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Presentacion

L.a Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CI1SS) en un esfuerzo
permanente por ofrecer el foro Continental indicado para tratar los temas
actuales y trascendentes en lo que a seguridad y politica social se refiere,
se ha dado a la tarea de convocar anualmente a un Ciclo de Conferencias
de Alto Nivel, buscando un mayor intercambio de ideas, propuestas y
experiencias sobre los mas diversos puntos de interés.

El libro que ahora se presenta recopila los trabajos expuestos durante el
Segundo Ciclo de Conferencias de Alto Nivel, intitulado: La Seguridad
Social en América al término del Siglo Veinte, el cual tuvo como tema
principal las "Reformas de la Seguridad Social y Politicas Econdémicas y
Sociales".

Dicho evento, que se llevé a cabo en la Sede de la CISS, los dias 2, 3y 4
de septiembre de 1996, presentd como objetivo promover el analisis y el
estudio cientifico y multidisciplinario de las reformas en materia de seguridad
social, asi como la definicion del papel que las politicas econdmicas y
sociales estan jugando en los paises americanOs en donde se han
implementado modificaciones en los sistemas de seguridad social; todo
esto a través del debate, el didlogo, el franco intercambio de criterios y
experiencias, y la refiexion sobre las tendencias recientes en la materia.

Paratalfin fueroninvitados conferencistas de Argentina, Canada, Colombia,
Chile, Estados Unidos de América, México y Uruguay; igualmente, el
Segundo Ciclo se vio, ademas, enriquecido con lapresencia de especialistas
dela Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la Asociacion Internacional
de la Seguridad Social (AISS), vy la Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL).

Ahora, las conferencias se encuentran plasmadasen este libro, que sinlugar
a dudas, prolongara enia distancia y en el tiempo su discusion y analisis, y
servira para que un mayor numero de interesados en la materia posean
informacion de primera mano sobre un tema tanimportante y coyuntural para
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la sociedad actual. Lo aqui escrito servira, sin duda, paraextender el objetivo
del Segundo Ciclo de Conferencias de Alto Nivel: valorar |a diversidad de
los sistemas reformados, reflexionar sobre la viabilidad econdmica de los
modelos alternativos y redefinir el papel que el Estado asume en la
administracion de la seguridad social contemporanea.

MARIAELVIRACONTRERAS SAUCEDO
SecretariaGeneral deiaCISS



Introduccion

Lasociedad es dindmica porantonomasia, elmundo setransforma diaadia,
el conocimiento avanza iluminando zonas donde antes habia sombras e
imaginacion. Las instituciones, creaciones humanas que funcionan como
mecanismos complejos, no estan ajenas a los cambios, ya que son parte
viva de la sociedad.

América ha comenzado a marcar la pauta en cuanto a reformas de la
seguridad social se refiere, en toda la regién se respira un ambiente
propositivo, con animos de conseguir una mejor gestion, de buscar nuevas
formas administrativas fundamentadas en las muy particulares realidades a
las que se enfrentan cada una de las instituciones.

El Segundo Ciclo de Conferencias de Alto Nivel sobre las "Reformas de la
Seguridad Social y Politicas Econémicas y Sociales", sirvi6 de marco
perfecto paraque 146 participantes de mas de media centena de instituciones
de 19 paises, representandoa universidades, administradoras de seguridad
social, ministerios de salud y de trabajo, congresistas, organismos
internacionales como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID),la Organizacion Panamericana dela Salud (OPS), sindicatos,
corporaciones obreras y patronales, centros deinvestigacion especializados,
etc., escucharan, participaran, dialogaran, discernieran yreflexionaran sobre
las conferencias que dictaron especialistas y autoridades en la materia de
la Asociacion Internacional de la Seguridad Social (AlSS), la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), la Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), asi como representantes de los paises que se
mencionan a continuacion:

En Argentina, laescasez derecursospara hacer frente al problema delavejez
y del envejecimiento, entre otros aspectos, fundamentd la propuesta de
reformadel sistema dejubilaciones y pensiones, lacualiniciéenjuliode 1934
conla creacion del sistemaintegrado dejubilaciones y pensiones. A partir de
esa fecha, coexisten en Argentina dos sistemas: el régimen de reparto,
administrado y reguiado por el Estado, y gue otorga una prestacién universal
determinada en funcién de los afios aportados, mas una prestacién por
permanencia, los riesgos cubiertos son fos de invalidez y el fallecimiento; el
otrorégimen es el de capitalizacion, que es administrado por el sector privado,
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que otorga una prestacion en funcion de la capitalizacién de intereses y
aportes, premia el ahorroindividual y cubre igualmente losriesgos deinvalidez
yfallecimiento.

A principios de 1996, los ministros federeales y provinciales de Canadé se
reunieron para analizar locs posibles cambics al Plan de Pensiones
Canadiense, como resultado de esto, el gobierno se comprometié a
elaborar un documento sobre el particular, el documento seria distribuido
y conformaria el punto de partida para el inicio de una amplia discusion
puiblica sobre diversos aspectos en materia de pensiones.

Laley 100, del 23 de diciembre de 1993, de Colombia, abre |a alternativa
de que los seguros de pensiones, salud y riesgos profesionales sean
prestados en concurrencia por los seciores publico y privado, respetando
los principios de solidaridad, eficacia y universalidad, conjugados con los
principios deintegridad, unidad, participacion, obligatoriedad, libre elecciony
equidad. Aunque el Estado garantiza a todos los habitantes del territorio
nacional elderechoirrenunciable alaseguridad social en forma integral, ésta
se desarrolla en forma progresiva para obtener una mejor cobertura. Esta
cobertura se dara con una mayor y mas eficiente accién de los servicios
estatales, segun la Ley, complementados con Ia participacion del sector
privado, a través de lg creacion de las sociedades administradoras de
fondos de pensiones.

En Chile coexisten dos sistemas de previsidn social: el anterior ala Reforma
de 1980, que comprendia un numeroso grupo de cajas previsionales bajo
el sistema de reparto, y el establecido a partir de ese afo, bajo el régimen
de capitalizacion individual. Ei nuevo sistema es obligatorio para los
trabajadores dependientes. La capitalizaciénindividual se realizaatravés de
entidades privadas, denominadas Administradorasde Fondos de Pensiones
(AFP). El Estado regula y fiscaliza la constitucion y operacion de las
Administradoras, asi como la inversion de los recursos.

En Estados Unidos de América se considera que los cambios demograficos
liegaran agenerar problemas muy importantes enla seguridad social. Setrata
deuna preocupacion reiteradamente expresada por los trabajadores, quienes
comienzan a creer que posiblemente no contaran con los programas de
proteccion cuandolosrequieran. En este sentido, se estudian medidas para
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asegurar que estos programasrespondan integramente alas necesidades de
lasfuturas generaciones.

El Instituto Mexicano del Seguro Social ha modificado su marco juridico
mediante la Ley del Seguro Social publicada en el Diario Oficial de Ia
Federacion el 21 de diciembre de 1995; durante todo 1996 el IMSS se vio
inmerso en un proceso de recrganizacion juridico-administrativo con el
objeto de establecer el cambio hacia un nuevo modelo.

La Nueva Ley, que entr6 en vigor el primereo de julio de 1997, fortalece la
responsabilidad del Estadode brindar seguridad social através del Instituto,
ampliando la participacion del gobierno en su financiamiento y reduciendo
cuctas a patrones y trabajadores.

En Uruguay, el sistema previsional creado por la Ley 16,713 del 3 de
septiembre de 1995, se basa en un régimen de jubilacién por solidaridad
intergeneracional, en el que se establecen prestaciones definidas y por el
cuallostrabajadores activos, con sus aportaciones, financian las prestaciones
de los pasivos conjuntamente con los aportes patronales y la asistencia
financiera estatal.

Las exposiciones magistrales que a continuacion se podran leer, son una

valiosa contribucién al estudio y analisis de algunos de los modelos y
sistemas de Seguridad Sociai del Continente Americano.
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REFORMAS DE L A SEGURIDAD SOCIAL

Esparamiun gran honor el poder dirigirme a ustedes en ocasion tan especial,
para presentar en nombre de la Conferencia Interamericana de Seguridad
Social, el ll Ciclode Conferencias de AltoNivel La Seguridad Social en América
al Término del Siglo XX, con el tema "Reformas de la Seguridad Social y
Politicas Econdmicas y Sociales", como eje de las conferencias y de las
discusiones que tendran lugar durante los tres dias de intenso trabajo que
tenemos pordelante.

Deseo, en primer término, agradecer su presencia en ésta, l[a Casa de la
Seguridad Social de América, cuyavigencia se acredita yratifica, graciasala
participacion detodosy cada unode ustedes.

La Conferencialnteramericana de Seguridad Sccial, surgida hace 53 afios,
con el propésitofundamental deimpuisar la seguridad social en Américay de
propiciar ei intercambio de experiencias entre las instituciones y
administraciones de seguridad social y las organizaciones afines, ratifica con
este ciclo de conferencias, surazon de sery suvoluntad manifiesta de seguir
siendo el foro abierto, democratico, propositive y plural, en el que el didlogo
franco y respetuoso propicie el planteamiento de ideas que permitan el
fortalecimiento de la seguridad social, para que en el proximo siglo los
principios de dignidad, equidad yjusticia social sigan siendolas directrices que
guien el camino de nuestros pueblos.

Permitanme aprovechar esta oportunidad paraagradecer, con gran afecto, la
estimulante y destacada presenciadeldoctor Karl Gustaf Scherman, Presidente
dela Asociacion Internacional de la Seguridad Social, la AlSS, asi comola
participacion de los organismos internacionales aqui representados, conlos
guenos unen estrechos vinculos de cooperacion y colaboracion para el mejor
aprovechamiento de los recursos en aras de unfuturo mas promisorio.

Porsegundo afio consecutivo, gracias al apoyode suPresidente, el licenciado
Genaro Borrego Estrada, y alagenerosadisposicion de expositores del mas
altonivel, la Conferencia Interamericana de Seguridad Socialllevaa cabo un
encuentro delamayorimportancia, en el cual seraposible la presentacion de
disertaciones sobre el presente y el futuro de la Seguridad Socialde America,
con el objetode encontrarlas soluciones mas adecuadas a los problemas que
enfrenta, valorandoladiversidad de los sistemas reformados, reflexionando
sobre la viabilidad econémica de los modelos alternativos y buscando la
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SEGUNDO CICLO DE CONFERENCIAS DE ALTO NIVEL

redefinicidon del papel que el Estado asume en la administracion de la
seguridad social contemporanea.

Eldesarrollode la seguridad social, impactado por hechos y circunstancias
politicas, economicas y sociales, lograra avances fundamentales si los
actores y protagonistas de la misma estamos dispuestos a realizar un
esfuerzo de imaginacion, de analisis honesto, responsable y de actuacion
comprometida.

Hoy, mas que nunca, la seguridad social es pieza clave en el progreso de
nuestras sociedades, y hoy, mas que nunca, quienes tenemos el privilegio
de participar en el devenir histérico de nuestros pueblos, debemos asumir
plenamente nuestro papel enlatransformacion de nuestrarealidad, de caraal
siglo XXI.

Los integrantes de esta gran familia, que es la seguridad social, no
podemos, no debemos eludir comodamente nuestra responsabilidad,
nuestro compromiso frente al futuro. Nuestro momento es éste y en éi nos
corresponde llevar a cabo, con realismo, con profundo conocimiento y con
auténtica decision, la transformacién que nuestra poblacion demanda,
inmersa en problemas, que por novedosos e inimaginables en épocas
recientes, son dificiles de superar.

Los indices elevados de desempleo, el incremento de laeconomiainformal,
los cambios demograficos, el aumento de los niveles de pobreza, son solo
algunos de los retos, y subrayo de los retos, que tenemos que superar. La
humanidad havivido, alolargode lahistoria, épocasde placidezy momentos
de zozobra, Y es justamente en éstos Gltimos, cuando la grandeza de! ser
humano se revela y se supera a si misma, dando paso a tiempos de mayor
realizacion.

