién. Para ello se emplea una muestra de 36 500
historias laborales con los aportes realizados entre los meses de enero de 2007 y
diciembre de 2016, de aquellos trabajadores que registran cotizaciones a diciembre
de 2016 bajo las modalidades de cotizante general y jornalero. Si bien el analisis se
centra en las curvas salariales, al abordar la densidad de cotizacion se observan
bajos registros: 36,1 por ciento de las cotizaciones pertenece a los trabajadores

9. LaEncuesta Longitudinal de Proteccién Social impulsada por el BID se Ilevé a cabo en Paraguay en
2015 y prevé la realizacion de varias rondas sucesivas que permita el sequimiento en el tiempo a una
muestra nacional representativa de 18 mil personas. Al realizarse en varios pafses latinoamericanos,
permite obtener informacién comparable de sus sistemas de proteccién social y su evolucion en el
tiempo. Mas informacién en la pagina web de la Secretaria Técnica de Planificaciéon de Paraguay, en
https://www.stp.gov.py/v1/encuesta-longitudinal-de-proteccion-social-elps/.
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con densidad igual o inferior a 20 por ciento, y solamente 5,8 por ciento de las
cotizaciones corresponden a trabajadores con densidad superior a 80 por ciento.

Casalf (2018) analiza la cantidad de aportes al IPS durante un periodo de
120 meses e identifica los determinantes de cotizacion a través de un estudio
econométrico. Para ello cuenta con una muestra de 10 000 historias laborales de
aportantes que tenfan entre 36 y 59 afios a diciembre de 2016, y que realizaron
algun aporte entre los meses de enero de 2007 y diciembre de 2016. Encuentra
que la distribucion de cotizaciones es bimodal, con nodos en los extremos, y la
media es 54 meses cotizados sobre un total de 120 posibles, lo que implica un 45
por ciento de tiempo aportado sobre el potencial. Asimismo, observa una relacion
positiva entre el nimero de aportes v la edad de la persona, el nivel de ingreso,
el tamafio de empresa y el nimero de beneficiarios al sequro de salud. Por su
parte, encuentra escasas diferencias en el nimero de aportes en funcion del sexo
del trabajador. EI anélisis econométrico muestra una fuerte asociacién entre la
tenencia de beneficiarios, el nivel salarial y la presencia de aportes al inicio y al
final del periodo con la cantidad de aportes observada.

EI' IPS (2018, 2021) en su Informe Actuarial presenta la distribucion de
los meses aportados a lo largo de 2017, para los individuos que realizaron
contribuciones durante ese afo. Alrededor del 60 por ciento de estas personas
realizaron aportes durante los 12 meses del afio. Por otra parte, el nGmero promedio
de meses cotizados es menor para los trabajadores mas jovenes, vy lo adjudican a
gue estos enfrentan mayores niveles de movilidad laboral al dedicar una mayor
parte de sutiempo a la educaciéon formal y al estar mas expuestos a la informalidad.
Por otra parte, no se observan diferencias en los meses cotizados para hombres y
mujeres a nivel agregado, pero si para diferentes tramos etarios, ya que a partir de
los 35 afios las mujeres registran un mayor nimero promedio de meses cotizados
con relacién alos hombres.
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» 4. Los datos del estudio

La base de datos provista por el IPS para este trabajo contiene informacién
de la historia laboral de los trabajadores cotizantes al instituto entre los meses
de enero de 2000 y diciembre de 2020, lo que implica un total de 252 meses.
Cada observacion refiere al historial de contribuciones de un trabajador al IPS, por
empresa y por tipo de sequro, pudiendo existir mas de una observacion por cada
cotizante. Se aplicaron ciertos filtros y correcciones menores a efectos de depurar
la base, lo que derivd en un total de 1432 669 personas que a diciembre de 2020
tenfan entre 18 y 65 afios de edad ™°.

Con el objetivo de viabilizar el procesamiento de una base de datos de estas
dimensiones, se extrajo una muestra aleatoria sin reposicion equivalente al 10
por ciento del total de las personas registradas. Se hicieron los correspondientes
chequeos de consistencia y robustez respecto a la base con la totalidad de las
observaciones. La base obtenida a partir de la muestra se reformul6 en un panel
de datos, donde cada fila se encuentra asociada a la remuneracién declarada al
IPS por persona en cada mes. La misma contiene informacién relativa al sexoy a la
fecha de nacimiento de la persona. También se asigné a cada individuo un tipo de
seguro, un sector de actividad y una regién en la que la empresa tiene registrado
su domicilio fiscal, con base en la mayor frecuencia relativa observada para estas
variables en cada caso.

Se decidi6 trabajar con datos relativos a personas que nacieron entre
los aflos 1955 y 2002, v, que a diciembre de 2020 no se hubieran jubilado. Una
limitacién presente es que no se cuenta con informacion relativa al fallecimiento de
los afiliados. Por este motivo, de existir una suspension en las cotizaciones en algin
momento del periodo no asociada a la tramitacién de una jubilacién, no se conoce

10. Dado que el andlisis se centra en los afiliados activos al IPS, se excluyé de la base a los jubilados en
el periodo. Asimismo, se quité a los sequros y actividades que no cotizan al Fondo de Jubilaciones. De
acuerdo a lo dispuesto en la legislacién, se exigi6é que los docentes privados y trabajadores del servicio
domeéstico no tuvieran aportaciones previas a agosto de 2011y noviembre del 2015, respectivamente.
Por su parte, se depur6 la base de aquellos casos sin cotizaciones a lo largo del periodo, y aguellos con
faltantes de informacién personal o de la empresa. En los casos en que no se disponia de la fecha de
nacimiento, se imputé la mediana para el mismo sexo y tipo de seguro.
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si esa persona ha fallecido o no, y en caso de que esté viva, se ignora si se mantiene
activa en otra caja, 0 si pasé a la informalidad o a estar inactiva. Considerando esta
restriccién, el analisis asume que las personas se mantienen con vida durante el
horizonte temporal analizado.

Se observa una concentracion importante de cotizantes nacidos entre
el comienzo de la década de los ochenta y los afios noventa (grafico 3). Esto es
consistente con una fuerza laboral paraguaya mayoritariamente joven, en un
pais donde el 59,3 por ciento de la poblacién tiene entre 18 y 65 afios, que vuelca
sistematicamente al mercado laboral cohortes de trabajadores cada vez de mayor
tamano (INE, s. f.). Paraguay se encuentra transitando lo que se denomina «bono
demograficoy, esto implica que la razén entre la poblacién en edad de trabajary la
poblacién en edades «pasivas» -nifios, nifias y adolescentes y personas mayores-
es creciente en el tiempo. Si bien las proyecciones demograficas auguran que la
transicién demogréfica en Paraguay serd acelerada a alta velocidad, la poblacién
actual es relativamente joven en comparacién a la regién. Esto constituye una
«ventana de oportunidady» para los sistemas previsionales y para las economias a
través del aumento de su PIB potencial.

P> Grafico 3
Cotizantes a IPS por afio de nacimiento, 2000-2020
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Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.
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La distribucién de cotizantes por sexo, definidos como aquellos individuos
con al menos una cotizaciéon en el afio, muestra una clara desigualdad en perjuicio
de las mujeres. Sibien la brecha por sexo se haido reduciendo alo largo del periodo
analizado, los avances han sido moderados, como se observa en el gréfico 4. En
2020 el 63,8 por ciento de los cotizantes fueron hombres.

