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Resumen

El presente trabajo amplia el enfoque tedrico presentado por Forteza
(2000), el cual centra su atencion en las dificultades que se han presentado
en los sistemas de seguridad social para generar y mantener fondos
extraordinarios. Estos son importantes porque cuando se vuelven
deficitarios los sistemas de seguridad social debido a los cambios
demograficos naturales de la poblacion, la existencia de fondos en el
momento adecuado puede evitar su bancarrota. La hip6tesis principal es
que los administradores agotaron los fondos jubilatorios, al distribuirlos
entre los votantes de menor ingreso relativo, con la intencion de
incrementar su probabilidad de ganar las elecciones.

Aqui se presentan una serie de simulaciones que tienen por objetivo una
mejor comprensién de los incentivos que tienen los ciudadanos para
permanecer formalizados o evadir las obligaciones y derechos
previsionales. Asimismo, se obtienen una serie de conclusiones, algunas de
ellas contra intuitivas, sobre los efectos que tienen sobre las finanzas y la
estabilidad de la seguridad social, las acciones de politica disponibles para
los administradores, guiados por objetivos politico electorales. La
conclusion final es que no deben subestimarse los incentivos de los
ciudadanos a evadir, por lo que no deben exagerarse las tasas de aportes
o contemplarse niveles de pensiones extremadamente bajos.

Montevideo, 2 de febrero de 2001

Nota: trabajo presentado como opcion al Titulo de Magister en Economia
Internacional.
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l. Introduccidn

A. Resena de los principales enfoques sobre la
seqguridad social

El tema de la seguridad social ha permitido producir una muy
abundante bibliografia, fundamentalmente dirigida al estudio
de los problemas que se plantean en los paises
desarrollados, donde el debate sobre la necesidad de
introduccion de reformas se ha incrementado en los ultimos
afios’. Sin embargo, la preocupacién sobre la supervivencia
de los esquemas de seguridad social también ha sido
creciente en los paises en desarrollo, debido a la evidencia de
la aceleracion del envejecimiento de la poblacion, unida al
desalenteador resultado del manejo publico de los esquemas
existentes de seguridad social. Estas realidades han
impulsado multiples andlisis y recomendaciones por parte de
organismos internacionales, gobiernos e investigadores,
dando por resultado una amplia gama de enfoques tedricos.
Desde el punto de vista teodrico, Mulligan y Sala-i-Martin
(1999a) distinguen dos tipos de enfoques tedricos en relacion
a la seguridad social: las teorias politicas y las teorias de
eficiencia.

Las teorias politicas ven a la seguridad social como una
forma de redistribucion de la riqueza, resultante del forcejeo
entre rivales politicos. Dos 0 mMas grupos sociales se
enfrentan politicamente por la distribucion de los recursos
generados por la sociedad, entre ellos los relacionados con la
seguridad social. Si una teoria predice la victoria de los
jubilados en la puja por los recursos escasos de la sociedad,
se obtiene automaticamente una teoria de seguridad social.
Hay dos formas de modelar la batalla politica: modelos de
votacion y modelos de grupos de presion.

Por su parte, se categorizan como teorias de eficiencia a
aquellas que identifican las ineficiencias del mercado y
explican cémo un sistema de seguridad social es necesario
para corregirlas.

El enfoque utilizado en este trabajo puede considerarse del
tipo de analisis politico de votacion. En efecto y como se vera
en la seccion siguiente, se analiza en detalle un modelo que

1 Ver por ejemplo Ely, Richard (1996).



trata de dar una explicacion a las dificultades que presenta el
sistema de pensiones publicas para proteger de presiones
politicas aquellos fondos necesarios para afrontar épocas de
dificultades financieras. La hipotesis principal es que los
politicos agotaron los fondos jubilatorios, al distribuirlos entre
los votantes de menor ingreso relativo, con la intencion de
incrementar su probabilidad de ganar las elecciones.

Otros estudios de la seguridad social desde el punto de vista
politico sin votacion pueden ser el de Grossman y Helpman
(1996), que consideran un modelo donde bs miembros de
diferentes generaciones presionan al gobierno. Otros trabajos
recientes son mencionados por Persson y Tabellini (1999).
Desde el punto de vista mas practico, el tema de la seguridad
social ha avivado el debate sobre conceptos muchas veces
no formalizados, que tradicionalmente se han considerado
intocables en la bibliografia, pero que recientemente han sido
puestos en tela de juicio por algunos investigadores. Se trata
de trabajos como los de Orszag y Stiglitz (1999), quienes
identifican y refutan los que consideran como diez “mitos”
generalmente considerados como dados a la hora de
proponer modificaciones en los regimenes de seguridad
social. En particular, dos de los “mitos” que relativizan del
area de economia politica son: 1) la idea que los gobiernos
corruptos son un justificativo para la existencia de cuentas
individuales, y 2) que existe siempre una mala administracion
en la inversion de fondos publicos. Se basan para refutarlos,
muy sintéticamente, en la supuesta incapacidad de los
gobiernos para regular adecuadamente la accion de los
sectores privados que eventualmente pueden intervenir en la
seguridad social, asi como el errbneo supuesto de la
existencia de mercados perfectos de valores.

Forteza (1999) identificé una serie de hechos estilizados que
se extraen de la experiencia de la mayoria de los paises de
América Latina. Este enfoque se aparta del analisis de los
“mitos” antes mencionados, destacandose entre otras
coincidencias en América Latina, la falta de registros
laborales en las etapas iniciales de la seguridad social, los
cuales solo se generalizaron mas recientemente cuando la
reforma se volvid inevitable. Esta falta de registros habria
dejado las manos libres a los politicos para desarrollar
actividades clientelisticas, razon por la que se explicaria la
demora en su generalizacion.



El cuestionamiento a la participacion pasada del Estado en la
seguridad social es recurrente en todos los analisis antes
mencionados, y coincide con las recomendaciones
manifestadas por organismos multilaterales mediante trabajos
como el del Banco Mundial (1994). Especificamente, este
trabajo propuso la privatizacion parcial de los sistemas
publicos de pensiones, en particular los regimenes de
invalidez, vejez y sobrevivencia. Criticé en particular que las
funciones de la seguridad social en cuanto al ahorro, la
redistribucion y el seguro de proteccion estén concentrados
en un solo pilar publico. Los argumentos coinciden con los de
Forteza (1999) en cuanto a las dificultades de aislar la
seguridad social de las presiones.