Laseguridad social vive hoy momentos de reflexién, de autovaloracion. Por
todos los confines del orbe soplan vientos de transformacion y es ahora
cuando, apegados a sus valores intrinsecos e inmarcesibles, se nos presenta
la mejor oportunidad de cambiar los sistemas y de perfeccionarlos caminos,
para fortalecer al instrumento, de valor indiscutible de justicia y paz social,
gue es la seguridad social, conforme a nuestras propias culturas, a nuestra
idiosincrasia, anuestraforma particular de ser.
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REFORMAS DE [ A SEGURIDAD SOCIAL

Comonosdecia Jerome Dejardin, en ese entonces PresidentedelaAISS, en
1989, durante la celebracion de la Décimo Quinta Asamblea General de la
Conferencia Interamericanade Seguridad Social:"...no setrata necesariamente
de prefigurar cuél seré el tipo de seguridad social que servirade modelo o de
objetivo para el proximo siglo, pues bien es cierto, o ha sido y lo sera en el
futuro, que no existe un sistemaideal de seguridad social, por el contrario, cada
pais, cadaregion, debe elaborarun sistema adaptado alas condicionesde su
economfa, a las peculiaridades de su historia, de su cultura y de sus
tradiciones, asi como a sus necesidades especificas. Un sistema que quiza
sea ideal para una determinada region, no sera necesariamente el que
convenga a otra region, ni sera transferido a ésta sin que aparezcan
inconvenientes... ", esto es, decia Dejardin, como los buenos vinos, que a
veces no soportan los viajes y se alteran por los cambios de clima.

Dichas aseveraciones, pronunciadas hace casi siete afios, siguen siendo
validas, como valido sigue siendo el hecho de que cualquiera que sea el
programa que las instituciones elijan para superar sus crisis y para realizar
transformaciones, debe contar con un solido apoyo por parte de todos los
interlocutores sociales.

Porque creemos en las anteriores aseveraciones, los hemos convocado a
participar, a aportar sus conocimientos y experiencias, a manifestar sus
temores y dudas, franca y claramente, en este Ciclo de Conferencias, que
pretendeincitar alareflexion sobrelas reformas de la seguridad social que se
han lievado a cabo en algunos paises de América y sobre los proyectos de
reforma que estan en procesode maduracion. Sobre esto nos hablaran, por
parte deios organismosinternacionales, el propio doctor Karl Gustaf Scherman,
comoyadijimos, Presidentedela AlSS; el doctor actuario Alejandro Bonilla
Garcia, Especialista Principal en Seguridad Social dela OIT; el doctor Pablo
Serrano Calvo, Jefe de la Unidad de Desarrollo Social de la Comision
Econdmica para América Latinay el Caribe, CEPAL, organismodela ONU.

Escucharemos, asimismo, las conferencias que, referidas a experiencias
nacionales, nos presentaran los sefiores Armando Gonzalez, de los Estados
Unidos de América; Javier Slodky, de Argentina; Eduardo Miranda Salas, de
Chile; Carlos WolffIsaza, de Colombia; Edward Tamagno, de Canada; Renan
Rodriguez, del Uruguay, y SergioValls Hernandez de México, contando con el
invaluable apoyo, en su papel de moderador del Ciclo de Conferencias, de
Jaime Latapi, también de México. Atodos ellos nuestromayor reconocimiento.
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SEGUNDO CICLO DE CONFERENCIAS DE ALTO NIVEL

Para terminar les reitero, una vez mas, nuestro agradecimientio por su
presenciaeinterés en el Ciclo de Conferencias que hoyiniciamos, ylesinvito
aunaultimareflexion: “Es elserhumano el fin y motivode taseguridad social.
Hacia él van encaminados nuestros esfuerzos y afanes. Lo que logremos
hacer al término del Siglo XX, se vera reflejado en los afos por venir, en el
siguiente siglo, en el siguiente milenio. No defraudemos a las futuras
generaciones delos paises de América. Larespuestaque debemosdarasus
demandas y necesidades esta en nuestras manos. Hay cosas que tenemos
que hacery tenemos que hacerlas cosas bien”.
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INTERVENCION EN L A CEREMONIA INAUGURAL

Me siento muy honrado de estar hoy frente a ustedes. Tanto parami, como
parala Organizacion que represento, es un privilegio tener la oportunidad de
hablar en esta reunion de alto nivel, conla participacion de representantes de
todo el Continente Americano, y hablar de un asunto tanimportante y critico
en el mundo actual como las "Reformas de Seguridad Social y las Politicas
Economicas y Sociales™. De hecho, pienso que éste es uno de los asuntos
mas cruciales en nuestrasociedad contemporénea. Laforma como manejemos
este reto tendra un granimpacto en el futuro de lahumanidad y en lafuncién
futurade nuestras sociedades. Es unodelos mayores retos que ha enfrentado
la democracia.

En mi charla de hoy, me gustaria presentarles las areas de interés mas
importantes cuando se habla del futuro de la seguridad social. Permitanme
empezar conalgunas palabras acercade lo que esta ocurriendo en el campo
de la seguridad social en el mundo. Posteriormente, me referiré a las
contribuciones positivas de la seguridad socialalaeconomiay que funcionan
adecuadamente para una sociedad como un todo. A partir de ahi, la parte
principal de lo que voy a decir tratara de las caracteristicas importantes del
debate, incluyendo elimpacto delas nuevas teorias econdémicas, de opciones
de proteccion social y el tan a menudo olvidado significado de los valores
béasicos de la sociedad en las decisiones sobre cémo arreglar la seguridad
social. También mencionaré la obvia falta de comprensién de las ideas que
sostienen a la seguridad social. Esta parte de lo que pretendo mencionar
finalizara con la presentacién de io que considero sonlos dos pilares basicos
para toda reforma de los sistemas de seguridad social. Después de esto
me gustariaintroducir algunos esfuerzos vitales dela AISSen el areadelas
reformas de la seguridad social, y las politicas econémicas y sociales
relacionadas con ella, llamada Iniciativa de Estocolmo, e invitar a todos a
tomar parte activa en el proyecto.

Lareformaalaseguridad social hoy dia

¢ Cual es, de hecho, lasituacion de la seguridad social en el mundohoydia?
¢ Cuales son los retos y cuales las oportunidades? Todos estamos
conscientes de que se estan realizando importantes cambios, nuevas teorias
econémicas y las circunstancias econdmicas cambiantes que afectan los
programas de seguridad social. Han emergido nuevasideas sobre ladivision
de responsabilidades entre el Estado, el sector privado y el individuo. Estas

21



SEGUNDO CICLO DE CONFERENCIAS DE ALTO NIVEL

nuevas condiciones parecen influenciar hastalos valores mas profundos:lo
quelagenterealmentedeseay ¢ cual eslaéticade unasociedad?

Desde el puntodevistaprivilegiadoque tenemos enla Asociacion Intemacional
de la Seguridad Social (AlSS)para elanalisis del desarrolloreciente, podemos
observarque después de algunos afios de “esperar y observar” los sistemas
de seguridad social han sido sacudidos por acciones inconstantes que
plantean interrogantes sobre los aspectos que previamente se consideraban
logros. Seinstituyen cambios radicales.

Dificilmente se encuentra algun pais que no esté planeando reformar su
sistema de jubilacion o retiro, de privatizar partes completas de los sistemas
de seguridad social o de restringir el acceso a ciertas prestaciones. En
muchas ocasiones, estos trastornos del orden establecido que afectan ala
seguridad social representan grandes retos para el propiopais. En elpasado
reciente, muchos gobiernos hansucumbido alrealizar propuestasdereformas
en este campo.

Una observacion sorprendente es que los valores positivos de la seguridad
social parecen haberse perdido, tanto en el debate pablico como en los
principios paralasreformas. Y sinembargo, jhay tantoquedecirl Permitanme
decir algunas palabras al respecto.

Contribuciones positivas delaseguridad social al desarroliode
lasociedad

Es realmente sorprendente la facilidad con la que olvidamos hasta déonde
hemos llegado en muchos paises proporcionando mayor seguridad a la
poblacion y io que esto significa en el funcionamiento de la sociedad.

iniciados hace mas de cien afnos, los seguros contra accidentes en el trabajo
se extendieron graduaimente a unnimeromayor de trabajadores alrededor
del mundo. Los seguros de vejezsedesarrollaron paulatinamente, de tal forma
gue hoy dia encontramos que una gran mayoria de los paises en el mundo
otorgan alguna formadeproteccidondelingresoen caso devejez, sobrevivencia
eincapacidad. Lasrelaciones entre las generaciones se han fransformado
esenciaimente debido a la independencia que estas prestaciones de la
seguridad social han proporcionado alos ancianos. Pero, contrariamentealas
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INTERVENCION EN LA CEREMONIA INAUGURAL

dudasy criticas, la investigacién empirica hademostrado que ladignidadyla
independencia que la seguridad social proporciona a los ancianos y
discapacitados ha servido mas para fortalecer que para debilitar los lazos
familiares.

Despuésde garantizarelingreso, elderecho al accesoala atencion médica
esuno delos principios mayormente aceptados en el Siglo XX. Durante las
ultimas décadas, se incluyo, en los sistemas de seguridad social mas
completos, la proteccion contra el desempleo y el apoyo alas familias.

Las prestaciones de la seguridad social se contemplaban en su inicio como
mecanismos de “substitucibndelingreso”, con el paso del tiempo sehanido
transformando como un medio para “suavizar’y extender elingreso durante
el curso de la vida, durante periodos cuande no hay ingreso derivado del
empleo o cuandode planono hayingresos. Las diferentes formas que toman
las prestaciones endinero, asi comosu funcion de apoyo a los individuos, se
han tornado cada vez mas importantes como una forma para sostener la
demanda de consumo, enparticular durante periodosde recesion econémica,
cuando el consumo tiende a decrecer en la poblacion activa. Un sistemade
seguridad social bien disefiado también tiene efectos directos en el
funcionamientodela econcmia ydel mercadodetrabajo. La mayor movilidad
en el mercado de trabajo, una actitud mas positiva hacia el cambio y el mayor
reconocimiento dela necesidad de racionalizarlaindustria para mantenerla
efectiva y competitiva, son sélo ejemplos de tales cambios positivos. Sin
embargo, la seguridad social constituye unode los medios mas efectivos para
fomentarla pazy la cohesitn scocial enlas sociedades modernas.

De hecho, el reconocimiento de los efectos positivos de los programas de
seguridad social enla sociedad engeneral y en la eficiencia dela economia,
enalguna ocasion fue fundamental para motivar la responsabilidad publica
en este campo.

Caracteristicasimportantes del debate
Veamos ahora con mayor detalle los factores subyacentes en el debate;
factores que influencian en mayor grado las reformas llevadas a cabo;

factores que ilustran la fuerte interrelacion entre las politicas econémicas y
sociales que caracterizan la situacion actual.
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DominiodelaEconomia.

Permitanme iniciar con la economia y la tension en el sector publico. Los
aspectosrelativos ala estructurayfinanciamiento delos principales sistemas
de seguridad social politicamente se han ido integrando a las politicas
economicas, amedidaquelas condiciones econdmicas enla sociedad han
cambiadoy amedidaque crecenlos sistemas de seguridad social. Elmanejo
politico de estos asuntos también se ve afectado por una actitud cada vez
mas restrictiva dela capacidad dela sociedad parahacerseresponsable del
bienestar delapoblacion.

Entre los aspectos que atraen ia mayor atencién, necesitan destacarse los
siguientes:

el empefio para resolver los problemas presupuestales y econdémicos a
traves de lareduccion de los costos dela seguridad social.

« ladiscusionsobrelos sistemasde protecciénreiacionados conlosingresos,
con o sin prueba de suficienciade recursos,

« la opinion de que la seguridad social pueda convertir a las personas en
seres dependientes, la interrogante sobre los incentivos en el sistema y
sobrelarehabilitacion.

« ladiscusiénsobreladistribucion de responsabilidades entre el Estado, el
sector privadoy el individuo, asi como la discusién sobre ladistribuciéon de
recursos dentro de los sistemas de seguridad social.

« los problemas relativos a la estabilidad financiera a largo plazo en los
sistemas de seguridad social.

« los esfuerzos para lograr una administracion efectiva y mas orientada al
servicio.