P> Grafico 4
Distribucion de cotizantes por afio y sexo, 2000-2020
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Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

La pirdmide poblacional de Paraguay muestra el ensanchamiento en la base,
propiode unapoblacién joven. Porsu parte, la piramide de cotizantes al IPS muestra
la menor cobertura de las mujeres, en todas las edades consideradas (gréafico 5).
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P Gréfico 5

Piramide poblacional (arriba) y de cotizantes al IPS (abajo), afio 2020
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Fuentes: Elaboracién propia a partir de INE (s. f.) (arriba) y base de datos propia a partir de registros

del IPS (abajo).
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Los cotizantes muestran una evolucion creciente a lo largo del periodo v
un muy leve retroceso en 2020, afio signado por el comienzo de la pandemia del
COVID-19, como se observa en el gréafico 6.

P Gréfico6
NUmero de cotizantes al IPS, periodo 2000-2020
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Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

El sector de actividad que concentra un mayor nimero de cotizantes es
el comercio, seqguido de las empresas manufactureras y los servicios prestados
al pablico y a empresas (grafico 7). Entre los afios 2000 y 2020 el comercio, los
servicios al publico y a empresas y la construcciéon aumentaron su participacion
en el total de cotizantes al IPS; mientras que la industria manufacturera, el
transporte y almacenamiento, la informaciéon y comunicacién, el sector primario,
los alojamientos y servicios de comidas la redujeron. La evolucién de los cotizantes
del servicio doméstico se explica por su incorporacion al IPS en 2015.
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P Grafico7

Porcentaje de cotizantes por sector de actividad, varios afios (en
porcentajes)
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Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

La participacion de los cotizantes que trabajan en empresas domiciliadas en
la capital del pafs se redujo levemente durante el periodo analizado, producto de un
mayor ritmo enlaformalizaciéon del empleo enlas empresas domiciliadas en el resto
del pais. En el afio 2000 los cotizantes de empresas de la capital representaban el
57 por ciento del total y en 2020 el 50 por ciento.
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p Grafico 8

Cotizantes segln ubicacién geogréafica, periodo 2000-2020
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Fuente: Base de datos de propia a partir de registros del IPS.
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» 5. Densidad de cotizaciones en el periodo
2000-2020

Al'igual que sucede en la mayorfa de los paises de la region, el acceso a los
beneficios jubilatorios, asi como el monto de las prestaciones que sirve el IPS, se
determinan en funcién de una combinacién de requisitos de edad y la acumulacion
de afos aportados al sistema. Para analizar las posibilidades de acceso a las
prestaciones, es necesario adoptar un enfoque que contemple la dinamica de las
contribuciones a lo largo de la vida laboral. Un indicador clave para analizar los
patrones de contribucién durante la vida laboral es la densidad de cotizaciones o
proporcion de periodos en los que se realizaron contribuciones sobre la duracion
total de la trayectoria laboral M.

A los efectos de este trabajo, la densidad de cotizaciones se define como el
cociente entre el nimero de periodos cotizados vy el total de periodos durante los
cuales el individuo potencialmente pudo haber cotizado. Este Gltimo concepto se
conoce con el nombre de «exposicidon a la cotizaciony.

La definicién del periodo de exposicién a la cotizacidon no estd exenta de
problemas. En sintonia con algunos antecedentes regionales (Apella y Zunino
2020; Apella 2010; Forteza et al. 2011), en este trabajo se circunscribié al periodo
comprendido entre los 18 y los 65 afios. Por tal motivo, y dado que se trabaja con
una base de datos compuesta por trabajadores activos, el andlisis se basa en los
individuos que prolongan su actividad laboral al menos hasta los 65 afios.

A efectos de valorar la robustez de los resultados, se realizaron ejercicios
donde se modifico el periodo de exposicién elegido y los resultados no variaron
sensiblemente.

Considerando esta definicion, la densidad de cotizaciones promedio al IPS
en el periodo analizado es 28 por ciento, y la mediana 20 por ciento (cuadro 3).
Estoimplica que, en promedio, los afiliados al IPS cotizan menos de la tercera parte
de su trayectoria laboral y la mitad de ellos solamente cotizan una quinta parte de

1. En esta seccién se sigue la metodologia de andlisis desarrollada en Apella y Zunino
(2020).
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ella. La baja densidad de cotizacion promedio y mediana encontrada es consistente
con los altos registros de informalidad en el pafs, ya sefialados en la seccién 2.

Del histograma de densidad de cotizaciones se desprende que la mayoria
de los trabajadores tienen trayectorias laborales en las que coexisten periodos de
contribucién con periodos sin contribucién (grafico 9). El acceso a los beneficios
jubilatorios dependera de que los periodos acumulados alcancen los umbrales
minimos exigidos por la legislacion. Se observa una concentracion importante en
los valores mas bajos de densidad, reflejo de que muchos trabajadores cotizan por
poco tiempo y se mantienen durante buena parte de su vida laboral por fuera de la
formalidad.

P Grafico9
Histograma de densidad de cotizaciones, periodo 2000-2020
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Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

A medida que aumenta la densidad de cotizacién, se observan cada vez
menos trabajadores, existiendo un leve incremento en la Gltima barra asociada
a trayectorias laborales completas, que concentra menos del 1 por ciento de los
trabajadores (grafico 9y cuadro 3). La acumulacién de observaciones en los valores
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extremos de la distribucion -bimodal- es tipica de los mercados de trabajo duales o
segmentados. En el caso del IPS, si bien se observa tal concentracién, la misma es
muy leve en la cola alta de la distribucién, o que podria estar mostrando una mayor
movilidad y, por tanto, una menor fragmentacion.

De todas formas, este analisis se restringe al universo de cotizantes al IPS
y sus resultados no son necesariamente extrapolables al resto de las cajas que
operan en Paraguay. Es factible que algunos colectivos afiliados a otras cajas
muestren una realidad diferente. En particular, aquellas que brindan cobertura a
sectores muy especificos, menos heterogéneos y con relaciones de empleo mas
estables y proclives a operar en condiciones de formalidad. En este sentido, no es
posible descartar que a nivel agregado, el mercado laboral paraguayo muestre una
mayor fragmentacién con relacién a la que se observa exclusivamente para los
afiliados al IPS.

El 33 por ciento de los cotizantes al IPS analizados presentan una densidad
de cotizacién menor al 10 por ciento (cuadro 3). Dicho porcentaje aumenta a 56
por ciento al considerar también a todos aquellos que cotizan menos del 25 por
ciento de la trayectoria laboral, lo que representa menos de 12 afos completos
de cotizaciones entre los 18 y los 65 afios. Por su parte, un 38 por ciento de la
muestra analizada presenta densidades de cotizacion entre 25 por ciento y 75
por ciento. Se trata de un conjunto de poblacién que podria estar en condiciones
préximas a alcanzar los requisitos para acceder a una jubilacién en el IPS. En el
extremo superior de la distribucién, solamente 6 por ciento de los individuos tiene
una densidad de cotizaciones mayor al 75 por ciento en el periodo analizado. Un
analisis prospectivo de cuantos y quiénes podran reunir las condiciones jubilatorias
exigidas se presenta en la seccion 6.

Las distribuciones de ambos sexos son similares entre si, con una leve mayor
concentracion de los hombres en los valores extremos (grafico 10). En el limite
inferior, casi un 10 por ciento de los afiliados hombres cotizaron durante menos
del 2 por ciento de su periodo de exposicion a la cotizacion. Dicha cifra es del 9
por ciento en el caso de las mujeres. En el extremo superior se observa que para
ambos sexos, el porcentaje de trabajadores que presentan trayectorias laborales
completas es menor al 1 por ciento.
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P Gréfico10

Histograma de densidad de cotizaciones por sexo
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Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.
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Consistente con este similar desempefio, los hombres presentan una
densidad de cotizaciéon promedio -28 por ciento- levemente mayor a las mujeres
-27porciento-,ytambiénunamedianamayor-21y 20 porcientorespectivamente-
(cuadro 3).