Propone el Banco Mundial un sistema mixto en donde
existirian tres pilares y no uno, a saber: un pilar publico que
se ocuparia del alivio de la pobreza en la ancianidad, un pilar
obligatorio administrado privadamente que aseguraria un
vinculo actuarial entre aportes y beneficios, y un pilar basado
en sistemas de ahorro voluntario para los sectores de mayor
poder adquisitivo.

El argumento detrds de este esguema propuesto es que,
desde una perspectiva econdémica, la privatizacion del
sistema de seguridad social podria desarrollar el ahorro
nacional y los mercados de capitales, lo cual también ha sido
puesto en duda por Orszag y Stiglitz (1999).

. Motivaciones del presente trabajo

Los sistemas de seguridad social a lo largo de este siglo han
mostrado una tendencia hacia la insolvencia de los
organismos encargados de la administracion de los mismos.
En las etapas iniciales en que los sistemas fueron
implementados, no surgieron problemas significativos en el
financiamiento de los beneficios previsionales de los
sucesivos grupos sociales que se fueron incorporando con
cada nueva generacion, aun cuando en muchos casos éstos
no habian contribuido previamente en su juventud. Esto fue
posible porque paralelamente se incorporaron nuevos
sectores sociales como contribuyentes, ampliando la base
recaudativa de los sistemas de reparto.

En efecto, las primeras generaciones presentaban una
relacién activos-pasivos relativamente alta, que permitia una



presion moderada sobre los activos y beneficios benevolentes
a pasivos que, ademas, no gozaban de las mayores
expectativas de vida que existen hoy dia. Asi, era posible
repartir beneficios previsionales a personas ya retiradas, sin
gue hubiesen aportado a la seguridad social en su juventud.
Esto fue particularmente cierto con las generaciones mas
beneficiadas, las primeras, lo cual es a su vez consistente con
los resultados tedricos obtenidos de los modelos de
generaciones solapadas”’.

Por otra parte, la teoria muestra una solucion que en la
practica no ha sido posible aplicar en América Latina, y es
gue una administracion responsable del sistema previsional
desde el punto de vista estrictamente financiero, aconsejaria
la creacion de un fondo en las etapas iniciales de la seguridad
social, cuando el monto de las contribuciones al sistema por
parte de las primeras generaciones supera en forma holgada
las obligaciones. A su tiempo, dicho fondo deberia ser usado
para cubrir los eventuales déficits que la seguridad social
previsiblemente genera debido a los cambios en la
composicion etarea de la poblacion a través de los afnos.

Sin embargo, la experiencia muestra que estos fondos en
muchos paises se han ido agotando, muchas veces utilizados
en actividades muy lejanas al origen previsional de los
mismos, es decir, en actividades distintas a las del
financiamiento del sistema de seguridad social. Al margen de
ello, también la evidencia parece ser categérica en mostrar
gue porciones significativas de estos fondos fueron utilizados
para distribuir entre sectores sociales cada vez mas extensos,
beneficios que podemos llamar de patronazgo.

Esta distribucion de recursos, no por casualidad, beneficio en
general a aquellos sectores mMas escasos en recursos
materiales, posiblemente porque representan para el
administrador, guiado por objetivos politicos, una forma de
maximizar el beneficio marginal en términos politicos de la
inversion realizada. En otras palabras, cada unidad monetaria
desviada a ciudadanos de bajos ingresos relativos,
significaba para los politicos, al margen de la indudable
progresividad de las transferencias constituidas en una suerte
de subsidio social, una mayor probabilidad de obtener apoyos
a la hora de requerir de resultados politico — electorales
concretos.

2 Ver para referencias y ampliaciones Banco Mundial (1994), Mulligan y Sala-i-Martin (1999b) y otros



Esta es la base del modelo presentado por Forteza (2000), el
cual se basa en la presentacion de un modelo tedérico y un
gjercicio de simulaciones. El objetivo principal es mostrar,
entre otros resultados, como la competencia electoral entre
partidos politicos puede llevar a explicar el agotamiento de
fondos que en el largo plazo debieron haber sido utilizados
para el financiamiento de los sistemas de seguridad social en
épocas de déficit, y en cambio fueron utilizados para lograr
objetivos politicos de mas corto plazo.

En el largo plazo, tal situacion puede considerarse una de las
causas principales que obligaron a las importantes
modificaciones que debieron sufrir mas recientemente varios
de los sistemas de seguridad social en América Latina. Esta
es de hecho la experiencia uruguaya® y de otros paises, en
donde las reformas implicaron en la mayoria de los casos un
pasaje mas 0 menos violento de regimenes de reparto
deficitarios y altamente onerosos para los erarios publicos, a
regimenes que incluyen cuentas individuales y contemplan
menores beneficios.

El presente trabajo tiene por objetivo ampliar y estudiar
nuevas conclusiones e hipotesis sobre la base del modelo
tedrico presentado, realizando simulaciones en base a varios
escenarios tomados de la realidad.

Un escenario busca identificar el efecto que tendria en el
sistema de reparto la previsible caida en la tasa de
crecimiento de la poblacion, utilizando para ello las
estimaciones de la DGEC". Otro, es investigar si existen
tendencias de largo plazo que permitan identificar un patréon
definido en cuanto a la proporcién existente de contribuyentes
al sistema establecido de seguridad social, quienes eligen
evadirlo, y quienes eligen acogerse a la sensibilidad electoral
de quienes lo administran.

Estos objetivos primarios conllevan, asimismo, un estudio de
la sensibilidad del modelo a cambios en los parametros de
politica.

En la segunda seccion se presenta de manera somera el
modelo de Forteza (2000), haciendo hincapié en la forma en

3 En este contexto, Uruguay fue uno de los paises pioneros en el desarrollo de la seguridad social en América
Latina. Segun la informacién de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Uruguay es
el pais del continente de mayor gasto en seguridad social medido como porcentaje del PBI. En el afio 1995, el
Parlamento uruguayo por mayoria aprob6 una reforma estructural del régimen de invalidez, vejez y
sobrevivencia administrado por el Banco de Prevision Social (BPS), cuyas disposiciones se concretaronen la
ley 16.713 que crea un sistema mixto, donde cohabitan un régimen de solidaridad intergeneracional y otro de
ahorro individual .