Los economistas estaban convencidos de quelas depresiones habianpasado
de moda, debido al tamano del sector publico y ai disefio de los sistemas de
seguridad social. También enfatizaban que los sistemas de seguridad social
contribuianalamovilidad delmercado laboral, facilitaban laracionalizaciony
promovian un progreso sociai armonico.
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Hoy, por el contrario, la seguridad social ha entrado en conflicto conlas nuevas
ideas econdémicas dominantes enlaspoliticaseconémicas. ;, Quéha ocurrido?
¢ Cuales elterrenoparalos sistemas de seguridad social que se contemplaban
comounaamenagza para unaeconomia sblida, cuando antes se consideraban
un soporte alapolitica econdmica? No tengolarespuestaa esapregunta, pero
jestoy seguro que debemos apoyarnos para encontrarla!

Es natural que la seguridad social, en aigunos aspectos, pueda ocasionar
molestias en el funcionamiento de un sistema economico, pero ¢es
apropiado o posible resolver los problemas econémicos que existen
actuaimente en la mayor parte del mundo solamente reduciendo
drasticamente los sistemas de seguridad social? iDesde mi punto de vista
personal no lo creo!

Una pregunta crucial para el futuro es cdmo conducir con este debate.
Cualquierreformade laseguridad social debiera considerartantolasdemandas
delaeconomia comoios requerimientos del bienestar. jSolamente entonces
habra oportunidad delograria estabilidad que esunpre-requisito paraquelos
sistemas de seguridad social contribuyan al bienestar humano!

Opciones paralaproteccion social

Ladiscusiénsobre coOmo se puede disefiar eimplementar mejor la seguridad
social debe tomaren consideracion unaamplia gama de opciones. Algunas de
estas opciones son alternativas a otras, muchas de ellas pueden
preferentemente combinarse con un conjunto de medidas quejuntas ofrecen
alindividuo la seguridad que éste necesita.

Las masimportantes opciones a estudiar son: la familia, acuerdos voluntarios
dediferentes categorias seguros privados asistencia social planes de ahorro
obligatorios, y seguros sociales.

Permitanme discutirbrevementealgunas de estas opciones. ;, Cual debera
seleccionarse?

Primerolafamiliay varios acuerdos voluntarios. Dadala complejidad delas
estructuras familiares en diferentes paises se requiere mucha precaucion
cuando se dice lo que la familia puede y debe hacer para ayudar a los
necesitados.
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El principal problemade lafamilia, para que ésta pueda compartir la carga de
todos sus miembros, obedece aque el nimerode personasinvolucradases
relativamente pequefio. Histéricamente se haobservadolaincapacidaddela
familia para superar los problemas actuales de bienestar social derivados
de la escasez de alimentosregionales, pestes, migracion obligada, guerra,
inflaciéon galopante, recesiones ydepresiones, conflictos étnicos, inestabilidad
politica, y asi sucesivamente. Afortunadamente, a pesar de todos estos
problemas, la evidencia muestra que muchasfamilias contindan funcionando
bien, proporcionando apoyo econdémicoy social alos miembros de lafamilia
en los momentos adecuados.

Desde el principio de los tiempos la gente ha tratado de mitigar o eliminarla
inseguridad econdmica, agrupandose de manera mas 0 menos voluntaria.
Debidoa que lafamiliapuedejugary debido a quela caridad delindividuo se
considera unfendmeno aieatorio, las personas han buscado grupos mayores
en quienes confiar. El pueblo, |1a profesidon y la comunidad son ejemplos de
tales grupos, que hasta cierto grado puedenproporcionar una base efectiva
para la proteccion de sus miembros. Sin embargo, a menudo, estos grupos
sSON muy pequefios pararesolverlos problemasque pudiesen afectar al grupo.

En muchos paises existen los sistemas privados de ahorro, que
frecuentemente son garantizados y apoyados por el Estado. Sefalan la
responsabilidad del individuo, pero originan ciertos problemas; unode ellos
es que el individuo, por regia general, tiende a subestimar sus necesidades
futuras, por loque sus ahorros soninsuficientes paravivir despuésdelretiro.
Es mas, no es sencillo para las personas escoger el mejor instrumento de
inversion. Porlotanto, es muy arriesgado depender totalmente de estetipode
acuerdos.

Debido a las diferentes opciones que tiene la gente para responsabilizarse
totaimente de su sustento y dado que todos tienen sus limitaciones, por o
menos parte de su responsabilidad debe recaer sobre el Estado. Una
combinacion del apoyo familiar y varios arreglos voluntarios, la ayuda
comunitaria y la accion del gobierno pueden ser complementarias y
recomendables. Los empleadores pueden aportar mucho o0 poco, bien sea
voluntariamente atravésde arreglos obligatorios o voluntarios.

El debate es intenso cuando se trata de la combinacion de las diferentes
opciones para satisfacer las necesidades individuales.
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Aquéllos que apoyan laasistenciasocial tienen ciertos argumentos, incluyendo
los siguientes:

» lLaspruebasde suficienciade recursostienen laventajade poder orientar
mejor los beneficios para aquéllos que mas lo necesitan; es decir, las
pruebas de elegibilidad pueden modularse parapermitir que solamente las
personas quemas lonecesiten, generalmente losmas pobres, recibanlos
beneficios.

» Laspruebasde suficienciade recursos puedenfinanciarsedel presupuesto
estatal; porlotanto, existen masmecanismosfiscales que conrespecto al
financiamiento delas contribuciones relacionadas conlos ingresos.

+ Losprogramasbasados enlas pruebasde suficiencia derecursos separan
mejor lafuncién de redistribucién de la seguridad social de la del ahorro.

Los oponentes ala asistenciasocial, por ser programas selectivos, argumentan
que se hademostrado que estos programas pueden estigmatizar al individuo,
dividen a la sociedad y son politicamente vuinerables en la mayoria de los
paises.

Los Planes de Ahorro Obligatorio constituyen frecuentemente una solucion
para satisfacerlanecesidad de que el Estado se asegure que lagente ahorre
para su vejez. Tales planes se pueden encontrar en diversos lugares del
mundo en formade Fondos de Previsién. En otros lugares se pueden hallar
programas mas elaborados con elementos aparentes de ahorro obligatorio.
Este es el caso de muchos paises de América Latina. Estoy seguro que
durante estos dias escucharemos muchas solucionesinteresantes.

Programas universales. estos sistemas de seguridad social son
contemplados por sus seguidores como generadores de apoyo politico y
promotores de la cohesion social y solidaridad nacional; subase econdmica
y politica proporciona el potencial para ser programas efectivos contra la
pobreza. Otro argumento principal hecho para los programas universales
losrelaciona conlanaturalezauniversal de muchosprobiemas. Por ejemplo,
los problemas relativos al ingreso durante la vejez, la incapacidad y el
desempleo, no solamente son problemas que enfrentan las personas con
bajos ingresos. Son problemas que afectan agran parte de lasociedad, por
loquerefuerzanlaideadeloapropiadoqueresuitan losprogramas universales.
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Consecuentemente, un sistema integral universal, puede, por otra parte,
reducirlas tasas de ahorroy promover unatendenciaa preferirlos beneficios
antes queeltrabajo.

Es obvig, que el puntc hasta el cualinterviene el Estado en estos asuntosyla
combinacion de las prestaciones de bienestar que el sistema seleccione,
afectalarelacion entre el Estado ylos ciudadanos. Esnecesarictomareste
asunto en consideracion cuandose diserie una combinacion final de opciones.

Un sistemainiegraluniversal que satisfagala mayor parte delasnecesidades
guelas personas puedan teneren las distintas etapas de la vida proporciona,
por una parte, una distribucion mas equitativa de las oportunidades de
consumo entre la gente para diferentes tipos de necesidades, libera a las
personas del miedo y la inseguridad y - esto puede ser un punto de vista
controversial - crea un poblacion mas abierta al cambioy al desarrollo. Por otra
parte, la poblacion se vuelve méas dependiente del Estadoy entonces, surge
un pregunta crucial: ;Qué tanto puede proveer el Estado? ;Se puede
confiar en él?

Unprogramabasado en lapruebade suficienciaderecursosdaalapoblacion
el mensaje de que primero tienen que confiar en si mismos. En segundo
término, podran ellos confiar en el Estado. Por supuesto esto concede mayor
importancia alafamiliay alos diferentes acuerdos voluntarios.

Asi, lasrelaciones entre el Estado y los ciudadanos - y laimagen propia del
ciudadano - se ve grandemente afectada por la forma como se organiza el
bienestar, ;,coOmo se hace la seleccion entre las diferentes opciones?

La seleccion entre las diferentes opciones se debe hacer por el propio pais,
fundamentada en sus propias condiciones y, de acuerdo a |as tradiciones
y valores existentes.

Acercadelos valores

¢, Comodesean las personas organizar su sociedad?

« La Solidaridad es una emocién, un deseo. Es también econtmicamente
eficiente.
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» LaFlexibilidad esunanecesidad, yaqueeslacapacidad paraescuchara
losdemas.
» LaEstabilidad esuna cuestionde honor.

iEstas afirmaciones representan un conjunto de valores! Algunos de ellos
pueden encontrarse a partirdehechos y analisis. Sinembargo, esimportante
considerar que varias de estas opiniones son independientes delos hechos.
Amenudo esta circunstanciafundamental se pasa por alto, asi comoel hecho
de que los valores tienen gran impacto en la forma como las diferentes
personas forman sus opiniones sobre diferentes situaciones reales.

El alcance de los acuerdos publicos de seguridad social difieren
sustancialmente entre los diferentes paises. Existen aquéllos que piensan
quelos porcentajes que serefieren a los gastos en el area de bienestar piiblico
se puedeninterpretar comoun reflejode los diferentes conjuntos de valores
enlos paisesinvolucrados.

Pienso que hay un amplio consenso en el mundo acerca de la necesidad
de cierta intervencion publica en el area de bienestar. La prueba de esto
podria ser el hecho de que la mayoria de las creencias religiosas, como el
cristianismo, favorecen la idea de que se debe ayudar a los necesitados.
Cuando se profundizaenellas, y en estecontexto sedebetenerun criteriomuy
amplio, los puntos de vista difieren. Pero aun asi, existen algunos valores
compartidos pormuchaspersonas.

Tomando esta base comun de valores basicos como punto de partida, es
posible que la existenciade un estadodeintervencion en este campo, y que
el consiguiente debate publico, pudiera influenciar el desarrollo del mismo
conjunto de valores basicos. Este pudiera ser el caso. Adn asi, necesita
conocerse hasta donde puede llegar dicho proceso. ;Qué tanto pueden
afectarse los valores basicos y qué tan rapido pueden cambiar? Mi opinidn
es que los valores basicos en una cultura dada son bastantes estables.
Pueden contemplarse como muy flexibles y modificables en la superficie,
por ejemplo en el debate publico, pero esto es solo unailusién en mi mente.
De hecho, pienso que esta ilusion es una de las razones de |a crisis del
concepto de bienestar en muchos paisesindustrializados. La expansion de
la ley del bienestar publico, en muchos paises ha sido muy dramética y
rapida, y se ha basado en gran parte en la forma como los politicos han
interpretado el debate publico. Los cambios mas profundos en el conjunto
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de valores basicos de una sociedad pueden haberse exagerado en este
proceso, ocasionando, hasta cierto punto en el tiempo vy, bajo ciertas
circunstancias, un colapso repentino en el apoyo publico.

Cualesquiera que sean las respuestas correctas a estas interrogantes, he
planteado a ustedes - y no quiero pretender que ya las tenia, - estas
interrogantes que sefialan un area vital de preocupacion para aquéllos que
quieren entender lainterrelacidn entre el decretodel bienestarporuniadoyla
relacion entre el Estado ylos ciudadanos por el ofro.