Las acotadas diferencias encontradas para hombres y mujeres pueden no
estar recogiendo factores previos que impiden a las mujeres llegar a cotizar al
IPS. El grafico 5 aporta evidencia en ese sentido, al reflejar la subrepresentacion
de las mujeres con relacion a los hombres en la piramide de cotizantes en 2020,
para todas las edades. Muy probablemente, las principales barreras de acceso para
las mujeres se sitGan con anterioridad a su ingreso al IPS, y una vez dentro de la
seqguridad social, ambos grupos presentan trayectorias de cotizaciones similares
entre si.

En esta linea, al cruzar la variable sexo con la edad y el ingreso de los
cotizantes, se observan leves diferencias en la densidad de cotizaciones a favor de
los hombres para todos los tramos de edad, salvo en el caso de las edades entre 50
y 65 afos, en donde las mujeres tienen un desempefio significativamente mejor
gue los hombres (+5 pp) (mas detalles en el anexo).

Comose advirtid enlaseccién 2,los resultados por sexo deben seranalizados
tomando en consideracién la baja participacion de las mujeres en el empleo
formal, donde quienes logran sortear las barreras para el acceso, son aquellas
con cacterfsticas relativamente favorables. Por lo tanto, las densidades similares
no deben interpretarse como ausencia de barreras o discriminacion de género,
tipicamente relevada en la literatura regional e internacional, sino que obedecerian
a un cierto sesgo de seleccién que sera relevante tener presente al momento de
analizar cuantos y quiénes se jubilarfan.

41



42 P> ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

P Cuadro3

Densidad de cotizaciones de trabajadores afiliados al IPS

Caracte- Ve Ve % de cotizantes con densidad de cotizacion (d)
o edia ediana % < % < % <
risticas d<10% 12 2/"5—%d 25’5/8—%d 527?: c%d d>75%
Total 0,28 0,20 33,40 22,33 23,76 14,41 6,10
Sexo
Hombres 0,28 0,21 33,44 21,44 23,59 14,88 6,65
Mujeres 0,27 0,20 33,34 23,88 24,06 13,58 513
Quintiles
| 0,10 0,04 70,55 17,56 8,76 2,46 0,67
[l 0,18 on 46,59 27,89 18,53 5,63 1,36
11 0,30 0,25 20,83 27,85 31,46 15,46 4,40
W% 0,36 0,33 16,21 22,52 31,56 21,97 7,75
\ 0,45 0,44 12,84 15,83 28,51 26,51 16,31
Cohortes
1955-1965 0,29 0,18 37,01 21,29 19,62 1,36 10,72
1966-1975 0,30 0,20 35,51 20,67 20,91 12,39 10,53
1976-1985 0,26 0,19 36,10 22,05 22,99 14,14 4,71
1986+ 0,28 0,21 30,75 23,12 25,67 15,63 4,84
Edad
18-30 0,23 0,15 41,65 20,28 21,51 12,13 4,43
31-40 0,33 0,17 43,92 12,16 13,11 10,46 20,34
41-50 0,32 0,13 46,33 11,30 11,98 9,35 21,04
50-65 0,33 0,14 45,83 9,94 12,01 9,19 23,03
Regién
Capital 0,30 0,24 29,84 21,45 24,73 16,50 7,49
Eaefsto del | o5 017 | 3655 | 2310 | 2291 | 1256 | 487

Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

Como es esperable en mercados de trabajo con alta informalidad, los
resultados muestran una correlacién positiva entre la densidad de cotizaciones
y el nivel de ingreso. Mayores niveles de ingresos salariales estan asociados a
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trayectorias laborales mads estables y con mayor presencia de empleos formales 2.
En efecto, como se observa en el cuadro 3, la diferencia en media en la densidad
de cotizaciones entre los quintiles | y V asciende a 35 pp. EI 40 por ciento de
los trabajadores de menores ingresos -quintiles | y Il- presenta densidad de
cotizaciones promedio significativamente menor a la del total de la muestra
-10 y 18 por ciento respectivamente- y solamente el 1 por ciento de éstos logra
cotizar durante el 75 por ciento o mas de su vida laboral. A pesar de las diferencias
significativas en el desempefio por niveles de ingreso, un porcentaje importante de
los trabajadores pertenencientes al 40 por ciento de mayores ingresos mantiene
buena parte de su trayectoria laboral sin cotizar: un 39 por ciento y 28 por ciento
de los quintiles IV y V, respectivamente, cotiza por periodos menores al 25 por
ciento de su vida laboral.

Considerando a los individuos segun el afio de su nacimiento, se observan
valores oscilantes que marcan una densidad de cotizaciones menor para las
cohortes nacidas entre 1976 y 1985. Por el contrario, la densidad de cotizaciones
media alcanza el méximo registro -30 por ciento- entre los trabajadores nacidos
entre 1966 y 1975.

Las diferencias entre cohortes se ven afectadas por las variaciones que
sufre la densidad de cotizaciones a lo largo del ciclo laboral, por lo que la misma se
completa con un andlisis por edad. En este caso, la densidad refiere a la cantidad de
cotizaciones efectuadas entre el total de meses trascurridos mientras la persona
estuvo comprendida dentro del tramo etario analizado. En el anélisis por edades se
observa una menor densidad relativa en los grupos de 18 a 30 aflos y un incremento
a partir de esa edad. En este caso no se observa una forma tipica de U invertida,
donde la proporcion de cotizaciones aumenta hasta las edades laborales centrales
para luego disminuir en las edades proximas al retiro y posteriores.

Es necesario tener presente que los trabajadores pueden haberse
desempefiadoenempresas dediferenteregiénohaberaportadoadiversossectores
de actividad a lo largo de su vida laboral. Por ello, para realizar las estimaciones, se
imputo6 a cada individuo la regién y el sector de actividad en el que realiz6 la mayor

12. Para la confeccién de los quintiles, los ingresos mensuales reportados al IPS se expresaron a
valores de diciembre de 2020, utilizando como deflactor el indice de Precios al Consumo (IPC) que
publica el Banco Central de Paraguay y se consideré el promedio salarial de todos los meses con
cotizacion efectiva, con el fin de evitar fluctuaciones temporales.
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cantidad de aportes al IPS. Considerando esto, la densidad de cotizacién media de
los trabajadores que se desempefian en empresas con sede en la capital es 5 pp
mayor que la de aquellos que lo hacen en empresas ubicadas fuera de la capital .

Por su parte, se observan diferencias significativas en la densidad de
cotizacion segln sectores de actividad (cuadro 4). Siguiendo el criterio adoptado,
la construccién y el servicio doméstico son los sectores que presentan los
registros mas bajos, y las actividades financieras y las actividades de informacion y
comunicacion las que presentan valores mas elevados .

p Cuadro 4
Densidad de cotizaciones de trabajadores sequn sector de actividad
Sector d % de cotizantes con densidad
ectorde 1 \edia | Mediana de cotizacion (d)
actividad 10%<=d|25%<=d|50%<=d
® <= <= <= ®
d<10% " 259, | <50% | <75% | 977°%

Total 0,28 0,20 33,40 22,33 23,76 14,41 6,10
Agricultura,
Ganaderfa, 0.24 016 | 3823 | 2410 | 2165 | 131 | 471
Silvicultura'y
Pesca
ndustrias 031 023 | 30,00 | 2131 | 2411 | 1638 | 820
Manufactureras
Construccién 0,15 0,07 59,21 19,56 13,18 5,91 2,14
Comercio por
may.y men., 0,29 0,23 29,82 22,57 25,48 15,86 6,27
repar. vehiculos
Actividades
financieras y de 0,41 0,40 18,73 17,09 23,60 26,41 1418
sequros
Transporte y 0,31 025 | 2827 | 2191 | 2536 | 1666 | 7,81
almacenamiento

13. Ante la ausencia de una variable relativa a la ubicacién de la residencia del trabajador, como proxy
se utiliza la localizacién de la sede central de la empresa donde este se desempefia.