4 Direccién General de Estadistica y Censos, 1989, “Uruguay: estimaciones y proyecciones de poblacién por
edad y sexo, total del pais 1950 — 2025".



gue los ciudadanos incluidos en determinados estratos de
ingresos salariales deciden ser contribuyentes, evasores del
sistema previsional o clientes del sistema politico. En la
tercera seccion se describen los tipos de simulaciones que se
pueden extraer del modelo. En la cuarta seccion se presentan
las simulaciones realizadas, utilizando principalmente la
hipotesis de cambio poblacional antes mencionada, asi como
los efectos de diversos cambios en las variables de politica.
Finalmente, se extraen conclusiones generales del presente
trabajo.

I1. El Modelo y sus implicaciones en las decisiones

de los ciudadanos

A. Elmodelo tedrico

Este modelo presentado por Forteza (2000) supone la
existencia de una democracia representativa, en la que los
ciudadanos deben escoger entre dos politicos compitiendo
por votos para ganar las elecciones. Para ganar, los
candidatos realizan promesas de diverso tipo, entre las
cuales se incluyen transferencias en el sistema de seguridad
social. Los politicos pueden comprometer transferencias a los
individuos durante la campafna electoral, por lo que los
votantes tienen en cuenta estas ofertas para decidir su voto.
Teniendo en cuenta la misma naturaleza del sistema
previsional, los beneficios que los candidatos pueden ofrecer
mas facilmente son los destinados a los ciudadanos
actualmente retirados, independientemente de su
participacion previa en la seguridad social®.
El enfoque utiliza una funcion de utlidad con aversion al
riesgo relativa constante (g) de la forma:

ct?-1

1-9

Ecuacion 1

u(c) =

, donde c es el nivel de consumo de un ciudadano
representativo.

5 Es necesario destacar que en este trabajo no se presentan formalmente las formas de decision de los
politicos, ni del gobierno ni de las empresas, para lo cual se recomienda ver Forteza (2000) para un
entendimiento mas acabado del modelo.



A su vez, existe un conjunto de rangos de salarios, para cada
uno de los cuales existe un ciudadano representativo que
debe decidir entre ser contribuyente a la seguridad social,
cliente del sistema politico o evasor no-cliente.

El contribuyente es quien opta por permanecer formalizado
en la seguridad social, contribuyendo una tasat de su salario
cuando es joven, a cambio de percibir una pension p
determinada cuando se retira. Como es estandar en teoria
microecondmica, el ciudadano maximiza su utilidad, sujeto a
dos restricciones que limitan el nivel de consumo cuando
jovenes (C,;) y cuando retirados (C.) a los ingresos
disponibles en cada periodo, y otra que indica la imposibilidad
de que los jévenes se endeuden®:

Max C;tg'l_i_b Cé,_tg*-l'l
Cy t:Cot+1 1- g 1- g

sa. C,,*+s,E@1-t)w

Co,t +1 £ Rsyt + pt+1

S 30

Ecuacion 2

, donde R la tasa de descuento, s el nivel de ahorro y w el
nivel de salarios.

Por su parte, los clientes jovenes del sistema politico basan
su decision en los recursos gque los administradores de la
seguridad social, guiados por objetivos politico electorales,
dispondran en el periodo siguiente en que seran retirados.
Confian en que estos recursos podran ser utilizados por los
politicos para obtener votos mediante la distribucion de
beneficios de patronazgo, es decir, la concesion de beneficios
previsionales sin que necesariamente medien las
correspondientes contribuciones por parte del beneficiario
cuando joven. Es de notar que por definicion los clientes son
a la vez evasores a la seguridad social.

La utilidad de un cliente se presenta como:

6 Esta restriccion recoge el hecho que no existen instituciones que estén dispuestas a prestar en forma ilimitada
a los jovenes, usando como colaterales los beneficios de patronazgo o de pensiones fijas cuando se retiren.



(wa-e)*-1  (Bo)"-1
1-g 1-¢g

utCI i enteS(W) —

Ecuacion 3

, donde e representa el costo en que incurre el cliente al
permanecer informal y bs:. el beneficio de patronazgo
esperado para el periodo siguiente. Este beneficio, por su
parte, se forma a partir del superavit que puede generar la
seguridad social al deducir de los ingresos por concepto de
contribuciones, los gastos por concepto de pensiones
pagadas.

Finalmente, los evasores no clientes son aquellos que optan
por no ser contribuyentes, dado que, por un lado los niveles
de pensiones fijados son bajos en relacion a sus altos
ingresos y, por otro, esos altos ingresos hacen poco probable
gue estos ciudadanos sean elegidos como destinatarios de la
ayuda clientelistica.

En particular, resuelven un problema de la siguiente forma:

Max O L, Gata-1
& tCotnt 1-g 1-g

sa.  c,*+s,£(1l-¢e)

£ Rs

c vt

o,t+l

s,,20

Ecuacion 4

Finalmente, el ciudadano representativo de cada rango
salarial elegido decide aquella opcion que le reporte mayor
utilidad. Asi, el modelo elaborado en forma continua, pero
adaptable a una representacion discreta, al reunir las
decisiones de todos los ciudadanos representativos de los
niveles de ingresos considerados, permite distinguir qué
proporcion de la poblacién opta por ser contribuyente, cliente
0 evasora no-cliente.
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B. La decision de los ciudadanos

Teniendo en cuenta que detras del modelo esta la idea que el
politico asegura prebendas de tal manera de maximizar sus
probabilidades de ganar las elecciones, los clientes del
sistema politico son los ciudadanos relativamente mas
pobres, sin excepcion, en cuanto a sus ingresos salariales,
como puede comprobarse en la llustracion 1, obtenida a partir
de un ejemplo concreto de simulacion sobre el modelo.