Otros elementos en el debate

He mencionado la economia y las teorias econdmicas, asi como otros
elementos en la estructura de la proteccion social y de los valores basicos.
Todos estos son -odeben ser - elementos importanies en ladireccion delos
sistemas de seguridad social. En mi opinién es desafortunado que aunode
estos factores, ia economia y las teorias econdémicas, se le ha permitido,
actualmente, dominar {as decisiones acerca de la reforma de la seguridad
social.

iDeben observarse otros factores, ademasde los yamencionados, cuandose
estén trabajandolasreformas! Entre ellos se encuentran la distribucion del
ingresoentre varios sectoresde la poblacion, laformacomolagenteresponde
alosincentivos econdmicos, lanecesidad de equilibrar, poruna parte, eldesec
de la gente a decidir por si misma, y por ofra, el deseo de que el Estado la
mantenga. Las ventajas y desventajas comparativasdela privatizacion sonun
tema de discusién que causa mucha preocupacion. De todas formas, es
imposible que pueda abarcar todos estos asuntos aqui.

Faltade comprension publica

Un problema principal para el proceso de reforma es la inmensa falta de
comprension publica acercade los apuntalamientos filoséficos de la seguridad
social. Tal vez esta faltade claridad acercade los objetivos y principios basicos
subyacentes alos sistemasde seguridad social era politicamente conveniente
en el pasado, pero esta falta de comprension basica esta siendo el principal
obstaculo para hacerlos cambios necesarios enios programas para el futuro.
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En {a mayoria de los sistemas nacionales de seguridad social existe una
mezcla de objetivos de politicas piblicas:

« Seproporcionaseguro contracontingencias especificas, compartiendola
cargadelosriesgos entre y através de las generaciones.

« También hay un objetivo de “bienestar” o asistencia par ayudar alosque
tienen mas necesidad al estructurar requerimientos de elegibilidad y
proporcionando beneficios minimos alas personas que no hayan hecho
contribuciones substanciales al sistemayy;

» Existe, inevitablemente, un objetivo de redistribucidon del ingreso que
permite transferir fondos de los activos a los inactivos, de aquéllos de
mayores ingresos alos de menoresingresos, etc. Hasta aqui vamos bien,
¢, pero qué le sucede a estos objetivos cuando los sistemas de seguridad
social deben cambiar para asegurar en el corto o en el largo plazo su
viabilidad financiera?

Siseda prioridad alafuncion del seguro, se penaliza alos miembros pobres
y los inactivos de la poblacion. Si se da mayor prioridad al objetivo de
“bienestar”y asistencia, entonces unagran mayoriade la poblacion-laclase
media—dudara sobrelaconvenienciade participar, yaqueseriadificilque se
beneficien del sistema. Estas preguntas fienen sensibilidad politica, sin
embargo, sonfundamentales cuandolas circunstancias obligan alos sistemas
de seguridad social a realizar cambios acerca de su orientacion futura. Salvo
que se alcance un consenso en lo que se refiere a estas preguntas basicas
¢,como podria haber un acuerdo sobre el contenidotécnico delas reformas?
Esto es valido para los paises en desarrollo y aquélios en transicion, asi
como para los paises industrializados, y es muy dificil que una sociedad
democratica pueda manejarlo. ¢, Es realmente posible para una democracia
realizar la re-orientacion necesaria de una forma ordenada? Esta es una
pregunta planteada con mucha ansiedad por algunos observadores de los
actuales procesos de reforma.

¢ Triunfarala democraciaparareestructurarel bienestar?

La pregunta relativa a la capacidad de una sociedad democrética paradarle
unanuevaformaal sistemadebienestar es crucial. Lademocraciaparlamentaria
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moderna es unfendmeno reciente. En mitierra— Europa Occidental —fue
predominante alfinal defa 1a. GuerraMundial. Desde entonceslaeconomia
se ha distinguido por su crecimiento constante, permitiendo al sistema
politico tomar decisiones confiando que los recursos de mafiana siempre
seran mayores que los de hoy. Aln no sabemos si el sistema democratico
tiene la capacidad para desarrollar nuevos modelos, independientemente
delfalsoy eterno crecimiento. Sin embargo, podemos decirque la situacion
actual es critica, y que lo que se demanda del sistema democratico es mas
extenso que nunca antes, en la breve historia de la democracia. Estas
demandas emanan de la necesidad de tomar partido en el dificil tema de
iuicio y evaluacién que recién mencioné.

Dos pilares basicos paralareforma

Permitanme ahora, antes dehablarde unainiciativade la AISS en el campo
delareformadela seguridad social y lapolitica social y econdmica, sefialar
lo que considero los dos pilares basicos para la reforma.

El primer aspecto: Confianza

Alrededor del mundo, la necesidad de proteccién social esta aumentando,
tanto enlas naciones desarrolladas comoenlas nodesarrolladas. De hecho,
la creciente ola de soluciones del mercado a aspectos del desarrollo
economico, promete una necesidad acelerada de encontrar mecanismos
que ayuden a los individuos a tratar con los riesgos y los rompimientos
sociales que se derivan del cambio demografico, politico y econdmico.

El otorgamiento de seguridad econémica, através del sistemade seguridad
social, recae muchasveces enlaconfianza. Cuandolagente hablaacercade
la “solidaridad”, “solidez actuarial” y asi sucesivamente, estan hablando
acerca de la confianza que la gente deposita en las futuras promesas del
sistemade seguridadsocial.

En casi todos los paises hay mucho por hacer para mejorar y ajustar sus

leyes sociales. Cuando se hace esto, el aspecto de |la confianza debera
siempre tenerse en cuenta. Esto es la piedra angular de cada reforma.

32



INTERVENCION EN LA CEREMONIA INAUGURAL

El'segundo: necesidad de conciliar las politicas econémicas y sociales

Esunaobservacion sorprendente, que el debate sobre aspectos del bienestar
porel mundo contenga solo algunas preguntas basicas:

» ¢ Podemosfinanciar el bienestaryla seguridad social?
o (Quéleestapasandoalaeconomianacional?
+ ¢Cualeslainterconexionentrelaeconomiay el decretodel bienestar?

Las preguntas son las mismas en diferentes partesdelmundo apesarde que
diferentes paises tiene diferentes sistemas, tanto en el campo econdémico
como social. Esta observaciéon me lleva a la conclusion de que lo que esta
sucediendo es una discusion entre los economistas y la genteinvolucrada en
las politicas sociales, ocasionada por el hecho de que las teorias econémicas
ylaambiciéon no estédn en armoniaentre si.

Estoy convencidode quelaconciliacion de |as politicas sociales y econoémicas
es necesariapara satisfacer el derechobasico quetiene el serhumanoenla
tierra paravivir unavida decente.

La AlSS toma parte activaen el debate

Megustariareferirme a un actividadimportantedela AISS en esta area. Los
miembros dela AlISS entodoel mundohaninsistido ala Asociacién paraque
incluyaen su agendaeltema sobrelaconciliacion de las politicas economicas
y sociales; estoy completamente de acuerdo de que esta es una tarea muy
urgente en nuestro trabajo continuo de proteger, promover y contribuir al
desarrollo de la seguridad social en todo el mundo. Estamos naturalmente
dispuestos a hacer frente a estas solicitudes de manera positivay constructiva.
La Iniciativa de Estocolmo es parte de la respuesta: un esfuerzo
extrapresupuestal parareunirgente detodas partes del mundo, de diferentes
disciplinas profesionales representando los principales idiomas y culturas
para discutir, escucharse unos a otros, intercambiar puntos de vista y ver si
se puede alcanzar un nuevo consenso. Estoy seguro que tal consenso
puede alcanzarse, ya que un decreto que funcione correctamente es un pre-
requisito para cambiar la estructura econdémica, y para mejorar el
funcionamiento de la economia en un pais. Indudablemente la economia
condiciona la politica social, pero debido a que la politica social es un factor
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principal dejusticia, cohesion social y paz, haceuna contribucién al desarrollo
yfuncionamientofluidodela economia.

Acontinuacién hablaré brevemente sobre esta Iniciativa.
Primer paso: La Reunién de Divonne

Enenerode 1995, enDivonne, Francia, la Secretaria General de la AISS reunié
a un pequeno grupo de expertos seleccionados entre los principales
intelectuales, observadoresy administradores dela proteccion yla seguridad
social. Se pidié a estos expertos que valoraranlasituacion actual y sugirieran
las acciones apropiadas a seguir. El grupo de expertos aportd un conjunto
de recomendaciones muy valiosas del proceso a seguir.

Segundo paso: Disefo de una estrategia concreta

Larecomendacién dada por la Reunién de Divonne guié hacia el disefioc de
un segundo paso, que esta actualmente en camino, siguiendo la discusién
en noviembre de 1995 en la 25a. Asamblea de la AISS. Los delegados
anunciaron en acuerdo general con la valoracion hecha en Divonne y
demandaron a la AISS para que propiciara mayor debate. Por lo tanto,
estamos en el proceso de desarrollaruna estrategia para continuar el dialogo
con el objetivodelograrun progreso substancial aniesdela Asamblea General
dela AlSS en 1998. Enuna primera etapa del trabajo, nos concentramos en
las pensiones. La planeacién se esta llevandc a cabo con el apoyo de un
instituto deinvestigacién de prestigio. La segunda etapaha sidofinanciada con
las contribucicnes voluntariasde las organizaciones miembrosdela AISS en
Finlandia, Alemaniay Suecia.

Objetivos de lalniciativay plan actual

Comomenciong, el objetivedela tniciativa es facilitar el dialogo sobre estos
importantes asuntos y promover un nuevo consenso acercade los enfoques
aceptables para ciertos acuerdos de seguridad social. El actual plan es lograr
el objetivo de diferentes maneras. A continuacién sélo mencionolos titulos.
Planeamos:

« Explorarlosasuntos cuidadosa e imparcialmente.
« Comunicareficientementelosresultados.
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« Fomentarel didlogoextenso sobre estos asuntos.
s Asegurarunaampiiaaplicabilidad anivel internacional.

Reto analitico

Tratandose del reto analitico, el grupode expertos que se reunié en Divonne
concluyd que un dialogo exitoso necesitaba orientarse simultaneamente a
trestemas importantes e interrelacionados. Estos temas son:

« Examinar la evidencia acerca del impacto econdémico y social de los
diferentes enfoques.

« Equilibrarelimpactode los objetivos competentes y las implicaciones de
las garantias sociales alternativas.

« Explorarel papel que juegael medioambiente institucionali.

Pasos Siguientes

Durante los proximos meses, se hard un plan mas detallado para esta
iniciativa.

Elptanincluira:

1. Laagenda delos asuntos analiticos importantes que serviran de marco
para guiar el debate y determinar qué puntos necesitaran mayor
investigacion en los dos afios siguientes. Ademas de esto se tendra un
inventariode los recursos analiticos en el mundo que sean participantes
potenciales en este esfuerzo.

2. Laestrategia para el didlogointernacional para los aspectos aqui sefialados,
la estrategiatendra que asegurar, hastadonde sea posible, que el didlogo
constituyala base analiticadisponible.

3. Las estrategias para asegurar la participacion mas ampliaposible de las
instituciones de seguridad social, y si es apropiado, de las instituciones
gubernamentales.

4. Laconsultay coordinaciéon conlos principales organismos infernacionales
cuyo trabajo sea importante para esta iniciativa, incluyendo a la OIT,
OCDE, Comision Europea, Banco Mundial, FMl ylos bancos regionales de
desarrollo.
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Para lograr buenos resultados, es urgente obtener amplia colaboracion de
todas las partes del mundo en un esfuerzo para encontrar la verdadera
relacion entre la Politica Econodmica y laPalitica Social.

Invitacion aparticipar enlalniciativade Estocoimo; debateen
buscade unnuevo consenso

He hablado de lo que encuentro importante cuando llega la hora de tomar
decisiones sobre el futuro de la seguridad social. Mi opinion basica es que
actualmente eldebatellevadoa cabo en muchos paiseses muy escaso, yde
laimportanciadecisivaquetiene laseguridad social para el funcionamientoy
desarrollo de las sociedades ha sido poco tomada en cuenta.

Por lo tanto, me gustaria invitar a todos ustedes a tomar parte en esta
importante iniciativa, la Iniciativa de Estocolmo, para ver si se puede alcanzar
un nuevo consenso. De hecho, encuentro especialmente importante obtener
la cooperacion de la iniciativa de los paises de Latino América ya que
muchos de ustedes estan experimentando con nuevas respuestas a las
interrogantes sobre el futuro de la seguridad social. Algunas de estas
soluciones crean ansiedad en otras partes del mundo. Sé que ustedes estan
conscientes de ello. Es entonces importante intercambiar puntos de vista
eideas. jNadie tiene larespuesta definitiva aestas interrogantes tan dificiles,
todos compartimos el dilema fundamental de no saber comoluchar abrazo
partido con los actuales problemas, y como se reformara la seguridad social
para sobrevivir en el mafana!