14. La incorporacion legal al IPS de las actividades de ensefianza privada y servicio doméstico se
dio con posterioridad al inicio del periodo de tiempo estudiado; los resultados obtenidos deben
interpretarse a la luz de esta limitacion.
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Informacion y 0,37 0,31 2619 | 1784 | 2319 | 1961 | 1317
Comunicacién

Ensefianza 0,25 0,21 30,52 2418 38,04 6,44 0,81
Alojamiento

y servicios de 0,24 0,16 38,89 23,09 21,95 n,72 435
comidas

Servicio 015 0,12 4611 | 4093 | 130 | 130 | 037
domeéstico

Serv. prestados

al pablicoy a 0,28 0,21 32,64 21,63 24,97 14,90 585
empresas

Otros 0,32 0,28 26,02 | 20,38 28,76 18,16 6,67

Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

P> Recuadro?2
Densidad de cotizaciones al IPS en el contexto regional

En este recuadro se comparan los resultados obtenidos en este estudio con las
estimaciones presentadas en Alvarez et al. (2020), utilizando registros administrativos
para Argentina, Brasil, Ecuador y Uruguay. En las estimaciones promedio para el total
de los cotizantes, en la apertura por sexo, tramos de edades y quintiles de ingreso, el
IPS presenta densidades de cotizacién menores a las del resto de paises analizados. El
periodo de exposicion a la cotizacién utilizado en el estudio regional incluye las edades
comprendidasentre66a70afnos, lascualesnoson consideradas en este trabajo. En estas
edades se suele observar una caida en la densidad de cotizacién de los trabajadores, por
lo que es necesario tener presente este rasgo al momento de comparar las estimaciones
de Alvarez et al. (2020) con las presentadas para el IPS.
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Fuentes: Paraguay: Base de datos propia a partir de registros del IPS; resto de pafses: Alvarez et al.
(2020).

La densidad de cotizacién media en el IPS es 7 pp menor a la registrada en Argentina y
21 pp mas baja que el promedio simple de los tres paises restantes. Esta diferencia con
Argentina se mantiene relativamente estable a lo largo de la trayectoria laboral, y con
los otros tres pafses relevados se amplia de 18 a 25 pp a medida que aumenta la edad.
En términos de ingreso, la brecha es creciente para todos los paises Ilegando a alcanzar
25 pp de diferencia en la comparacién con Uruguay para los quintiles [V y V.
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5.1. Medidas de duracion promedio de periodos cotizados e
interrupciones: periodos contributivos y no
contributivos

Laduracién promedio de los periodos de cotizaciéon -y no cotizacién- mide la
cantidad de meses que un individuo cotiza -o no cotiza- de forma ininterrumpida .
En igualdad de condiciones, periodos contributivos de mayor magnitud
corresponden a trayectorias laborales con interrupciones menos frecuentes. Por
su parte, periodos no contributivos mas altos reflejan lagunas contributivas mas
prolongadas en el tiempo y una menor probabilidad de reincorporarse al sistema
formal.

i) Duracién promedio de los periodos de cotizacién

La duracion promedio de los periodos contributivos se define como el
cociente entre la cantidad total de meses cotizados por cada personay la cantidad
de periodos continuos en los que cotizo.

En este trabajo, el indicador de duracién media de los periodos contributivos
puede variarentrely 252 meses. Enunextremo, unvalorde 252 meses de duracion
media se asocia con individuos que cotizaron de forma ininterrumpida durante los
21 aflos que se analizan. En el otro extremo, una duraciéon media de un mes refiere
a individuos que no habrian logrado nunca cotizar dos meses consecutivos a lo
largo de todo el periodo. Es pertinente aclarar que una duracién media de un mes
no necesariamente implica que el trabajador haya registrado solamente un mes de
cotizacién en su historia laboral, sino que puede estar asociado a personas con una
0 mas cotizaciones mensuales, pero todas de forma discontinua.

Dado que las personas mas jovenes que integran la base de datos no han
llegado a tener una exposicion de 252 meses en su vida laboral, el analisis sobre
la duracién media de los periodos contributivos y no contributivos se centra en
quienes tenfan entre 38 y 65 anos a diciembre de 2020. Mas adelante, en el
recuadro 3, se realiza un analisis especifico de la duracién media de contribucion y
no contribucién para los menores de 38 afios a diciembre de 2020.

15. Los periodos ininterrumpidos de cotizacién y no cotizacién suelen denominarse «spellsy
contributivos y no contributivos en la literatura que estudia la densidad de cotizacién de individuos a
lo largo de su trayectoria laboral.
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Existe una importante cantidad de trabajadores con periodos de cotizacién
promedio muy poco extensos (grafico 11y cuadro 5). El periodo medio de cotizacion
ininterrumpida para el conjunto de trabajadores mayores a 38 afos a diciembre
de 2020 es de 37 meses. Por su parte, el 33 por ciento de los trabajadores de la
muestra tiene una duracién promedio de periodos cotizados inferior a 1 ano, y
mas de la mitad no logré cotizar en promedio 2 afios de manera consecutiva. En
el otro extremo, un 15 por ciento de los trabajadores logré cotizar en promedio por
periodos superiores a los 6 afios, y menos del 1 por ciento logré cotizar durante
los 252 meses del periodo. Estas cifras son consistentes con los bajos gquarismos
encontrados para la densidad de cotizaciones presentadas en el punto anterior.
Muchos trabajadores aportan poco tiempo y de manera interrumpida, alternando
estos periodos con lagunas previsionales prolongadas.

P> Gréafico 11

Histograma de la duracién promedio de los periodos de cotizacién
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Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

Aligual que sucede para el anélisis de densidad de cotizaciones, es relevante
en este punto analizar la heterogeneidad de los resultados en funcién de las
caracteristicas de las personas y los entornos en los que operan.
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Aldistinguir por sexo, no se observan diferencias significativas en la duracion
promedio de los periodos de cotizacion para hombres y mujeres (cuadro 5). Si se
observan variaciones, aungue muy leves, en la mediana. En efecto, el 50 por ciento
de los hombres cotiza de manera ininterrumpida no mas de 21 meses, mientras que
dicho umbral supera los 23 meses en el caso de las mujeres. Una mayor proporcion
de hombres se concentra en el umbral més bajo definido, correspondiente a
periodos de cotizacién menores a un afio.

Por su parte, se observa una relacién positiva entre la duracién media de los
periodos contributivos y el nivel de ingresos. Los trabajadores pertenecientes al
quintil I de ingresos tienen periodos contributivos promedio de 17 meses, en tanto
que los trabajadores del quintil V alcanzan un promedio de 61 meses. Asimismo,
mientras que la mitad de los trabajadores del quintil | no logra cotizar mas de 6
meses de forma consecutiva, dicha cifra se eleva a 43 meses para el caso del quintil
de mayores ingresos. Mas alla de las importantes heterogeneidades encontradas,
las interrupciones en las contribuciones afectan a todos los tramos de ingreso. En
efecto, solamente un 15 por ciento de los trabajadores pertenecientes al quintil IV
de ingresos logra cotizar por periodos promedio mayores a 6 afios, mientras dicha
cifra se eleva a 30 por ciento para el 20 por ciento de trabajadores de mayores
ingresos.