Es a ellos a quienes los politicos dirigen los recursos de
patronazgo de que disponen, porque representan un
beneficio marginal superior en términos politicos. Con pocos
recursos canalizados hacia cada uno de los ciudadanos de
bajos ingresos, el administrador - politico maximiza sus
probabilidades de obtener votos. Es importante notar que
guienes son clientes son a su vez evasores relativamente
pobres, que eligen estar por fuera del sistema formalizado de
seguridad social.

Quienes se encuentran relativamente en el medio de la
escala salarial, por llamarlos de una forma clase media, son
quienes eligen ser contribuyentes, ya que saben que si
aportan al sistema de seguridad social, ni sus ingresos
salariales intermedios, ni los beneficios de patronazgo que
pueden ofrecerles los politicos, superan el retorno que
obtendrian con los niveles de pensiones previstos al
permanecer formales dentro del sistema.

Contribucién de los ciudadanos a la Seguridad Social
segun su nivel de ingreso

Evasores ricos

o
c
©
E Contribuyentes
o

— e
>S5
3
()
© Clientes
S e
2
'_

0 20 40 60 80 100

Categoria salarial

llustracion 1
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Finalmente, los mas ricos de la sociedad eligen ser no
clientes y evasores, porgque al recibir altos ingresos salariales,
en relacion tanto al nivel fijo de pensiones, como a los
recursos escasos de patronazgo, encuentran que deben
permanecer al margen de ambas posibilidades. En
consecuencia, deciden utilizar exclusivamente sus ingresos
salariales obtenidos en la juventud para cubrir sus
necesidades cuando son retirados.

I1l. La Simulacion

A. Los pardmetros basicos

El presente trabajo ha mantenido en lo posible los valores de
los parametros utilizados originalmente por Forteza (2000),
pero han sido modificados de acuerdo a las necesidades del
andlisis de la sensibilidad del modelo a esos parametros.

La tasa de aversion al riesgo fue establecida en 5"y el costo
de informalidad en 18%. La tasa de contribucion fue
establecida en 30% y el nivel de pensiones en 10, a no ser
cuando estas fueron las variables sobre las cuales se querian
contrastar la sensibilidad del modelo. Fueron usadas
cuatrocientas clases salariales entre 0 y 100 unidades
monetarias, a los efectos de facilitar el cierre de las
simulaciones.

Las simulaciones cierran cuando se obtiene el equilibrio del
modelo, que se muestra mediante la coincidencia entre el
beneficio actual y el esperado para un periodo o un estado
estacionario determinado.

B. La funcidn de distribucion de la poblacion

Las frecuencias de la poblacion en las clases salariales
fueron estimadas ajustandose a una distribucion Weibull, a
partir de la encuesta de familias para Uruguay realizada por el
Instituto Nacional de Estadisticas®. La distribucion para las
cuatrocientas categorias salariales utilizadas, incorporando
los parametros obtenidos por el INE, se encuentra
representada en la llustracion 2.

Como puede comprobarse, esta distribucion recoge el hecho
gue la sociedad uruguaya mantiene una alta concentracion

7 Basado en estimaciones de Reinhart y Vegh (1994)
8 Encuesta Continua de Hogares, 1999.



hacia los estratos medios de ingreso, lo cual tiene importantes
efectos en el resultado final de las simulaciones. Son
precisamente quienes toman decisiones en los estratos
medios quienes determinan los mayores cambios sobre las
finanzas de la seguridad social y, por tanto, sobre los
beneficios de patronazgo disponibles.

Funcion de Densidad de
los ingresos salariales

0,025

0,02 N

0,015 // \\ | Freq (abs) |
0,01

0,005 / \

0 50 100
Wages

llustracion 2

C.La tasa de crecimiento de la poblacién

Mencion especial merece la tasa de crecimiento poblacional,
ya que se ha considerado que su decrecimiento, ya avizorado
por los estudios demograficos disponibles, ofrece un
escenario propicio para realizar simulaciones y contrastar
acciones de politica. En particular, se han tomado las
estimaciones de la Direccion General de Estadisticas y
Censos, que predice que la tasa de dependencia, es decir, la
relacion entre la poblacion mayor de 60 afios y la que esta
comprendida entre los 20 y 60 afios, caera de un nivel de
29% en 1995 a un estimado de 23% en el afio 2050. Esto,
traducido a una tasa de crecimiento poblacional para
periodos de 35 afios como ha sido supuesto en el modelo, es
equivalente a una caida desde el 235% en 1995 al 150% en
el afno 2050. Las consecuencias de este escenario son
estudiadas en la proxima seccion de resultados. Cuando se
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mantuvo constante la tasa de crecimiento poblacional fue
fijada en 150%.

. El Estado Estacionario

La simulacién mas sencilla del modelo es aquella que supone
un estado estacionario, donde los beneficios permanecen
constantes y los ciudadanos toman sus decisiones
exclusivamente en base a parametros y variables generados
en el estado estacionario.

El estudio de los cambios que producen los parametros sobre
un conjunto de estados estacionarios es explicativo en si
mismo, porque permite avizorar como evoluciona el modelo
en el largo plazo y cudles tendencias se originan sobre las
decisiones de los ciudadanos en cuanto a la formalizacion y
la evasion. Estas comprobaciones se encuentran en la
seccion de resultados.

. Dinamica de cambio entre estados estacionarios

Adicionalmente al estudio estrictamente basado en estados
estacionarios presentado en el apartado anterior, es posible
estudiar qué efectos se producen entre dos estados
estacionarios, uno inicial y otro final, a lo largo de varios
periodos intermedios. A los efectos del presente trabajo, se
tomaron tres periodos intermedios en cada simulacion, a
saber: t-1, t-2 y t-3.

Como se vera, el estudio propuesto nos lleva a obtener
conclusiones que desafian a la intuicion, ya que cada periodo
intermedio incluye varios encadenamientos hacia adelante y
hacia atras.

Estos encadenamientos se pueden resumir de la siguiente
forma. Los ciudadanos que en t-3 deciden ser contribuyentes,
tienen en cuenta los niveles de pensiones que obtendran en
el periodo siguiente 2 en que seran retirados. Sin embargo,
los administradores de la seguridad social deben trabajar con
el superavit efectivamente creado en el periodo, de forma que
los niveles de gastos generados en t-2, se calculan en base al
nivel de pensiones generados en t2, que a su vez depende
del conjunto de ciudadanos que optaron por la formalizacion y
en consecuencia contribuyeron en el periodo t-3.