Porlotanto, concluyo diciendo: Espero verlos pronto nuevamente. Esperoque
podamos distribuir nuestros recursos enlabusquedade a conciliacibndela
politicaecondmicay social, y al hacer esto, contribuir a iograr un mejor futuro
paralahumanidad.
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Es motivo de gran satisfaccion darles atodos ustedes la bienvenida aeste !l
Ciclo de Conferencias de Alto Nivel de la Seguridad Social en América al
Término del Siglo XX, que habra de brindarnos una oportunidad mas para el
intercambio de experiencias en las reformas de la seguridad social, y politicas,
econdmicas y sociales en beneficio de nuestros pueblos. La presencia de
dirigentes, expositores, tedricos, investigadores, técnicos y funcionarios,
enriquecera sin lugar a dudas la Conferencia, a todos agradezco su
invaluable colaboracion en las ponencias y en los debates, cuya finalidad
primordial, sera, estoy cierto, la de construir una seguridad social digna de
nuestro tiempo; demanera muy especial, saludola presencia entre nosotros
del sefior Karl Gustaf Scherman, de nacionalidad sueca, Presidente de la
Asociacion Internacional de Seguridad Social, cuya sede se encuentra en
Ginebra, Suiza. Parala Conferencia Interamericana, es un verdadero honor
quese encuentre ennuestrasede, bienvenido, reciba nuestro reconocimiento
y el afecto de sus amigos de la seguridad social del continente americano,
indudablemente todos los aqui presentes y particularmente los
representantes de las instituciones y organizaciones encargadas de la
seguridad social en el continente, habremos de salir beneficiados del
intercambio de experiencias.

Sobre todo, de aquélias obtenidas por los paises que han implementado
cambios y reformas; ei objetivo primordial ha sido el de ampliar y mejorarla
seguridad social, asf comohacer de ella unapoliticasélida de largo plazo, pero
sobre todo sustentable financieramente y eficaz en el cumplimiento de su
ineludible cometido social.

Lavigencia cabai del derecho a la seguridad social, es premisa necesaria para
el desarrollo digno de nuestros pueblos, garante de condiciones de vidajustas
y esenciales para su desenvolvimiento; a la vez, la seguridad social se
caracteriza por ser factor de estabilidad y de integracién permanente de la
sociedad. Es por ello, que como representantes de organismos de seguridad
social este espacio nos brinda la oportunidad de reflexionar, de debatir, de
pensarjuntos acerca de las bases para suotorgamiento pleno y dignoen favor
delos individuos, de las familias y de las comunidades nacionales.

Los fundamentos sociales y solidarios que dieron origen a esta noble tarea,
hacen necesario que nuestras instituciones encaucen sus esfuerzos a la
busqueda de formulas y alternativas que integren a mas individuos a los
beneficios y derechos de laseguridad social.
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También es menester buscar soluciones a los problemas de desempleo,
incremento del sector informal de laeconomia, insuficienciadei montodelas
pensiones, efectos inflacionarios y problemas financieros entre otros; es
por ello que para hacer frente al reto impuesto por los problemas que
aquejan a nuestra sociedad, debemos unir fuerzas mediante un dialogo
abierto y plural, asi como un debate constructivo que nos permita valorar la
profundidad de las reformas en los sistemas, que nos permita asi mismo
valorar la seguridad social como parte ineludible de una politica social en
todas nuestras naciones, reflexionando sobre los beneficios econémicos
o sociales de cualquiera de los modelos. El analisis que se derive de este
gjercicio coadyuvara a fortalecer la seguridad social en nuestra regién.

Los muy diversos problemas estructurales, especificos de cada nacion, han
originado proyectos de cambios, de reformas en materia de seguridad social,
cada uno de ellos acordes a las necesidades que en cada pais se presentan,
afindegarantizar que la seguridad social contintie siendo pilar fundamentai
de la politica social y por tanto del desarrollo de las sociedades en su
conjunto.

Los sistemas de seguridad social en América enfrentaban serias dificuitades
para cumplir con sus obligaciones, lo queincluso llegé a poneren entredicho
la viabilidad de buena parte de ellos: cubrir las crecientes necesidades de
proteccidn social con limitados recursos, extender la cobertura garantizando
la viabilidad financiera, ofrecer prestaciones mas generosas, constituir
reservas técnicas susceptibles de generar rendimientos, de contribuir ala
financiacion del réegimen y de suministrar recursos para los gastos futuros;
realizar esfuerzos para garantizarlaeficiencia en la provision dela seguridad
social, establecer lanormatividad correspondiente que garantizara sistemas
justos mediante unalegislacion clara y transparente, han representado un
reto inigualable para todos aquéllos que hemos emprendido el camino del
fortalecimiento de nuestros sistemas de seguridad social al enfrentar los
problemas estructurales de nuestraeconomia.

Es claro que aiin cuando entre los paises aqui reunidos existe el consenso
sobrelanecesidad de emprenderreformas sustancialesy de gran envergadura,
dicha necesidad de cambio no siempre obedece a las mismas razones;
existen propuestasdistintas de soluciones, es por ello que abrirnos al didlogo
y aldebate enla presente Conferencia es tan enriquecedor, pues habrade
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permitirncs aprenderde ladiversidad y dela pluralidad, para asi emprenderlos
cambios con certeza y ahinco.

Los cambios y las reformas a estos sistemas no son verdades absolutas,
nuevas propuestas de alternativas seguiran surgiendo, la sociedad es
cambiante, lasinstituciones deberan contemptarlo sin lugar a duda.

ElSegundo Ciclode Conferencias de Alto Nivel, habrade promoverel estudio,
asi como un mejor entendimiento de las reformas emprendidas tanto enla
seguridad social como enlas politicas, econémicas y sociales que sellevan
a cabo en el continente americano, y encontrar los mecanismos que
fortalezcan la seguridad social del préximo milenio, mediante la adopcién de
nuevas féormulas y estrategias que respondan a las exigencias impuestas,
estareadetodoslosque aquiestamosreunidos. Sean ustedesbienvenidos
a este Foro, muchas gracias y hoy 2 de septiembre de 1996, me es muy
grato inaugurar el It Ciclo de Conferencias la Seguridad Social en América
al Término del Siglo XX, quelos conocimientos que aqui se expongan, sean
para beneficio de todos los pueblos de América.
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1.Introduccion

La reforma de los sistemas de pensiones en la Regién Americana se
encuentra en el centro de las estrategias econdémicas v de las agendas
politicas de la mayoria de los gobiernos y en el centro del debate social entre
los coparticipes sociales.

Dicha reforma de los sistemas de pensiones se esta efectuando en un
contexto de competencia globalizada y de profundas transformaciones
econémicasnacionales, regionales y mundiales.

El pasado reciente enla mayoriade los paises se ha caracterizado poruna
combinacioén de recesion, inflacién, desequilibrios externos y
transformaciones demograficas. Estchaoriginado unacaidaen elingreso per
capita, aumento del desempleo abierto, reducciéndel sector formal, aumento
del sector no-estructurado y en general un aumento de la proporcién de la
poblacién viviendo en condiciones de pocbreza eindigencia.

La agudizacién de los problemas en la region han propiciado un sanc
cuestionamiento de las estructuras y estrategias econbmicas que ha
conducido a la mayoria de los paises a adoptar programas de ajuste
estructural.

El entorno econdmico desfavorable, las aceleradas transformaciones
demograficas y epidemiolégicas y sus propios errores y desaciertos, han
originado igualmente un sano cuestionamiento delos sistemasde seguridad
social enlaregion.

Dicho cuestionamiento de los sistemas de seguridad social en la regién ha
mostrado por lo general un punto de acuerdo: el reconocimiento de la
necesidad de cambio. Por otro lado, en cuanto aladireccion, laintensidad y
el soporte financiero del cambio, no parece haber unanimidad en las
opiniones.

Por lo general se confrontan posiciones extremas y opuestas entre lo
individual y lo colectivo; loinmediato y lo perenne, lo publico y lo privado; la
técnica administrativa ylatécnicaactuarial, etcétera. Los debates polarizados
no parecen tener mucho sentido yaque la experienciainternacional muestra
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que todo sistema de pensiones requiere de sodlidas bases actuariales, de
eficiente administracion, del complemento de lo individual con lo colectivo
y del concurso de los sectores publico y privado.

Esevidente queseriaunerror el tratarde remediar laineficienciaadministrativa
o la corrupcién de las instituciones cambiando las bases actuariales. Uno
puede cambiarun sinnimero de veces el sistema actuarial, perosilas causas
delaineficiencia y delacorrupcién no son combatidas directamente, éstas no
desapareceran; simplemente cambiaran de forma y de mecanismos
seguramente mas sofisticados. Por el otro lado, no pareceria razonable
pensar que |a buena gestién y administracion por si solas puedan ser un
substituto eficaz de técnicas actuariales probadas anivel internacional.

La claradistincion entre las causas y los efectos y entre lo que es sujetode
cambio mediante nuevas legislaciones, administraciones o nuevastécnicas,
implica un conocimiento basico de los mecanismos y de los plazos que
impone la naturaleza misma de los beneficios y objetivos de la seguridad
social.

El objetivo del presente trabajo es pasar revista en una forma simplificada
y esquematica, a algunos de los elementos fundamentales de lamecanica
de los sistemas de pensiones y de los aspectos de mayor interés en los
procesos de reforma de los mismos en América Latina.
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2.Cotizantes y beneficiarios

Enunaformamuy rudimentariapodriamos catalogar alos participantes en un
sistemade seguridad social endos grupos: el grupodelos cotizantes o activos
(as) y el grupo de los beneficiarios (as).

Los mecanismos a que se encuentran sujetos los sistemas de seguridad
social cuando se consideran estos dos grupos varian sise tratade beneficios
de corto (atencion médica por ejemplo) o de largo plazo (jubilaciones y
pensiones).

2.1. Mecanismo de corto plazo

Enlafigura 1. se presentaesquematicamente el mecanismo de corto plazo.
El asegurado o la asegurada que se encuentran representados en la parte
superior de la grafica efectian sus cotizaciones y al incurrir un siniestro
cubierto por el sistema de seguridad social se convierten en beneficiarios
(parteinferior delagréfica).

Figura 1.

MECANICA DE
CORTO PLAZO

Asegurados
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Beneficiarios
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Unacaracteristicadelamecanicade corto plazo, queinfluye fundamentalmente
en el sistema definanciamiento, esque no se generan pasivos hacia el futuro,
esdecir que los costos del afio son iguales alos gastos totales del afio.

Otra caracteristicaimportante es que el hecho de que recibir el beneficic no
implica que se pierda lacalidad de asegurado(a) ni, sobre todo, de cotizante.
Por otro lado, los beneficios sujetos amecanicas de corto plazo son de facil
y automatica evaluacion por parte de los participantes, quienes se
encuentran en capacidad dejuzgar lacalidad y oportunidad de los beneficios
cuando éstos son recibidos.

2.2.Mecanismos de largo plazo

La siguiente figura muestra la situacién de los beneficios denominados de
largo plazo, tipicamente las pensiones ylas jubilaciones.

Enlos sistemasdelargo plazo, se tienen varias etapas. Una primera etapade
cotizacion © de contribucidn al sistema por parte de los asegurados y
generalmente por parte delos empleadoresy delos gobiernos (parte superior
izquierdadelafigura 2) yuna segundaetapaenlaque sereciben los beneficios
(parteinferior derechade lafigura 2).

Figura 2.

MECANICA DE
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La mecanica de las prestaciones de largo plazo implica por su propia
naturaleza que haya un lapso prolongado entre el inicio de la etapa de
cotizacion y de aseguramiento por parte del sistema de seguridad socialy el
inicio de la etapa en que se empezara arecibirlos beneficios.

La existencia de este |lapso entre el inicio de la etapa de aseguramiento y
elinicioyla duracionde laetapaderecibirbeneficiosimplica necesariamente
que la institucién de seguridad social adopte un plan.