Aldistinguir por cohortes segln el afio de nacimiento, se registra una mayor
duracion de los periodos contributivos para los grupos de mayor edad. La duracion
promedio es de 43 meses para los nacidos entre 1955 y 1965 y desciende a 34
meses para los nacidos entre 1976 y 1982. Como se mencion6 anteriormente, no es
posible concluir a partir del anélisis de cohortes generacionales, un vinculo de las
generaciones mas jovenes con la seguridad social mas débil, sino que este puede
ser el reflejo de los cambios que experimentan los individuos a lo largo del ciclo
laboral. Para ello, el analisis de cohortes se complementa con otro especifico por
tramos de edad. EI mismo muestra una relacién positiva entre la duraciéon promedio
de los periodos de cotizacion y la edad del individuo. Las cifras significativamente
menores observadas para esta variable, corresponden a cdlculos realizados con
base en periodos de exposicién mas breves equivalentes a 10 afos.

Por su parte, del andlisis geografico se desprende que los trabajadores de la
capital presentan periodos de contribucién en promedio 10 meses mayores al del
resto del pafs.
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P> Cuadro5
Duracion promedio de los periodos de cotizacién

% de periodos contributivos con duracién
Caracteristicas | Media | Mediana| Menor | .5 | 5 4 | 446 | Masde

aarimjc[: afos afos afios | 6 afos
Total 37,38 21,171 33,14 19,52 21,17 1,24 14,92
Sexo
Hombres 3N 21,00 34,58 19,22 20,57 10,51 1512
Mujeres 37,93 23,33 30,29 20,13 22,36 12,69 14,52
Quintiles
| 17,04 6,00 65,55 12,87 11,16 5,83 458
[l 19,90 10,67 53,62 21,89 13,41 7,09 3,99
11 41,56 28,50 18,97 23,42 28,24 13,20 16,18
Y 41,04 | 28,00 19,85 2411 27,39 13,25 15,41
V 61,33 43,45 13,00 16,37 24,49 15,68 30,46
Cohortes
1955-1965 42,54 24,00 31,85 17,93 19,85 12,15 18,23
1966-1975 38,87 23,00 32,16 18,70 2117 1,78 16,19
1976-1982 33,75 20,00 34,54 20,94 21,80 10,38 12,33
Edad
20-29 15,74 8,00 58,92 18,65 14,28 470 3,45
30-39 18,67 7,48 57,54 15,38 14,44 6,05 6,58
40-49 19,76 6,00 58,85 13,11 13,25 6,69 8,11
50-59 19,16 5,50 58,84 13,00 13,62 6,82 7,72
Regién
Capital 12,88 3,00 28,36 19,10 22,06 12,37 18,1
Resto del pafs 8,55 0,00 37,36 19,90 20,39 10,25 12,10

Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

Anivel de sectores de actividad se observa una importante heterogeneidad,
en linea con los resultados obtenidos en el punto anterior. La construccion vy el
servicio doméstico, actividades que registran los menores niveles de densidad de
cotizacién, son también aquellas que presentan la menor duracién promedio, con
19 y 28 meses respectivamente (cuadro 6). Se trata de actividades que, por sus
caracteristicas, son proclives a tener una alta incidencia en la informalidad -alta
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dispersiéngeografica,dificilfiscalizacidn, bajasindicalizacion,escasaconcentracion
horaria asociada a multiempleo- y una alta rotaciéon laboral -precariedad en los
contratos, informalidad econémica-, que expone a los trabajadores a lagunas
contributivas prolongadas. En el otro extremo, los servicios financieros y de sequros
presentan los mayores registros, con una media de 79 meses de cotizaciéon y un 46
por ciento de trabajadores que cotizan por 6 0 méas afos de forma ininterrumpida.

P Cuadro6
Duracion promedio de los periodos de cotizacion segun sector de
actividad
% de periodos contributivos con
. . duracién
Sector de Media | Mediana -
actividad Menor | 5 | 544 | 436 | MaS
aun ~ o o de 6
~ afios | aflos | afos ~

afio afos
Total 37,38 21,71 33,14 | 1952 | 2117 1124 | 1492
Agricultura,
Ganaderia, 34,58 19,00 36,72 19,26 19,94 9,89 14,19
Silvicultura y Pesca
Industrias 39,49 | 2329 | 3126 | 1938 | 2169 | 1127 | 16,40
Manufactureras
Construccién 18,67 7,00 64,22 17,04 9,90 3,39 5,45
Comercio por may.
y men., repar. 37,64 23,43 29,32 2110 23,63 1,75 14,21
vehiculos
Actividades
financieras y de 79,22 63,00 12,04 1215 | 16,40 | 13,44 | 4597
seqguros

Transporte y

. 3433 20,20 30,60 2426 | 2418 9,06 1,91
almacenamiento

Informaciény

L 53,53 41,00 19,60 16,53 | 18,85 | 1520 | 29,82
Comunicacion

Ensefianza 33,89 20,71 34,88 19,68 19,10 12,72 13,61
Alojamiento

y servicios de 31,49 18,20 37,05 21,34 21,81 9,30 10,49
comidas

Servicio doméstico | 27,95 23,00 34,54 | 1596 | 22,49 | 26,70 0,32
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Serv. prestados

al publicoy a 40,69 24,20 31,06 17,98 21,45 11,66 17,84
empresas

Otros 48,33 31,75 20,73 18,20 | 26,16 | 12,60 | 22,31

Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

i) Duracién promedio de los periodos de no cotizacién

La duracién promedio de los periodos de no cotizacion se define como el
cociente entre la cantidad total de meses en los que el trabajador o trabajadora no
realizé aportes y el nimero de intervalos en los que no cotizé.

meses no cotizados
periodos continuos no cotizados

Duracién media periodos no contributivos =

En esta parte del andlisis se excluye a los trabajadores con trayectorias
laborales con densidad de cotizacién de 100 por ciento. Dado el periodo de tiempo
analizado, la duracién media de los periodos no contributivos se encuentra entre
1y 251 meses. En el extremo inferior, se encuentran aquellos trabajadores que
tuvieron lagunas contributivas, puede ser mas de una, pero de solamente 1 mes de
duraciéon. En el extremo superior, se encuentran personas que solamente realizaron
aportes en el mes inicial o en el final del periodo analizado, cuya duracién es de
252 meses. Por su parte, aquellos trabajadores que hayan cotizado solamente un
mes, pero lo hayan hecho en un periodo intermedio, tendran una duracién media
no contributiva de 125,5 meses, dado por el cociente entre 251 meses sin aportes
sobre dos periodos continuos de tiempo no cotizados. La elevada concentracion
en valores centrales de la distribucién -superior al 15 por ciento-, se explica por
trabajadores que han cotizado por un Unico tramo menor a 5 meses dentro del
horizonte temporal considerado (grafico 12).
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P Grafico12

Histograma de la duracion promedio de los periodos de no cotizacion
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Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

La duracion promedio de los periodos de no cotizacién es 85 meses, esto es
maés del doble de la duraciéon promedio de periodos contributivos (cuadro 7). Por
su parte, se observa una concentraciéon importante de personas en los periodos
mas largos de no contribucién. En efecto, el 56 por ciento de los trabajadores que
han cotizado al IPS entre los afios 2000 y 2020 presenta lagunas contributivas, en
promedio, superiores a los 6 afos.

Las mujeres transitan por periodos de no contribucion 10 meses superiores
a los de los hombres. Esto supone que una vez que se interrumpen los vinculos
contributivos con la seqguridad social, las mujeres tienen una probabilidad menor
gue los hombres de reincorporarse al sistema.

Al distinguir por niveles de ingreso, se observa que los trabajadores
pertenecientes al primer quintil pasan sin realizar aportes en promedio 37 meses
mas que el 20 por ciento de los trabajadores de mayores ingresos. Por su parte, la
mitad de los trabajadores del primer quintil de ingresos pasa 120 meses o mas -10
afos- sin realizar contribuciones de manera ininterrumpida, mientras que los del
Gltimo quintil lo hacen por 54 meses -4 afios y 6 meses-.
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Al analizar los resultados segln el afio de nacimiento de los trabajadores,
se observa que la duracién de los periodos de no contribuciéon disminuye entre
las cohortes mas jévenes. Este resultado, que se encuentra en linea con los
anteriores, podria estar reflejando un efecto relacionado al ciclo de vida, en donde
los trabajadores jovenes sufren de una mayor inestabilidad en sus cotizaciones. Al
observar el comportamiento de la variable de los periodos no contributivos segin
la edad se advierte un comportamiento oscilante.