Por su parte, los clientes toman sus decisiones en t-3
considerando los beneficios de patronazgo esperados para el
periodo siguiente t-2, en que seran retirados. Tales
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beneficios, a su vez, dependen del nivel de superavit que
genere el sistema previsional en el periodo siguiente t-2.
Estos mismos encadenamientos se repiten en los demas
periodos intermedios entre los estados estacionarios final e
inicial.

Como es lagico, si se mantienen los mismos parametros para
todos los periodos inicial, intermedios y final, la simulacion
arroja exactamente los mismos resultados, y en particular las
mismas  participaciones  porcentuales de clientes,
contribuyentes y evasores, lo cual es a su vez muestra de la
correcta calibracion del modelo. Esta calibracion inicial es
presentada en la llustracion 3.

Dinamica de cambio de un estado estacionario a otro

100%-
90%-;
80%1" 49
70%. v O Evasores
1 Ricos
60%-/
50% = O Contribuyentes
40%-/28 28 28 28
30%
20% 4+ OClientes
loub 123 230 3[[ P23
0%
Inicial T-3 t-2 t-1 final
Periodo
llustracion 3

IVV. Simulaciones y resultados

En esta seccion se analiza primero la sensibilidad del modelo
a las principales variables de politica de que dispone el
gobierno de la seguridad social, de forma de lograr un mejor
entendimiento de las fuerzas que estan detras de las
decisiones de los ciudadanos sobre la formalizacion o la
evasion a la seguridad social. Luego, se analiza el caso
puntual del cambio en la tasa de crecimiento poblacional, asi
como las opciones de politica de que disponen los
administradores.
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A. Andlisis de la sensibilidad del modelo a los
parametros de politica

1. Efectos de las modificaciones en el nivel de
pensiones sobre el estado estacionario

Otra prueba que permite identificar como se desenvuelve el
modelo, asi como obtener conclusiones sobre las decisiones
de politica del gobierno es verificar como afectan mayores
niveles de pensiones. Con tal fin se compararon varios
estados estacionarios para niveles de pension ubicados entre
6y 25, como se muestra en la llustracion 4.

Se comprueba que a medida que los niveles de pension se
incrementan, la proporcion de contribuyentes hace lo propio
sin ambigiiedad, lo cual es consistente con la intuicion inicial y
se acompafa con una disminucion sostenida de la proporcion
de evasores ricos.

La incorporacion sucesiva de nuevos contribuyentes atraidos
por los mayores niveles de pensiones, evita que el
incremento de las pensiones provogque un déficit en la
seguridad social. Asimismo, a partir de cierto nivel de
pensiones, la totalidad de la poblacion se encuentra
formalizada, y ya no es posible atraer nuevos contribuyentes
aumentando las pensiones. Niveles de pensiones superiores
llevarian a presentar déficit al sistema de seguridad social.

Es importante destacar el comportamiento de los clientes, ya
gue para un nivel bajo de pensiones, incrementan su
participacion, lo cual parece ir en contra de la intuiciéon que
dice que mayores pensiones deberian inducir una mayor
formalizacion de los mas pobres.

Este efecto se justifica, no obstante, porque para bajos
niveles de pensiones, el incremento de las mismas cambia
también el peso de los evasores ricos, parte de los cuales se
incorporan a la seguridad social. Al pasar a ser contribuyentes
de mayor ingreso relativo, el saldo neto para las finanzas de
la seguridad social es positivo, y por tanto se generan fondos
adicionales que son pasibles de ser distribuidos entre los
clientes mas pobres por los administradores politicos. La
tendencia se invierte cuando comienzan a incorporarse
ciudadanos de menor ingreso relativo que representan un
saldo neto menos favorable para las finanzas de la seguridad
social.
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Cambio en el porcentaje de ciudadanos
en funcién del nivel de pensiones
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llustracion 4

2. Efectos de la tasa de contribucion

Otro ejercicio es estudiar si una variacion en la tasa de
contribucion (t) puede tener algun efecto tipo Laffer sobre la
recaudacion, el superavit y sobre la participacion de cada tipo
de ciudadano en el total de la poblacion.

En la llustracion 5 puede comprobarse que incrementos
determinados de la tasa de contribucién entre 18% y 28%’,
tienen un efecto notorio sobre el nivel de clientes, que alcanza
un maximo en t=22,5%.

Este comportamiento se explica por el hecho que a medida
gque se incrementa t en el lado derecho de la curva de
clientes, manteniendo constante la tasa de crecimiento
poblacional y demas parametros, no existen incentivos
suficientes para generar evasores ricos. El incremento
sostenido en t solo genera mayores recursos de patronazgo,
al transformar en clientes a ciudadanos mas pobres, cuyo
resultado neto individual para la seguridad social es negativo,
dado el defasaje entre pensiones recibidas y bajos aportes,
calculados en funcion de sus bajos salarios. Esto mejora las
perspectivas de quienes confian en el beneficio de

° En consonancia con el modelo de Forteza (2000) que supone t >g se modela la tasa de contribucién por
encima de 18%, ya que esa es la tasa utilizada para el costo de informalidad.
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patronazgo basado en el superavit de la seguridad social, lo
cual justifica la mayor proporcion de clientes.

Sin embargo, llega un punto en que la tasa t es lo
suficientemente grande como para generar evasion al
sistema por parte de los mas ricos. Estos son ciudadanos que
como contribuyentes representan un saldo individual positivo
para la seguridad social, por lo que el resultado financiero de
su informalizacion es negativo. Silatasat es incrementada lo
suficiente, se genera un efecto de desplazamiento tal, que no
existen otros que evasores al sistema, lo cual es consistente
con las teorias de imposicion.