Siconsideramos que la vida activa de unapersonaes de aproximadamente
45 afos (iniciando a los 20 afios y jubilandose a los 65 por ejemplo), esto
significa que el plan se ha mantenido y respetado por algo asi como 10
administraciones gubernamentales yporungrannimerode representaciones
sindicales y empresariales. Por otro lado, un plan de tal duracion debera
atravesar por varios ciclos, tendencias y planes econémicos.

Losplanes de largo plazo tienen ademas las siguientes caracteristicas:

- Al pasarde la calidad de asegurado o cotizante a la de beneficiario (a) o
pensionado (a), se suspenden las cotizaciones.

- Alefectuarunapromesadelargoplazoenel otorgamientode los beneficios,
primero al asegurado directo y luego a sus beneficiarios, se esta creando
un pasivo actuarial. Adicionalmente, el otorgamiento del beneficio se
continda a lo largo de los afios al asegurado (a) directo (a) y a sus
beneficiarios por o que el gastoanual de lainstitucion noes igual al costo
total. Elcosto totaldel beneficio se obtiene adicionando actuarialmente
la totalidad de los costos anuales de los beneficios al asegurado (a)
directo (a) y a sus beneficiarios.

2.3. Desarrollo en el largo plazo

En el desarrollo de los mecanismos de largo plazo se presentan varias
etapas caracteristicas:

- Primeraetapa: iniciode los sistemas, en donde se efectuan porlogeneral

las “promesas” de beneficios. Los ingresos son muy superiores a los
egresos.
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- Segundaetapa: Desarrollo de los sistemas, en donde se hace necesario
empezar a cumplir las promesas. La tasa de crecimiento de los gastos
anuales es por logeneralmayor que latasa decrecimiento de losingresos
anuales.

- Tercera etapa. Madurezde |os sistemas. Las tasas de crecimientode los
ingresos y de los egresos anuales son menores, pero los niveles de
financiamiento se mantienen anivelesrelativamente altos.

Enlafigura 3 se puedenapreciar graficamente las tres etapas mencionadas.

Figura 3.

MECANICA DE -
LARGO PLAZO

)
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La primera etapa es atravesada por la mayoria de los sistemas sin mayores
problemas financieros pero, comoseveramas adelante, es laetapaenlaque
sehangeneradoy perpetuado muchos vicios eineficiencias enlos sistemas
dejubilacionesy pensiones.

La segunda etapa es abordada con mayor dificultad por la mayoria de los
sistemas dejubilaciones y pensionesy frecuentemente son objetode alarma
entrelos coparticipes sociales. La alarma surge debido a que pareciera que
la eleccion de unou otro métododefinanciamiento ode administracion esla
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causante dela aceleracién y del incremento de los costos. Esto es erroneo;
elincremento de los costos se esta dando a partir deuna decision de sociedad
fundamental: el brindar beneficios adecuados auna poblacién creciente que
habiendo cotizado al sistema durante su vida activa los requiere durante su
vidapasivaoderetiro.

Frecuentemente se ha comparado al crecimiento de los costos de las
pensiones al crecimiento del pie de uno de nuestros hijos y al consiguiente
aumento en el costo del calzado. Al inicio probablemente los zapatos son
pequefios y el costo de los mismos también. Mas adelante los pequefios
pies parecen crecer cada mes: los zapatos parecen no durarles nada y los
precios de los zapatos cada vez méas grandes son cada vez mayores.
Afortunadamente, como en la tercera etapa de los mecanismos de largo
plazo, el pie deja de crecer a cierta edad y [os hijos no terminan con pies de
medio metro o de metro y medio.

¢ Nos debemos de preocupar por el crecimiento del pie? Creo que no. 4 El
crecimiento del pie variara en funcién de la zapateria en la que adquierolos
zapatos? No lo creo tampoco. Hay varias opciones: No calzar al nifio(a);
calzarlo (a) con el zapato mas caro; calzarlo (a) con el calzado que usa el
vecino, etc. Lo adecuado pareceria adquirir un calzado inevitablemente
creciente de acuerdo a las posibilidades del presupuesto familiar.

Es evidente que tanto en el ejemplo del nifo(a) o el de los mecanismos de
jubilaciones y pensiones, todo funciona mejor cuando el resto de las cosasvan
bien, es decir, dentro del plan.

2.4.Relacidn activo-pasivo o cotizantes-beneficiarios
Desafortunadamente poriogeneral notodo haido bienfuera delos sistemas
dejubilacionesy pensiones, en particular los niveles deinflacidn ylos niveles
deempleo.

Lafigura4 representa esquematicamente loque ha acontecido en la mayoria

de los paises de laregion en los cuales el nGmero de asegurados (as) y de
cotizantes se ha estancado o ha disminuido en el pasadoreciente.
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Sepuede apreciar que el nimero de activos y consecuentemente el nimero
de cotizantes, y los ingresos de los sistemas de jubilaciones y pensiones
enun aflo en particular, dependen de la coyuntura econdmica y de empleo
{(ce), dela coyuntura social(cs) y de la coyuntura politica (cp) prevaleciente
en cada pais.

El nimero de jubilados y pensionados actuales depende inevitablemente
de la actividad economica y laboral durante los modelos econdmicos
aplicados en el pasado con mayor 0 menor éxito tales como sustitucidn de
importaciones, promocion de exportaciones, desarrollc estabilizador,
etcétera.

Figura 4.
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Porotrolado, el niimerodejubilados y pensionados depende evidentemente
del desarrollo demografico y sanitario de cada pais e inevitablemente dela
evolucion econdmicay del emplechistorica (eh), del desarrollo social-historico
{(dsh) y de la evolucion politica-histérica (eph). La tan satanizada relacion
activo/pasivo en un momento o periodo determinadc no es mas que la
comparacion de las condiciones coyunturales actuales con la evolucion
histérica. Hay muy poco que puedan hacer los tomadores de decisiones para
modificarlarelacion activo pasivo en un pais.
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Con frecuencia se menciona el incremento de la edad de retiro como la
panacea paramejorar el cociente demografico ylasfinanzas de los sistemas
dejubilaciones y pensiones. Es cierto que muchos sistemas dejubilaciones
y pensiones en la region han abusado de sus “conquistas” y las edades de
retiro son extremadamente bajas y en algunos casos, dado elincremento en
laesperanzadevida alaedadderetiro, extremadamenteirreales.

Porotrolado hayquereconocer que en el contexto actual de las economias
de la region y en particular de los mercados laborales, la “esperanza de
empleo” es extremadamente baja y bajo ciertas condiciones conjuntas de
edad einstruccidn y capacitacion esdesesperantemente minima.

Enellaboratorio, enlacomputadora, cuando se efectian simulaciones sobre
los sistemas de jubilaciones y pensiones no hay ningun problemayaquesise
eleva la edad de retiro, se considera que el asegurado (a) estara activo y
asegurado. Larealidad esmuydiferenteyla puraelevacionde las edades de
retiro corre el riesgo de dejar a muchos en un “limbo” entre el empleo
inexistente y lajubilacidonypensiéninalcanzable.

Otroelementodereflexion alrespectoes lablusquedadel ansiadoincremento
enlaproductividad delas empresas. Cabriapreguntarse siconlas condiciones
educativas y de instruccion de la mayoria de la poblacion de los paises de
la region, aunadas a una permanencia en la actividad a edades cada vez
mayores, es compatible con los objetivos nacionales en términos de
productividad y de desarrolio tecnoldgico.

El crecimiento econdmicoy el deliberado proposito deincrementarla cobertura
de los sistemas de jubilaciones y pensiones son la unica alternativa para
mejorar -hasta el limite demografico nacional en pleno empleo y pleno
aseguramiento-larelacion activo-pasivo.

Al respecto cabe sefialar que desafortunadamente enlamayoriadelos paises
delaregionlamejoriade larelacion activo pasivo (cociente demografico) no
implica necesariamente que las finanzas del sistema de jubilaciones y
pensiones se mejoren, es decir que el cociente financiero se mejore.

Lo anterior se debe a [a evolucion de las economias y de los sistemas de

jubilaciones y pensiones enlamayoriade los paises delaregion: han cubierto
alos grupos mas “faciles”, es decir, preponderantemente agrupos urbanos
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y organizados. Tradicionalmente las poblaciones rurales y los grupos no
estructurados se han mantenido al margen de la cobertura de los sistemas
de jubilaciones y pensiones.

Los coparticipes sociales, las autoridades y en general los tomadores de
decisiones en los sistemas de jubilaciones y pensiones enfrentan una
contradiccién entre el objetivo social y el objetivo econdmico.

El objetivo social indicaria incorporar a un nimero cada vez mayor de la
pobilacién del pais. Sinembargo, laincorporacion de grupos tradicionalmente
marginados de una gran cantidad de servicios y beneficios, no soélo en
materia de seguridad social y con niveles de instruccién y de remuneracion
mas bajos, no mejoraran las finanzas de los esquemas de seguridad social
en general ni de los sistemas de jubilaciones y pensiones en particular.

El objetivo econdmicoindicariaque los sisiemas dejubilaciones y pensiones
debende estary mantenerse permanentemente enequilibriofinanciero yque
por lo tanto los participantes deben de ser “econémicamente viables”. Esto
plantea el dilemaenlos paises delaregién quesilos sistemas se disefian para
la inclusién exclusiva de los “econémicamente viables”, se dejara
inevitablemente alamayoriafueradeellos.

2.5.Relacionactivo-pasivo. ; Cual es el limite teérico y el limite practico?
El deteriorodelarelacion activo-pasivo o cotizante-beneficiarioes uno de los
elementos que con mayorfrecuenciase analizan en los diferentes debates en

torno alarelacion de los sistemas de jubilaciones y pensiones y en cuantoa
sus posibilidades de reforma.

54



ANALISIS TECNICO BASICO DE LOS SISTEMAS

Figurab
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Muchos paises han visto descender su relacién activo-pasivo alolargodelos
afos, no por fallas inherentes al sistema de jubilaciones y pensiones
exclusivamente sino, como se vio con anterioridad, debido al bajo crecimiento
econbmico y laboral vy, en ocasiones, a la ausencia de una politica
deliberada de extension de la cobertura de los sistemas de jubilaciones y
pensiones.

La figura 5 muestra un ejemplo hipotético de un pais en el que debido alas
diversas causas antes mencionadas, el cociente demografico hadescendido
permanentemente y hapasado de 25 activospor unjubilado (a}o pensionado
(a)a23yluegoa22, etc. ; Cual serlaellimiteimaginable de este descenso?

Probablemente la primera cifra que se viene ala cabezaseria 1, es decir un
jubilado (a) o pensionado (a) por cada activo (a), taly como se representa en
la parte inferiorizquierdadelafigura 5.

En la mayoria de los paises el deterioro de la relacion activo-pasivo se ha
esgrimido como un elemento fundamental para cambiar |los sistemas
actuariales y de gestion. Con frecuencia se propone el sistema de cuentas
individuales como un sistema inmune al deterioro de larelacion activo-pasivo.
Este no es el caso, larelacidn activo-pasivo es enunmomento dado “un dato”
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para cada paisindependientemente del sistema actuarial o financierc que se
adopte eindependiente delaexcelenciaenlagestion del mismo.

Adicionalmente, en un sistemade cuentasindividuales cada asegurado(a)
sera previsiblemente eljubilado o pensionado, es decir que por construccion
el sistemade cuentasindividuales|levainmediatamente auna situacionde 1
a1, esdecirunjubilado por un pensionado.

Ellimite de 1 a1esunlimitetedricoyaque sibien en el contextolaboral actual
una vez que llega uno a la edad de retiro, uno tiene la garantia de que se
mantendra en caracterderetirado al 100%. Desafortunadamente, casinadie
puede decir en el contexto histérico, actual y previsible dela mayoria de los
paisesdelaregion, que unotengagarantizado el empleo al 100%durante su
vida activa.

Unonotrabajayno seaseguray cotizatodoslos diasde su vida activay por
lo tanto la densidad de cotizacién es menor a 100%. Histéricamente la
densidad de cotizacidbn hafluctuado entre 70y 80% en los diferentes paises.
Dichos promedios nacionales muestran una gran dispersién ya que existen
variacionesimportantes en funcién delaedad, educacion, instruccién, nivelde
ingresos, etc.