De esta forma, podria inferirse que existe una mayor transicién de los
estados contributivo y no contributivo al inicio de la vida laboral, para luego, una
vez transcurrida buena parte delatrayectorialaboral, ver estados mas persistentes,
donde la probabilidad de cambio sea mas baja.

> Cuadro 7

Duracion promedio de los periodos de no cotizacion

% de periodos no contributivos con duracién

Caracteristicas| Media | Mediana MaeS:r 1? 2 2~a 4 4~a 6 Més~de
afio afios ahos afios | 6 afos

Total 84,98 79,33 5,29 7,29 16,55 14,88 5598
Sexo
Hombre 81,67 76,33 5,80 8,13 17,86 14,86 53,36
Mujeres 91,53 87,00 4,29 5,64 13,96 14,94 6117
Quintiles
| 106,33 120,00 0,69 2,24 7,61 9,59 79,88
[l 9472 91,00 1,68 414 14,04 14,77 65,38
11 85,47 78,00 3,11 5,97 18,04 17,26 55,61
W% mner 60,00 6,91 11,07 22,21 17,59 4221
\Y 69,09 53,67 12,63 12,23 20,35 15,26 39,52
Cohortes
1955-1965 90,32 85,50 6,82 6,36 13,73 12,86 60,23
1966-1975 84,84 79,50 6,94 7,37 15,87 13,98 55,84
1976-1982 82,57 77,00 3,25 7,67 18,44 16,57 54,07
Edad
20-29 46,29 36,00 16,63 17,24 2572 17,99 22,42
30-39 42,28 31,50 26,57 14,63 211 14,86 22,82
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40-49 4435 35,50 25,71 13,32 20,28 15,28 25,41
50-59 40,25 29,50 28,08 141 21,01 15,32 21,47
Regién

Capital 84,29 77,00 6,23 8,12 17,09 14,70 53,85
Resto del pals 85,58 81,00 4.47 6,56 16,07 15,05 57,85

Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

Los resultados por sector de actividad muestran heterogeneidades
importantes. De forma consistente con lo analizado en el punto anterior, la
construccion vy el servicio doméstico presentan los mayores periodos de no
cotizacion promedio, con 94 y 133 meses respectivamente (cuadro 8).

P Cuadro8
Duracion promedio de los periodos de no cotizacion segln sector de
actividad
% de periodos no contributivos con
duracién
Sector de actividad | Media | Mediana 4
ST g e | paa | age | NEE
aun ~ o o de 6
- afios | afios | afios -
ano afios
Total 84,98 79,33 5,29 7,29 16,55 14,88 55,98
Agricultura,
Ganaderia, 91,05 87,50 3,69 5,90 15,33 13,56 61,53
Silvicultura y Pesca
Industrias 7742 | 7000 | 835 | 909 | 1829 | 1535 | 4892
Manufactureras
Construccion 94,36 107,75 2,43 4.47 13,43 12,47 67,20
Comerciopormay.y | 440 | 7500 | 548 | 828 | 18.03 | 1565 | 52,57
men., repar. vehiculos
Actividades
financieras y de 81,12 7317 7,53 9,35 16,88 15,32 50,91
seguros
Transporte y 7290 | 5875 | 735 | 101 | 2223 | 1597 | 43.44
almacenamiento
Informacion y 7381 | 6108 | 1636 | 855 | 1661 | 1354 | 4493
Comunicacién
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Ensefanza 84,99 78,33 0,79 6,02 17,63 19,47 56,09
Alojamientoy 8513 | 8000 | 398 | 637 | 1677 | 1557 | 5731
servicios de comidas

Servicio doméstico 132,57 | 123,00 0,11 1,37 5,00 93,52 -
Serv. prestados al 8671 | 8067 | 470 | 669 | 1546 | 1556 | 57.59
pablico y a empresas

Otros 9575 | 9050 | 464 | 499 | 1452 | 13.82 | 62.03

Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

P> Recuadro3

Periodos contributivos para menores de 38 anos

La duracién media de los periodos contributivos para quienes tenfan menos de 38 afios
a diciembre de 2020 aumenta con la edad en forma logaritmica. Esto era previsible, en
tanto que con la edad aumenta también la cantidad de meses en que la persona esta
expuesta alacotizacién. Por otra parte, que la curva presente un ascenso decreciente se
explica por el hecho de que las personas transitan por pasajes de no contribucién en el
camino. A medida que las personas se acercan alos 38 afios la exposicién a la cotizacion
se aproxima al mismo periodo de 252 meses al que estan expuestos los mayores de
esa edad. Sin perjuicio de ello, mientras para quienes tienen 37 y 38 afios la duraciéon
media de los perfodos contributivos ronda los 31 meses, para el colectivo mas amplio y

heterogéneo de mayores de esa edad el promedio se ubica en 37 meses.
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Duracién media de periodos contributivos
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Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.
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Ajustar este indicador por el periodo de exposicion a la cotizacién al que esta expuesto
cada individuo, permite la comparacién entre personas con edades diferentes. En este
caso, se observa una relacién inversa entre el indicador de duracién de contribuciones
ajustado y la edad de la persona. Esto podrfa reflejar que a medida que transcurren
los primeros afios de la carrera laboral, también aumenta la probabilidad de haber
atravesado por alguna laguna contributiva en el camino.
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Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.
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» 6.;Cuantos y quiénes logrardn acceder a una
prestacion contributiva en el IPS?

En esta seccion se estima la proporcién de cotizantes al IPS que alcanzarfan
a cumplir los requisitos exigidos para obtener una jubilacion, segin las diferentes
causales vigentes en este instituto. Igualmente, se identifica a aquellos grupos
vulnerables, que tendrfan mayores dificultades para alcanzar la cobertura
contributiva.

Al respecto, es importante recordar que los registros administrativos
presentan la limitacién de no contar con trayectorias laborales completas, dado
que el horizonte temporal que abarca es de 21 afos. Por este motivo, de las distintas
cohortes analizadas, se observa solamente un fragmento del periodo de tiempo
de cotizaciéon. La metodologia empleada para el analisis prospectivo sortea esta
limitacién a través de la construccién de individuos representativos, construyendo
grupos relativamente homogéneos a partir de la diferenciacion por sexo y niveles
de ingreso. A continuacién se presenta la metodologia utilizada para el andlisis
prospectivo y posteriormente se analizan los resultados obtenidos.

Dichos resultados deben interpretarse teniendo en consideracién que, por
las limitaciones de fuentes estadisticas, los mismos no incluyen la posibilidad de
que los individuos puedan acumular aportes realizados en otras cajas al amparo de
la Ley N° 3856 de 2009. Asimismo, son vélidos para los cotizantes al IPS entre los
afios 2000y 2020 que al momento no se han jubilado. Por lo tanto, los resultados
encontrados configurarian un escenario de mfinima.

6.1. Metodologia

Siguiendo el trabajo realizado por Bucheli, Forteza y Rossi (2006) para
Uruguay, la estimacién de cuantos trabajadores logrardn acceder a una jubilacion
contributiva en el IPS se realizé con base en una metodologia en dos etapas.