Cambio en el porcentaje de ciudadanos
en funcion de la tasa de contribucion
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Tasa de Contribuciéon

llustracion 5

Si, por otra parte, se compara el mismo cambio en la tasa de
contribucion con la recaudacion del sistema, puede
comprobar que se presenta un efecto de Laffer tan marcado
gue la recaudacion decrece sin ambigiedad, como puede
verificarse en la llustracion 6. No pueden, dados los
parametros y la funcion de densidad utilizados, encontrarse
un maximo a la curva de Laffer, por lo que se deduce que los
efectos del modelo, el sistema opera completamente en el
lado negativo de la misma.

Esto ocurre porque al incrementarse t y, por tanto,
incrementarse el aporte de cada ciudadano que permanece

18
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contribuyente, cae sin ambigiiedad el numero de
contribuyentes en una mayor proporcion. Se comprueba que
el modelo es extremadamente sensible en cuanto a la
reaccion negativa que tienen los ciudadanos ante los
incrementos de las tasas de contribucion.

Recordando la llustracién 5, existe un nivel dado a partir del
cual mayores tasas de contribucion solo incrementan la
evasion al sistema por ambos extremos, los mas ricos y los
mas pobres. Esto es consistente con la llustracion 6 en la que
se observa un incremento en el ritmo de decrecimiento de la
recaudacion, precisamente por encima de una tasa de
contribucion de t=22,5%, nivel a partir de la cual comienzan a
presentarse evasores ricos. Puede mostrarse, asimismo, que
para una tasa suficientemente alta, la recaudacion se vuelve
nula.

Esta constatacion puede tener importantes consecuencias
para el disefio de politicas de seguridad social, ya que no
resulta obvio en funcion del modelo que pueda mejorarse la
recaudacion con incrementos en las tasas de aportes. En el
ejemplo simulado, tal medida %lo reduciria los niveles de
recaudacion.

Ingresos de la Seguridad Social
en funcién de la tasa de contribucion

4 —6—Ingresos ||
\ Seguridad | |
> O 2 " v 3] ™ %) © A
R Q'}' Q- Q{]’ Q{]’ er’ Q(J’ Q?’ 0{3’ Q{]’
Tasa de contribucion
lustracion 6

Por otra parte, al realizar el mismo ejercicio con el nivel de
superavit previo a la distribucion de beneficios de patronazgo,
es posible identificar un maximo analogo a los puntos criticos
mostrados en las ilustraciones anteriores. En efecto, en la

llustracién 7 se comprueba que el superavit que genera la
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Superavit

relacion entre ingresos y egresos de la seguridad social, tiene
forma definida de campana, con un maximo identificable en
una tasa de contribucion de 22,5%.

Se deriva de esta observacion que estando en el lado
derecho de la curva, el gobierno de la seguridad social podria
obtener iguales recursos para nutrir un fondo previsional
utilizando una tasa de contribucion t menor. Es posible
incluso que incrementos subsiguientes de t solo determinen
un empeoramiento del resultado neto de la seguridad social,
siendo en cambio conveniente una reduccion de la misma.
Este resultado se produce porque con cada incremento de t,
decrece la recaudacion en forma no lineal como se describid
antes, pero a ello se agrega el hecho que menos ciudadanos
reciben pensiones y el gasto total en pensiones se reduce en
forma lineal. Es precisamente este efecto de sostenido
decrecimiento en los pagos totales debido a la disminucion
del nimero de pasivos, lo que determina la diferencia entre el
comportamiento siempre decreciente de la recaudacion o
curva de Laffer (llustracion 6) y el del superavit previo a pago
de prebendas clientelisticas (llustracion 7).

Superavit previo distribucién de beneficios de patronaje
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B.
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Tasa de contribucion

llustracion 7

Cambios en la tasa de crecimiento poblacional

Un estudio que se deriva del modelo es contrastar si la
tendencia que se observa en varios paises y regiones,



incluido Uruguay, hacia el decrecimiento en la tasa de
crecimiento de la poblacion, tiene efectos sobre el peso que
tienen los comportamientos clientelisticos de la poblacion.
Este andlisis se realiz6 para estados estacionarios y para
dinamica de transicion como sigue.

1. Tendencias de largo plazo

Para constatar tal hipotesis se tomo el estado estacionario del
modelo y se evaluaron las participaciones relativas de los
clientes, los contribuyentes y los evasores para diversas tasas
de crecimiento de la poblacion.

Se tuvo cuidado de que para cada tasa de crecimiento se
obtuviera un equilibrio, constatado a traves de la coincidencia
de los beneficios actuales y los beneficios esperados.

Al tratarse de estados estacionarios, se puede evaluar cada
nivel de tasa de crecimiento, con independencia de periodos,
influyendo Unicamente los parametros escogidos para cada
estado estacionario en particular.

Los parametros elegidos fueron los mismos que los
descriptos en la seccion llI.

La tasa de crecimiento de la poblacién, fue incrementada
entre 150% y 530% en intervalos de 20%, utlizando las
definiciones de equilibrio en estado estacionario descritas en
la seccion lll. Los resultados se presentan en la llustracion 8.
No siempre fue posible lograr que el beneficio esperado
coincidiera con el actual, lo cual se atribuye a que el modelo
estd simulado en forma discreta, mientras que su
presentacion formal es continua.

Se comprobd, a su vez, que incrementando el nimero de
categorias salariales este problema tiende a desaparecer.
Cuando no fue posible lograr coincidencias, se tomo por
valido el resultado mas cercano.

Como se aprecia en la ilustracion, una caida progresiva en la
tasa de crecimiento de la poblacion conlleva una tendencia
definida de decrecimiento del peso del clientelismo de 40% a
23% entre los distintos estratos salariales, en favor de la
formalizacion del sistema previsional. Este cambio es
acompafnado por una caida sostenida de los beneficios
esperados y actuales de los clientes.

El nimero de evasores ricos no se altera, ya que
permaneciendo todos los demas parametros estables y, por
tanto, no alterandose el costo de la informalidad ni el monto
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Participacion Porcentual

de las pensiones, los evasores no tienen estimulos
adicionales para cambiar su condicion.

En cambio, los clientes encuentran que al caer la tasa de
crecimiento poblacional, el superavit que genera la seguridad
social se reduce, al reducirse el numero de ciudadanos
activos en relacion a los pasivos, por lo que existen menos
recursos disponibles para que los administradores, guiados
por objetivos politico — electorales, puedan distribuir entre los
ciudadanos de menores ingresos. Este hecho es consistente
con la caida verificada en los beneficios esperados del
sistema.