Enun sistema de cuentas individuales el limite practico esinferior al presunto
limite tedrico de 1 a 1. Una gran cantidad de los asegurados(as) podrian
encontrarse alfinal de susvidas que surelacion fue de .8 de activo por 1 pasivo
[Ellos(as) mismos(as)] o menor.
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3. Sistemas actuariales yfinancieros colectivos

Comopasoprevio ala presentacionde los sistemas financieros es conveniente
establecer, respecto de cualquier sistema de jubilaciones y pensiones, una
clara distincién entre el régimen financiero y el método de valuacion. La
distincién es importante ya que puede existir confusion entre métodos de
valuacién (que soninstrumentos técnicos detrabajo)y losregimenesfinancieros
{que son modalidades de gestién financiera).

El régimen financiero es el sistema (plan) que se adopta para equilibrar
ingresos y egresos a lo largo del tiempo, distribuyendo, segun se entienda
hacerlo, la carga financiera entre diferentes grupos de generaciones de
asegurados o cotizantes.

El método de valuacion es la técnica que permite valuar en la forma mas
apropiadala aplicacién de un determinado régimenfinanciero.

Por lo anterior, |a utilizacién de uno u otro método de valuacion en nada
modifica el régimenfinanciero.

De acuerdo conlo anterior, resulta claroquelo primero que se debe haceres
definir elrégimenfinanciero mas adecuado, enfuncidonde losobjetivosydelas
caracteristicas de cada pais. El Método de valuacién debera ser una
consecuencialégicadel régimen financiero adoptado.

Porotro lado, la decisiébn de sociedad de proporcionarde unaformaodeotra
los beneficios alosretirados tieneinevitablemente un costo. La seleccionde
uno o de otro método de financiamiento no modifica en nada el costo.

Por lo general las valuaciones financieras y actuariales expresan sus
proyecciones en términos de porcentajes de la masa salarial. La Figura
siguiente muestra una curva hipotética del crecimiento de los costos en un

pais.

En lafigura 6 se puede observar el reflejo (inevitable) de la evolucion de las
diferentes etapas de desarrollode los sistemas dejubilaciones y pensiones
que se traducen en una evolucion ascendente de los costos conforme alas
etapas deinicio, desarrollo o maduracion del sistema.
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Figura 6.
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3.1. Sistema de reparto anual

Un régimen financiero (plan) posible es el de cubrir cada afio los gastos que
el sistemavarequiriendoy efectuar probablemente una pequefareservade
contingencia parafluctuacionesinesperadas en afios excepcionales.

Estaposibilidad resulta atractiva y factible enlos primeros afos de desarrollo
delos sistemasdejubilaciones y pensiones y enlasetapas de maduracion de
los mismos.

La mayoria de los sistemas de los paises desarrollados se financian por
este método, ya que han alcanzado una estabilidad demografica relativa y
consecuentemente la poblacién cubierta un ano es muy similar a la del afio
siguiente. Los problemas de desempleo y de bajo crecimiento econémico,
y en algunos casos de exceso en los beneficios pactados en las etapas de
menor desarrollo, han propiciado que atn estos paises desarrollados se
encuentren en la actualidad ante importantes retos, similares alosdel resto
de las actividades econdmicas.

La instrumentacion de este régimen financiero antes de la maduracion
demograficay financiera del sistema es que resulta muy dificil financiar “la
subidadelacuesta” (2a Etapa) sincontar conreservas actuariales o técnicas
adecuadas.
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Figura 7
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3.2. Sistema de Prima Media General

Unodelos mayores maientendidos que circulan actualmente enlaregion es
el hecho de que si se habia de un sistema o régimen colectivo, se considere
necesariamente de reparto anual. Esto es evidentemente incorrecto. Un
sistema puede ser colectivoy de capitalizacion {colectiva).

Porofrolado cabe destacar quelosrequerimientostécnicosde capitalizacion
colectiva no imponen ninguna restriccién en cuanto a la naturaleza del
administradoro gestor de dichareserva.

Sedenomina Prima Media ia que se calcula para integrantes de una misma
generacion, sin que exista diferenciaen cuanto a sexooaedad o cualquierotra
caracteristica. El valor de la Prima Media es diferente para diferentes
generaciones.

La Prima Media General es la que se caicula considerando a un ntiimero
suficientemente grande de generaciones como para que el sistema madure
y alcanceia 2a. etapa antes mencionada. Laprima es constante en el tiempo
para los participantes y cotizantes de todas las generaciones. La Reserva
Técnica (R) que se genera es la mayor reserva actuarial posible dentro de
los sistemas de capitalizacion.
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Figura 8.
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En el sistema de la Prima Media General, la Reserva Técnica tiene dos
funciones: la actuarial ylaeconémica, es decir, lade responder al compromiso
contraido por sistemasdejubilacionesy pensiones, en cuanto alas pensiones
en curso de pago, en curso de adquisicion, y la de obtener un producto de la
inversion que contribuya al financiamiento del régimen y en particular a
mantener lo mas bajo posible el nivel de la cotizacion.

ElMétodo de valuacion adecuado aun Sistema de Prima Media General es el
delBalance Actuarial.

Cabe sefialar que la mayoriade los sistemasde jubilacionesy pensionesde
Ameérica Latinanacieron considerando en suslegislacionesia adopciondel
Sistemade Prima Media General. Desafortunadamente enla aplicacion del
sistema hubo muchos errores y malentendidos.

Unodelos principales erroresfue el de olvidarque setratade un sistemayde
unos beneficios a largo plazo y que los excedentes de cada uno de los afos
en las primeras etapas de operacion no eran utilidades sino remanentes
afectosareservastécnicas.

Las importantes reservas que se generaron en la mayoria de los paises al
inicio de las operaciones de los sistemas de jubilaciones y pensiones
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hicieron nacer un mito: los sistemas dejubilaciones ypensiones sonricos. Les
sobradinero.

Ante una evidente abundanciade dineroy anteinminentes carencias en otros
rubros de los presupuestos nacionales, asi como otras pricridades mas o
menos legitimas y vincutadas con la seguridad social, los remanentes afectos
areservas actuariales se destinarcn a otros fines.

Esimportante sefialarquelamayoriade las veces estos desvios se efectuaron
regularmente en toda legalidad al ser validados y aprobados por Juntas
Directivas en su mayoriaftripartitas. En lamayoriade los paises de laregion
se hizo unatradicion laasistenciadel Ejecutivo alas Asambleas Anuales de
las Juntas Directivas yfelicitarlas por serde las pocas instituciones publicas
0 parapublicas que generan excedentes. Evidentemenie esto fue un gran
malentendido.

Los largos periodos iniciales de acumulacion de reservas propiciarcn la
creacion y perfeccionamiento de vicios e ineficiencias, ya que a pesar de
ser ineficientes, a pesar de tender al gigantismo, los resuitados fueron
financieramente positivos (masno asi actuarialmente).

Ante laabundancia de recursos seincurri¢ en procedimientos administrativos,
contables y presupuestales inadecuados. Unodelos mas evidenteseslano
separacién del patrimonio dela Institucion de seguridad social y el fondode
Reserva Técnica. Los sindicatos de la mayoria de las instituciones de
seguridad sccial fueron los mas favorecidos ya que incrementaron
enormemente sus propios beneficios y prestaciones sinque selesrequiriera
el légico incremente por medic de contribuciones complementarias. Las
instituciones confundieron su papel como gestor delos sistemasdejubilaciones
y pensiones con su papel como patron o empleador que negocia con sus
propios recursos los beneficios de sus trabajadores.

Cabe sefalar que los Balances Actuariales periédicos que se efectuaronyque
se presentaron a las Juntas Directivas Tripartitas por o genera fueron
alertando y previniendo sobre el creciente desequilibrio actuarial de los
sistemas de jubilacionesy pensionesy de su cosmético ocultamiento debido
alosresultados financieros anuales todavia positivos.
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3.3. EIl Sistema de Primas Escalonadas

En un sistema de Primas Escalonadas, la curva de desarrollo del sistema
de jubilaciones y pensiones se subdivide en periodos de equilibrio. Para
cada periodo de equilibrio se determina una cotizacion constante de nivel
tal, que ademas de garantizar el equilibrio financiera entre los ingresos y los
egresos, permita la acumulacion de un Fondo de Reserva.

En los periodos iniciales de la operacion del sistema de jubilaciones y
pensiones los gastos crecen en forma lenta, de manera que es posible
establecer primasrelativamentebajas paralograr el equilibrio enlas primeras
etapas de desarrollo y elevar gradualmente el nivel de las cotizaciones en
los periodos de equilibrio hasta alcanzar una situacién estacionaria.

Figura 9.
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Estas caracteristicas del sistema del Primas Escalonadas son de notoria
importancia paralos paises endesarrollo, puestoque aligeran su economia
en lorelativo alos gastos de transferencia, durante el periodo inicial que es
generalmente largo y requiere de mas elevadas aportaciones en ulteriores
etapas, debido al inevitable incremento en los gastos, pero que se deben
de afrontar con un Fondo de Reserva acumuiado.
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Bajo un sistema de Primas Escalonadas, la eleccion del nivel de las
cotizaciones no es arbitraria, sino que debe ser calculada en funcion de:

- Eltamaiiodelperiodo de equilibrio.

- Latasaderendimientodel Fondode Reserva.

- LaReservaaliniciode cadaperiodode equilibrio.
- lLasexpectativas de costo de losbeneficios.

- Lasexpectativas de ingresos por cotizaciones.

De hecho, existe la posibilidad, como en todo sistema matematico, de
predeterminar todas las variables menos una que debe ser despejada.

La eleccion de la estructura del sistema de Primas Escalonadas debe de
considerar las siguientes condiciones:

- La cotizacidon no debe crecer rapidamente de uno a otro periodo de
equilibrio.

- Debetomarse en consideracion la capacidad economicadelos sectores
cubiertos por el régimen de jubilaciones y pensiones.

- Enlosperiodos finales, el nivel de la contribucion debe alcanzar un nivel
comprendido entre el de la Prima Media General y el de Reparto Anual.

El Sistema de Primas Escalonadas es un régimen de capitalizacion
colectiva parcial. Los recursos acumulados por el sistema se denominan
“Fondo de Reserva” en virtud de que es necesario para invertirse y
coadyuvar al financiamiento del sistema de pensiones y jubilaciones.

Este Fondo de Reserva unicamente tiene la funcion econémica, esto es
la obtencion de recursos adicionales que permitan mantener el sistema en
equilibrio y preparado para acceder al siguiente periodo de equilibrio con
recursos suficientes. El Fondo de Reservano se gastapara cubrirlosgastos
de los beneficios y por ello es creciente. Las prestaciones se cubren con
los rendimientos del Fondo.

La caracteristica propia del Sistema de Primas E scalonadas de generarun
Fondo de Reserva creciente ha sido mal entendida y con frecuencia poco
analizada enla regién. Elmal entendimiento ha surgidopor elhechode quela
mayoria de los paises de |a region que han adoptado en su legislacion el
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Sistema de Primas Escalonadas, no ha cumplido regularmente con la
acumulacion de los fondos respectivos.

Aligualque enel casode los paises que adoptaron el Sistemade Prima Media
General, la no-constitucion de los Fondos de Reserva se ha efectuado enla
mayoriade los casos entodalegalidad, es decircon laaprobacion explicitade
las Juntas Directivas tripartitas de las instituciones gestoras.

Cabe sefialarigualmente que legislaciones demasiado estrechas y limitantes
enel sentidodelas posibilidades de inversion, tanto de las reservas técnicas
del Sistemade PrimaMedia General, comodel Fondode Reservadel Sistema
de Primas Escalonadas, han originado un desequilibrio en los sistemas de
financiamiento.

Con frecuencia se argumenta que el bajo rendimiento de las Reservas
Técnicas o de los Fondos de Reserva es una caracteristicainherente alos
sistemas de financiamiento colectivo. Esto ha sido masbien producto dela
“camisade fuerza” que las diversas legislaciones en materiade inversiones
le han impuesto alos fondos de las instituciones de seguridad social.