En una primera etapa, se estima la probabilidad mensual de cotizar en cada
edad para cada grupo identificado. La probabilidad de cotizar de un individuo o
grupo en un periodo de tiempo (t) no es independiente de la situacién contributiva
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pasada; en particular, se encuentra fuertemente vinculada a su estado en el
periodo inmediato anterior (t-1). Teniendo en cuenta esto, para el calculo de la
probabilidad mensual de contribuir al IPS se utiliza la probabilidad condicional de
haber contribuido o no en el mes inmediato anterior.

En una sequnda etapa, se realizan simulaciones Montecarlo de las historias
laborales utilizando las probabilidades estimadas en la etapa anterior, o que
permite estimar la proporcién de activos que alcanzaran la causal de jubilacion por
vejez para los diferentes escenarios de retiro existente en el IPS: i) 55 a 59 afios de
edad con 30 anos de aportes, ii) 60 a 64 afos de edad y 25 afios contribuidos v iii)
65 afnos de edad y 15 afos aportados.

En primer lugar, se separé la poblaciéon en diez grupos conformados en
funcion de categorias observables como son el sexo y quintil de ingreso. El supuesto
bésico detras de esto es que estas variables son atributos invariables del individuo,
es decir que las personas no cambian de sexo ni franja de ingreso a lo largo del
periodo analizado. Se trata de un supuesto estilizado de la hipétesis menos
extrema, que implica suponer que la probabilidad de transicién entre estratos de
ingreso es muy baja.

Posteriormente, para estos diez grupos se estim6 la probabilidad de
cotizar mes a mes condicionada a la situacién contributiva previa. Con base en
las probabilidades condicionales estimadas, se realizaron 4 800 simulaciones
Montecarlo para cada uno de los diez grupos y las tres opciones de retiro legal
disponibles. Los resultados generales se obtienen a partir de la agregacién de las
estimaciones para los diferentes grupos y sus respectivas ponderaciones.

6.2. Resultados

Si las frecuencias de aportes mensuales observadas entre los afios 2000
y 2020 se mantuvieran en el tiempo, aproximadamente el 42,7 por ciento de la
poblacién registrada en la historia laboral del IPS lograrfa generar causal jubilatoria
por alguna de las tres opciones de retiro disponibles en la entidad previsional
(cuadro 9).

Entre las personas que lograrian acceder a una causal jubilatoria, la mayoria
lo harfa a los 65 afios de edad y 15 afios de aportes registrados -32,1 por ciento-.
Porsu parte, un porcentaje relativamente pequefio -9,1 por ciento-lograria obtener
los 25 afios de cotizacion requeridos para acceder a una jubilacién ordinaria entre
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los 60 vy los 64 afios de edad. Por Gltimo, solamente una minorfa -1,5 por ciento-
lograrfa reunir los 30 afios de servicio exigidos para jubilarse entre los 55 y los 59
anos de edad.

En el otro extremo, el 57,3 por ciento de los cotizantes al IPS no lograria
reunir los periodos de contribucién requeridos para obtener una jubilacion bajo el
régimen contributivo, ni siquiera a los 65 afios afios de edad.

P Cuadro9

Proporcion de personas que alcanzarian los afios de servicios requeridos
para generar causal jubilatoria

Jub. Jub. Jub.
Grupo de - R : No generan
oblacién anticipada ordinaria proporcional causal
P 55a59 afios? | 60 a 64 afnos® 65 afos ©
Total 1,5 % 91 % 321% 57,3%
Hombres 1,4 % 9.1% 322 % 57.3%
Mujeres 1,8 % 91 % 31,8 % 57,3%

Notas: a) con 30 afos de aporte; b) con 25 afos de aporte; c) con 15 afos de aporte.
Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

Las estimaciones realizadas no muestran diferencias significativas entre
hombres y mujeres a nivel agregado, lo que es consistente con los similares
registros observados para las densidades de cotizacién. Como se menciond en las
secciones 2y 5, los resultados obtenidos no deben interpretarse como ausencia de
discriminacion de género, sino que obedecerian a un cierto sesgo de seleccién, en
particular entre las mujeres de 50 a 65 afios de edad, que tienen caracteristicas
particularmente favorables en términos de cotizaciones e ingresos.

El ingreso es una variable determinante para estimar la probabilidad de
acceder aunajubilacion en el IPS. En efecto, mientras el porcentaje de trabajadores
qgue no generaran causal jubilatoria asciende al 99 y 97 por ciento para hombres
y mujeres, respectivamente, pertenecientes al primer quintil, dichos porcentajes
disminuyen hasta el 15 y 14 por ciento respectivamente para el Gltimo quintil de
ingresos (cuadro 10). Por su parte, se estima que el 89 por ciento de las personas
pertenecientes al sequndo quintil de ingresos quedara por fuera de la cobertura
previsional,al nolograr reunirlos requisitos paraacceder a unajubilacion. Por tanto,
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agrupando a los quintiles I y II, se estima que un 94 por ciento de los individuos
pertenecientes al 40 por ciento de trabajadores de menores ingresos no lograran
acceder a una prestaciéon econémica contributiva en la vejez.

P> Cuadro10

Proporcién de personas que alcanzarian los afios de servicios requeridos
para generar causal jubilatoria, segln sexo y quintil de ingresos

Grupo de JUb J.Ub' . JUbf No generan
s anticipada ordinaria proporcional

ey 55a59 afios ® | 60 a 64 afnos® 65 afos ¢ CEIEE]
Hombres
Quintil | 0,0 % 0,0% 0,8 % 99,2 %
Quintil 1l 0,0 % 0,1% 7% 92,2 %
Quintil 11l 0,4 % 6,8 % 43,0 % 49,8 %
Quintil IV 0,7% 10,6 % 551% 335%
Quintil V 54 % 26,9 % 52, 7% 15,0 %
Mujeres
Quintil | 0,0 % 0,0 % 2,6 % 97,4 %
Quintil 1l 0,0 % 0,4 % 16,7 % 83,0 %
Quintil 11l 0,2 % 58 % 44,0 % 50,0 %
Quintil IV 1,0 % 12,1 % 50,8 % 361%
Quintil V 8,6 % 30,2 % 46,9 % 14,3 %

Notas: a)con 30 afios de aporte; b) con 25 afios de aporte; c) con 15 afios de aporte.
Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.

La posibilidad de acceder a una prestacién a los 65 afios con 15 afios de
servicio es la opcién méas probable entre los que lograran jubilarse, para todos los
grupos definidos con base en sexo y quintil de ingreso. El resto de las opciones
tienen un alcance limitado y en ocasiones practicamente inexistente. Recién para
el 20 por ciento de trabajadores de mayores ingresos, se observa un ndmero
relativamente importante de trabajadores -28%- que podrian reunir los 25 afos
de aportes requeridos para jubilarse a partir de los 60 afios de edad. Por Gltimo,
la posibilidad de acceder a una jubilacién anticipada con 30 afios de servicio
es practicamene inexistente para la mayor parte de los trabajadores, salvo un
contingente reducido ubicado en los estratos de ingresos mas altos.
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P 7. Conclusiones y reflexiones finales

Los resultados muestran que la densidad de cotizaciéon promedio de los
aportantes activos al IPS entre los afios 2000y 2020 fue 28 por ciento. La mitad de
estos cotizantes, deentre 18 y 65 afios de edad, aportaron un 20 por ciento o menos
del tiempo potencial, y cerca de la tercera parte registran densidades menores o
iguales a 10 por ciento. Estas cifras, algo menores a las encontradas en trabajos
previos como resultado de analizar un periodo mas largo, son esperables dada la
elevadainformalidad y dan cuenta de una dindmica laboral con alta transicién entre
el sector formal e informal. Aun considerando que el andlisis se restringe al IPS y no
contempla aportes a otros regimenes, es posible advertir que no estamos ante un
tipico mercado fragmentado sino que hay una elevada proporcién de trabajadores
con entradas y salidas frecuentes en sus historias de contribucién.