Cambio en el porcentaje de ciudadanos

en funcion de la tasa de crecimiento poblacional
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Tasa de Crecimiento Poblacional para periodos de 35 afios.

llustracion 8

Asimismo, por el supuesto de expectativas racionales detras
del modelo, los ciudadanos conocen la naturaleza de las
restricciones que tienen los administradores, saben de la
menor capacidad de distribucion de recursos, y por tanto son
estimulados a formalizarse.

Estas conclusiones, sin embargo, se cumplen para un
determinado rango de la tasa de crecimiento, ya que por
debajo de ciertos limites desaparecen los clientes al volverse
nulos los beneficios esperados del sistema, que de hecho se
torna deficitario. Es decir, dependiendo de los parametros
elegidos, el modelo requiere de ciertos niveles de crecimiento



poblacional para lograr beneficios distribuibles entre los
potenciales clientes.

La tendencia de largo plazo descripta puede verificarse en la
realidad, donde las sucesivas modificaciones de los
regimenes de seguridad social, se han acompafnado de una
clara tendencia a la pérdida de grados de libertad de la clase
politica y una mayor claridad en el manejo de los fondos,
especialmente a partir del hecho fundamental de Ila
generalizacion del uso de la historia laboral de los
trabajadores .

2. Dinamica de transicion y opciones de politica

La comparacion de estados estacionarios puede ser
enriguecida si se evaltan los efectos del cambio de la tasa de
crecimiento poblacional sobre la dindmica del modelo con
periodos intermedios, asi como la accion del gobierno para
corregir las alteraciones que amenazan el correcto
funcionamiento de la seguridad social. En primera instancia,
suponemos que el gobierno no actia para corregir las
alteraciones extremas que se plantean en el modelo.
Siguiendo el mismo esguema presentado en la seccion lll, se
planted contrastar el efecto que tiene sobre el sistema una
caida de la tasa de crecimiento poblacional en el periodo t-1
de 235% a 150%"". La poblacién se entera en t-3 del cambio
gue se producira en t-1 en la dinamica poblacional.

Este cambio, a través de los encadenamientos de un periodo
a otro, afecta no solo al periodo t-1, sino también at-2yt-3. El
estado estacionario final solo es afectado por la variacién en
la tasa de crecimiento poblacional.

Como se puede observar en el estado estacionario inicial en
la llustracion 9, se observa que un 21% de la poblacion es
contribuyente al sistema de seguridad social. Este porcentaje
cae a un minimo de 4 % en el periodo t-3, que es
precisamente el periodo en que los ciudadanos se enteran de
la caida en la tasa de crecimiento poblacional que se
producira en t-1.

En efecto, los ciudadanos reaccionan generando un colapso
del sistema de seguridad social, el cual pierde la mayor parte
de sus contribuyentes y se vuelve deficitario en t-3.

0 ver por ejemplo Forteza (1999), Noya (1997), y Mesa — Lago y Bertranou (1998).
11 ver seccién I11.B para la justificacion empirica de este cambio. Recordar que tasas presentadas para periodos
de 35 afios.



Esto se explica en dos partes. Primero, la gente sabe que la
caida de la tasa de crecimiento poblacional en t-1
previsiblemente generard una caida del numero de
contribuyentes a la seguridad social, y un incremento del
numero de retirados que el sistema atiende.

En consecuencia, el superavit del sistema previsional en t-1
se reduce, limitando el caudal de recursos con que cuentan
los administradores y politicos para realizar actividades de
clientelismo. Esto es previsto por los ciudadanos jovenes en t-
2, retirados en t-1, por lo que los incentivos que tienen para
permanecer fuera del sistema y confiar en los beneficios
clientelisticamente distribuidos durante su vejez, se reducen
significativamente. Asi optan por la formalizacion en t-2,
situacion que se repite en el periodo t-1 y en el estado
estacionario final. El nivel de clientes se reduce a un 23%
desde el 31% existente en el estado estacionario inicial*.

Cambio en el porcentaje de ciudadanos
- el gobierno no interviene -

100% 1
O Evasores
Ricos
50% .
O Contribuyentes
0% CIClientes
Inicial T-3 t-2 t-1 final

Periodo

llustracion 9

Segundo, en t-3 el sistema colapsa. Esto ocurre porque en t-3
los jévenes anticipan que en t2 habrd mas contribuciones,
dado que en ese periodo aumenta la formalizacion sin que se
haya aun producido la caida de la tasa de crecimiento
poblacional. En consecuencia, los jovenes en t-3 esperan que
para t-2 exista un fondo mayor que les podra ser distribuido
clientelisticamente por los administradores de turno en forma
de beneficios de patronazgo cuando sean retirados, lo cual
les induce a optar por la informalidad en t-3.

12 Es de notar que este nivel (23%), salvando diferencias metodolégicas, es consistente con el estimado para el
caso uruguayo por Camacho (1997) para los que denomina “jubilados ex evasores”.
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El resultado es que el niumero de contribuyentes cae a la
minima expresion, generando un importante déficit que
socava las bases del sistema de seguridad social en t-3".
Ante este panorama, el Gobierno tiene varias alternativas. La
mas sencilla, es levantar la restriccibn que establecio
inicialmente el modelo de Forteza (2000) de no permitir que el
sistema de seguridad social generase déficit. En tal caso,
podria ser verosimil, de acuerdo a los supuestos del modelo y
de las simulaciones realizadas, que el gobierno financie
transitoriamente el déficit generado, ya que se verifica que el
efecto negativo de la menor tasa de crecimiento poblacional,
es transitorio y limitado al periodo t-3. Luego, incluso el
ndmero de contribuyentes se incrementa si se comparan el
estado estacionario inicial con el final y los demas periodos t-
2yt-1.