Elestudio refleja heterogeneidades respecto ala densidad de cotizacién. Las
diferencias en perjuicio de las mujeres son reducidas pero, lejos de interpretarse
como ausencia de discriminacién de género, se explicarfan fundamentalmente
por el sesgo de seleccién asociado a que las principales barreras de acceso para
las mujeres se sitGan de manera previa al ingreso al IPS. Como era esperable, se
encontré una relacién positiva entre densidad de cotizacion y nivel de ingreso:
mientras el 20 por ciento de trabajadores con salarios mas bajos aporta solo un
10 por ciento del tiempo potencial, la densidad promedio crece a 45 por ciento
para quienes se encuentran en el quintil mas alto. Por su parte, los trabajadores
mas jévenes, de empresas que residen fuera de la capital y que se desempefian en
sectores como la construccién o el servicio doméstico, presentan densidades de
cotizacion promedio més bajas.

Al analizar las transiciones entre aportar o no al IPS, se observa que la
duracién media de los periodos contributivos se ubica en 37 meses, mientras que la
de los periodos no contributivos asciende a 85 meses. Los periodos de contribuciéon
y no contribucién transcurren en dos tiempos marcadamente diferentes ya que en
promedio, mientras los trabajadores permanecen aportando algo mas de 3 afios,
pasan mas de 7 afios sin cotizar al organismo. Esta situacién se agudiza en los
estratos salariales de menores ingresos. En efecto, el 20 por ciento de trabajadores
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con menores salarios, en promedio, cotiza de manera ininterrumpida por periodos
menores a un afio y medio, mientras que sus lagunas sin cotizaciones duran casi 9
afos.

Ante este panoramay con los requisitos vigentes, estos resultados muestran
gue una elevada proporcion de trabajadores que aportan o han aportado a IPS no
podré acceder a unajubilacién contributiva. La simulacion realizada, hecha a partir
de la probabilidad de cotizar condicionada al estado del mes anterior para cada
edad, para grupos de individuos diferenciados por sexo y quintil de ingresos, indica
qgue un 57,3 por ciento de los trabajadores no alcanzard los 15 afios de aportes
exigidos parajubilarse alos 65 afios. Por su parte, un 32,1 por ciento alcanzaria una
jubilacién proporcional alos 65 afios, un 9,1 por ciento lograria obtener 25 afios de
aporte entre los 60 y los 64 afios de edad para acceder a una jubilacién ordinaria
y tan solo un 1,5 por ciento cumpliria el requisito de 30 afos de aporte entre los
55 y los 59 afios de edad. Una vez mas, mientras los diferenciales de acceso a la
jubilacién por sexo son muy acotados debido al sesgo de seleccién mencionado,
el nivel de ingreso incide significativamente en las posibilidades de alcanzar los
requisitos: menos de un 2 por ciento de los trabajadores del primer quintil de
ingresos podran jubilarse a los 65 afios, guarismo que aumenta a 85 por ciento
para quienes integran el quintil mas alto.

El ejercicio de simulacién realizado aporta insumos relevantes para la
discusién. Por un lado, las serias dificultades observadas para que los sectores de
ingresos mas bajos accedan a una prestacion contributiva, evidencian los desafios
que persisten para garantizar una proteccion adecuada en la vejez parala poblacién
mas vulnerable, e interpelan al propio sistema desde el punto de vista distributivo.
Las cotizaciones de los trabajadores de menores ingresos que no alcanzaran los
afos requeridos constituyen un subsidio cruzado hacia los sectores de ingresos
mas altos, quienes si accederan a una pensién contributiva. En futuros trabajos, es
factible profundizar en el estudio de estas transferencias de caracter regresivo, a
partir de la estimacién de las tasas de reemplazo efectivas que ofrece el sistema'y
el equilibrio actuarial individual para los diferentes tramos de ingreso, asi como la
incidencia de otros parametros que inciden en el calculo jubilatorio.

Por otro lado, el andlisis prospectivo muestra la muy baja proporcién de
trabajadores que accederian a una jubilacién ordinaria. En particular, la causal
qgue exige 30 afios de aporte a partir de los 55 afios solo permitira jubilarse a
aproximadamente tres de cada 200 cotizantes al IPS. Atendiendo a esta realidad,
resulta adecuado discutir la pertinencia de criterios de este tipo, revisando el disefio
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paramétrico en su conjunto buscando contemplar la situacién de los sectores
excluidos, para quienes se vuelve imperioso ampliar la cobertura.

Los resultados presentados constituyen un insumo de cara a una discusién
previsional que, para darse con base en evidencia técnica exhaustiva, requiere
de futuras ampliaciones. Abordajes metodolégicos alternativos podrian llevar
a resultados algo diferentes, pero sin llegar a contradecir las conclusiones mas
importantes alcanzadas en este trabajo. Una de las limitaciones del mismo,
producto de la informacion disponible, es centrarse exclusivamente en el IPS. De
cara a futuras investigaciones, es necesario analizar la densidad de cotizacién
integrando al resto de los regimenes, con el fin de contar con un panorama mas
completo sobre los desaffos de la cobertura previsional en el pafs.

Paraguay tiene el enorme reto de impulsar el empleo decente que, entre
otras cosas, contribuya a la conformacion de un sistema de seguridad social
mas inclusivo. EI mejor o peor desempefio de un sistema de pensiones reposa
fundamentalmente en el funcionamiento del mercado de trabajo, por lo que si bien
hay margen para mejorar la cobertura desde organismos como el IPS y desde la
regulacion, buena parte de los esfuerzos desde las politicas plblicas deben estar
puestos en la promocién del empleo de calidad.

Los imprescindibles avances en la densidad de cotizacion de los trabajadores
requieren de un fuerte impulso de la formalizacién laboral, considerando medidas
tales como: subsidio al aporte paratrabajadores de menoresingresos, monotributo,
mayor fiscalizacién,apoyo a pequefiasy medianas empresas,facilitacion del proceso
de registro y una mayor adecuacion de posibilidades de cotizacion atendiendo a
las realidades laborales de distintos trabajadores y empresas. El avance hacia una
mayor formalizacion debe promoverse a partir de una adecuacién de la legislacion
y lareglamentacién en torno a los patrones de empleabilidad, en el fortalecimiento
de lasinstituciones laborales y la negociacién colectiva, asi como en una agenda de
polfticas destinadas al aumento general de la productividad, que articule politicas
educativas para los mas jévenes vy la «re-capacitaciony» de la fuerza laboral actual.

Pese alas mejoras observadas en los Ultimos afios y mas alla de las politicas
que se implementen en torno a la agenda de promocion del trabajo decente, los
altos niveles de informalidad y la desproteccién en la vejez registrados, exigen que
la sequridad social no repose exclusivamente en regimenes de base contributiva.
Este trabajo mostré que los problemas del mercado laboral limitarén el acceso a
prestaciones contributivas para un amplio conjunto de la poblacién, por lo que
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es necesario complementar dicho esquema con una amplia matriz de proteccién
social no contributiva, mas articulada y potente, que garantice cobertura adecuada
para los sectores mas vulnerables del pafs.
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» Anexo estadistico
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Densidad de cotizaciones de trabajadores por sexo, segun edad, quintiles

de ingreso y ubicacion geografica

Caracteristicas Hombres Mujeres
Edad

18-30 0,24 0,23
31-40 0,35 0,32
41-50 0,35 0,34
50-65 0,33 0,38
Quintiles

| 0,10 0,10
Il 0,18 0,18
1l 0,31 0,30
\% 0,37 0,36
Y, 0,46 0,47
Regién

Capital 0,33 0,30
Resto del pafs 0,26 0,25

Fuente: Base de datos propia a partir de registros del IPS.
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