Otra opcion que podrian aplicar los administradores del
sistema seria un incremento transitorio y preanunciado del
nivel de pensiones en t-2 de p=10 a p=15, de forma que
aguellos ciudadanos activos en t-3, en lugar de encontrar
estimulos para cambiar su posicion al clientelismo, por el
contrario estén incentivados a la formalizacion. Como se
aprecia en la llustracion 10, la proporcion de contribuyentes
en t-3 en lugar de reducirse se incrementa hasta un 37%, a
costa fundamentalmente de los evasores ricos, quienes al
encontrar que sus aportes a la seguridad social les reportan
mayores beneficios relativos cuando se retiren en t2, optan
por formalizarse. Por el lado de la financiacion del sistema,
esto se traduce en un superavit significativo en t-3, por lo que
el colapso es evitado.

Si en lugar de establecer un incremento de la pension en
forma transitoria, el incremento es definitivo para el resto de
los periodos considerados en p=15, se puede probar que el
sistema se mantiene con un mayor nimero de contribuyentes
sin generarse déficit. Ver llustracion 11.

Estas no son conclusiones obvias del modelo a priori, ya que
intuitivamente se podria pensar que un incremento de las
retribuciones a los retirados tenderia a incrementar los gastos
y el déficit de la seguridad social. Sin embargo, la clave del
razonamiento es que no se incrementan las pensiones del
periodo en el que de otra forma colapsaria el sistema, sino
gue se incrementan las pensiones del periodo siguiente.

13 Si se repite el mismo ejercicio con otros parametros, por ejemplo menor nivel de pensién, pueden
directamente desaparecer los contribuyentes en t-3.
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llustracion 10

Cambio en el porcentaje de ciudadanos
- el gobierno incrementa permanentemente las pensiones -
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llustracion 11

Adicionalmente, paralelamente al incremento de las
pensiones se incrementa el numero de ciudadanos
formalizados que contribuyen a la seguridad social.

Otra opcion que puede tener el gobierno y que se muestra en
la llustracién 12, es reducir la presion impositiva. Tal accion
debe realizarse en el mismo periodo en que se produciria el
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colapso del sistema, porque quienes son jovenes en t-3'y ven
como se incrementan las posibilidades clientelisticas para
cuando en t-2 sean retirados, toman sus decisiones en

funcién del beneficio de patronazgo que puedan recibir en el
periodo siguiente y el costo que tiene para ellos formalizarse.

Cambio en el porcentaje de ciudadanos
- el gobierno reduce la tasa de contribucion -
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llustracion 12

Si se reduce el costo de formalizarse hoy () para recibir una
pension determinada en el periodo siguiente, esta opcion es
mas atractiva en relacion a un beneficio de patronazgo dado.
Se comprueba en la ilustracion que el colapso es evitado,
mediante una reduccién de la tasa de contribucion de 30% a
27%. Se mantiene asi estable el nivel de los contribuyentes e
incluso se genera un superavit. Notese que esto se logra con
un cambio moderado en la tasa de contribucion, lo cual
denota la alta sensibilidad de los contribuyentes a este
parametro de politica.

De la misma forma que el incremento de los niveles de
pensiones antes mencionado, se contradice la intuicion inicial
gue una reduccion de la tasa de contribucion deberia tener un
efecto negativo sobre la financiacion del sistema de seguridad
social.
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V.Conclusiones

El andlisis realizado permite una mayor compresion de
elementos que no son frecuentes en la literatura de la
seguridad social. De hecho, el problema del clientelismo en la
administracion de fondos previsionales en muchos paises
desarrollados no se considera un tema de estudio. Por
ejemplo, mientras en Alemania es frecuente el argumento
gue los fondos previsionales desaparecieron por los efectos
de la Segunda Guerra Mundial, en otros paises europeos
directamente se considera que el problema nunca existié 0 no
tuvo magnitudes significativas.

Este no parece ser el caso en América Latina, en donde
sistematicamente los fondos previsionales fueron consumidos
por necesidades cortoplacistas. El enfoque utilizado aqui
permite una explicacion teorica y practica de porgué esos
fondos pudieron haber desaparecido, asi como los incentivos
gue pudieron haber jugado hacia la formalizacion o no de los
ciudadanos.

Se comprobo como reacciona el modelo presentado por
Forteza (2000) a los principales parametros de politica
disponibles, asi como a los cambios en la composicion etarea
de la poblacion. En particular, se encontr6 que los
contribuyentes del sistema de seguridad social responden
favorablemente a menores tasas de crecimiento poblacional,
mayores niveles de pensiones y menores tasas de
contribucion.

En cuanto a las opciones de politica disponibles, se
comprobé que los ciudadanos son suficientemente sensibles
a las tasas de contribucion de forma tal que el modelo arroja
como resultado un posicionamiento en el lado derecho de la
curva de Laffer. La administracion de la seguridad social
podria cometer errores de politica si incrementa las tasas de
aporte esperando incrementar el nivel de recaudacion o si
busca incrementar el superavit encontrandose en la parte
decreciente de la curva de superavit.

Asimismo, del analisis de la dinamica de transicion de un

estado estacionario a otro se desprende que la conocida
tendencia al decrecimiento de la tasa de crecimiento
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poblacional puede tener efectos que lleven al colapso de los
sistemas de seguridad social. Para evitar esto, la
administracion de la seguridad social podria adoptar
decisiones que en principio parecen contra intuitivas.

En este sentido se comprob6 que una reduccion de la tasa de
contribucion en un periodo o un incremento de los niveles de
pensiones preanunciado para el periodo siguiente, tendrian
un efecto positivo sobre la financiacion del sistema de
seguridad social, lo cual contradice la intuicion inicial que
deberia tener un efecto negativo. Esto se debe a la
preeminencia que tienen en el modelo los incentivos que
reciben los ciudadanos para optar por ser contribuyentes,
clientes o evasores. Asi se evitaria el esperado colapso
financiero de la seguridad social antes mencionado.

No obstante, estas conclusiones no deben ser tomadas
literalmente en el sentido que el gobierno debe incrementar
las pensiones o reducir la presion impositiva para evitar los
déficit, sino que mas bien en la practica no deben
descuidarse los estimulos que tienen los ciudadanos para
permanecer formalizados en el sistema de seguridad social,
ya que pensiones demasiado bajas o tasas de contribucion
muy altas pueden socavar la base contributiva de la
seguridad social, o estimular los comportamientos
clientelisticos.
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