La Figura 10 muestra dos curvas. La primera es la ya conocida de la
evolucion de los gastos y de un Sistemade Prima Escalonada. La segunda
refleja la evolucidon del Fondo de Reserva correspondiente al ejercicio
hipotético.

Figura 10.
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Se puede observar que el nivel de cotizacion se debe elevar y por o tanto
pasar a otro periodo de equilibrio en el momento en que el Fondo de
Reserva pierde su capacidad de seguir creciendo dentro del mismo
periodo de equilibrio. Con mucha frecuencia, las Juntas Directivas
Tripartitas de las instituciones de seguridad social han hecho caso omiso
de Jos “avisos de la reserva” que indicaban que ésta perdia su capacidad
de crecer conforme al pfan.

En toda iegalidad, la mayoria de las instituciones que han adoptado este
sistema han decidido traspasar el periodo de equilibrio sin efectuar los
necesarios e inevitables (crecimiento del zapato) aumentos en las cotizaciones.
Para mantener un equilibrio financiero, frecuentemente precario, las
instituciones adoptaronla estrategia deretrasarlaindizacion de sus beneficios,
lo que equivale a niveles de beneficios inferiores, financiables “cosmética”
y temporalmente con los niveles de cotizacion de periodos de equilibrio
previos.

ElIFondode Reservacreciente que es posible generar mediante un sistema
de capitalizacion colectivaintermediacomo el de Primas Escalonadas, tiene
enormes ventajas a laluz de los recientes cambios y aperiura de opciones
enlaregion en cuanto ala administracion privada de fondos de jubilaciones
ypensiones. Con frecuenciase presentaun falso debate entre la posibilidad
de gestion privada de los fondos de jubilaciones y pensiones y el abandono
de sistemas de financiamiento colectivo. No existe tal dilema.

No existe ninguna objecion para que los ‘fondos de un sistema de
jubilaciones de capitalizacion colectiva, ya sea de Prima Media General
0 de Primas Escalonadas sea eficientemente administrado por el sector
privado o por el sector ptblico, © por ambos. De hecho la sana y leal
competencia entre diversos inversionistas de Fondos colectivos redundaria
seguramente en una mayor transparencia y honestidad en el manejo de los
mismos y por ende se garantizaria el equilibrio de los sistemas de
financiamiento colectivos. Es evidente que se requiere de una eficiente
supervision estatal y de los coparticipes sociales.

Con frecuencia se ha criticado a los sistemas de administracion de fondos
individuales de pensiones - que se analizaran mas adelante - entre otros
elementos, por los elevados niveles destinados por las Administradoras a
lagestion de los mismos y asus utilidades. Aligual que en varios paises se
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han constituido Administradoras de Fondos individuales, se podrian constituir
Administradoras de Fondos Colectivos de Jubilaciones y Pensiones cuyos
costos seguramente serian menores alos de las administradoras de fondos
individuales precisamente porque no se verian obligadas a ilevar dichas
cuentasindividuales.

3.4. Sistema de cobertura de capitales o de reparto de capitales
constitutivos

El capital constitutivo de una pension o jubilacion, es la cantidad de dinero
necesaria para pagar dicha pensién hasta que extinga ei derecho. A dicho
monto se le agregan los intereses producidos por ta inversion del capital
constitutivo no gastado.

La parte del capital constitutivo no gastado se acumula como unareserva
técnica destinada a cubrir los gastos de las pensiones en curso de pago.

De acuerdo con esterégimenfinanciero de capitalizacion colectivay establecido
en lamayoriade laslegislaciones para pensiones por riesgos del trabajo, al
otorgarunapension, es necesario calcularel valor capital de la pensién o valor
actual de todas las mensualidades de la pension que probablemente deberan
serpagadas hasta laextincion total del derecho.

Dicho valor capital se debe registrar dentro de los egresos del afo y transferir
aunareservatécnica los capitales constitutivos (deducidaslas mensualidades
yavencidas). De estamanera existirarealmente, al final de cada ejercicio, el
respaldo actuariat de los compromisos de pensiones.

La valuacion actuarial de las pensiones dentro de este sistema financiero
debe cumplir dos objetivos:

- La estimacion del valor capital (capitales constitutivos) de todas las
prestaciones periodicas correspondientes asiniestrosrealizados antes de
la fecha de vaiuacion.

- Lacomparacion de dicho valor capital con el monto dela correspondiente

reservatécnica constituida (contabilizadaen el pasivo del balance contable)
a la fecha de la misma, indicando si hay déficit o superavit actuarial.
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En funcidn de los resultados, que evidentemente son una funcién de la
siniestrabilidad se pueden redisefiary recalcular los niveles de cotizacion
de equilibrio y, sobre todo, las acciones de prevencion para evitar la
frecuencia y la gravedad de los siniestros.

En la figura siguiente se explica la operacion del sistema de capitales de

cobertura.
Figura 11
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Delafigura se desprendelosiguiente:

las cotizaciones deben de ser suficientes para cubrir el importe de los
capitales constitutivos de las pensionesfincadas en cada afio, de ninguna
manera para pagarlos gastos anuales de las pensiones en cursode pago
al inicio del ano.

El sistema de reparto de Capitales de Cobertura implica la constitucion
de una reserva técnica cuyo importe sea igual al de los capitales
constitutivos de las pensiones en curso de pago a la fecha de valuacion.

La reserva técnica de este sistema tiene dos funciones: la econdmica
(los productos de la inversién contribuyen al financiamiento del
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régimen de pensiones) y la actuarial que es la de contar con los recursos
suficientes para responder por los pasivos contingentes
adquiridos por la institucion.

Por lo anterior se puede observar que el objetivo fundamental del sistema
de Reparto de Capitales de Cobertura es el de garantizar en todo momento
el otorgamiento del beneficio al asegurado (a) por siniestros ocurridos por
elementos y en circunstancias relativas a su entorno |aboral.

Con frecuencia en la regiébn se ha manejado la posibilidad e incluso algin
pais hainstrumentado, sistemas de otorgamiento de pensiones porriesgos
del trabajo bajo el concepto del ahorroindividual o de complementoal ahorro
individual mediante gestion privada.

Al respecto cabe sefialar que dicha propuesta tiene varios inconvenientes,
ya que no constituye una garantia actuarial de que los beneficios seran
oforgados al nivel requerido; se desvincula del sistema el riesgo
efectivamente incurrido por los trabajadores (as) y porlo tanto se relativizan
los incentivos a la prevencién de accidentes. Adicionalmente se utiliza
un patrimonio del trabajador para cubrnr riesgos que no son de su
responsabilidad.

La deseable eficiencia introducida por la participacion del sector privado
serfa seguramente mejor canalizadaen lainversién eficiente y seguradela
Reserva Técnica bajo la estricta supervision estatal y de los coparticipes
sociales.
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4. Sistemasactuarialesyfinancieros empresariales eindividuales
4.1. Planes de beneficio definido

Enlamayoriadelos paisesdelaregion se handesarrollado enforma maso
menos limitada los planes de beneficios para empleados en las empresas
medianas, grandes y transnacionales.

Los beneficios gue otorgan dichos planes de pensiones por lo general se
calculan en forma complementaria a los beneficios otorgados por la
Institucién de seguridad social en su esquema nacional. Dichos sistemas
de pensiones son generalmente administrados eficientemente por “Brokers”
privados especializados en la gestion de planes y fondos de pensiones.

Desde el punto de vista actuarial, la naturaleza de los riesgos cubiertos por
estos planes de pensiones es muy diferente ala delos planes de pensiones
nacionales.

Los planes de pensiones empresariales consideran “Gnicamente” los
“riesgos de la vida”, es decir, llegar a una edad de retiro determinada,
sobrevivir por varios afios, dejar o no descendientes, etc. Por definicion, ya
que para ser elegible al plan empresarial se tiene que pertenecer a la
empresa, el empleoy consecuentemente la densidad de cotizacion no son
elementos. Mientras se pertenece al plan se tiene “pleno empleo” y
consecuentemente una densidad de cotizacién del 100%.

Por su parte, los planes de pensiones nacionales deben considerar no tan
solo los riesgos de la vida, sino adicionalmente, los riesgos del empleo.

Las técnicas actuariales utilizadas a nivel internacional para cubrir
“Gnicamente” los riesgos de la vida o todos los riesgos econémicos y
laborales son muy variadas y diversas y dificilmente se pueden trasladar
con éxito de un tipo de riesgo a otro.
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Figura12
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El financiamiento puede ser a cargo exclusivo del empleador o en forma
combinada por el trabajador y el empleador y generalmente se combinan
conplanesde seguro devida. Dependiendo delaslegisiaciones nacionales
existe un mayor o menor grado de exencion fiscal de los aportes de uno y
otro.

Elobjetivo delos planes es el retener enlaempresa alos mejores elementos.
Porlo general, todos los derechos adquiridos enlos planes empresariales se
pierden al abandonar la empresa. La transferibilidad de los fondos y de los
beneficios es practicamenteinexistente.

Parafines de exencionfiscal y parafines de planeacion empresarial, losplanes
de pensiones son objeto de una valuacion actuarial anual que determina el
déficito el superavitactuarial del plan de pensiones loque permitiratomar las
medidas apropiadas. Porlo general, las empresas se comprometen aaportar
anualmente al fondo de pensiones, un monto tal que garantice el equilibrio
actuarial del mismo.

La mayoriade los planes empresariales son porlo fanto colectivos, solidarios
entre trabajadores de una misma empresa, de beneficio definido,
complementarios y administrados privadamente, tanto al nivel de la gestion
administrativa como de la gestion financiera de los fondos. Al tratarse de
planes debeneficio definido segeneran por lo tanto pasivos contingentes que
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se respaldan conunareserva actuarial que garantiza el equilibrio del sistema
yque por lotanto norequiere de garantias externas, las que porotrolado seria
seguramente dificil conseguir.

Cabe sefialar que debido aquelas empresas pueden o no seguiren operacion
por muy diversas causas, la mayoria de las legislaciones hacen estrictas
previsiones paralainversion de lasreservas y para garantizarlos derechos
adquiridos de lostrabajadores (as).

Al igual que para los planes empresariales, existen planes de pensiones
individuales complementarios tantoa los planes nacionales obligatorios como
alosplanes empresariales. En ocasiones estos planes se complementan con
planes de “Programacion Patrimonial” mediante la cual se garantizaque se
dispondra de fondos suficientes como por ejemplo para garantizar la
educacion superior de los hijos en instituciones privadas, etc.

Este tipo de planes esta destinado a un reducido grupo de la poblacion para
el cual los riesgos econdmicos y de empleo son minimos, y que mas bien
tratan de “asegurar’ un “standar de vida” para el participante y para su familia.

Es evidente que por muy eficientemente administrados y exitosos que
puedan ser este tipo de planes, seria poco sensalo lrasladarios o
imponerlos a oftro tipo de poblaciones con riesgos de vida, econdbmicos
y laborales muy diferentes.

4.2. Planes de Cotizacion Definida (Beneficio indefinido)

Este tipo de planes fue hasta el principio de la década de ios 80 muy poco
popular, tanto anivel de los sistemas nacionales de pensiones y jubilaciones
como dentrode los planes privados empresariales.

Sin embargo, a partir de lareforma previsional efectuadaen Chileen 1981, su
consideracion en los procesos de reforma en lamayoria de los paises dela
region ha sido un ejercicioobligado.

Con frecuencia se menciona que uno de los mayores aportes de unsistema

de cotizacion definida y de capitalizacion individual privada es precisamente el
hecho de que la gestion se efectue por parte de empresas privadas de giro
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anico. Desde el punto de vista actuarial, es todavia masimportante el hecho
de que se aplique una técnica destinada a cubrirlos riesgos de la vida a iesgos
econdmicos y laborales. La administracién privada es por demdas bienvenida
como se vio conanterioridad y su aporte puede resultar decisivo para el buen
éxito de cualquiertipo de sistema.

Lamayoriadelos argumentos enfavor de estetipode sistemas se concentran
en la eficiencia de la administracion y en la eficiencia en el manejo de los
recursos, loqueminimizalos riesgos econodmicos. Sin embargo, cabe senalar
que portratarse deunavariable exdgenaydistal, es decir, fuera del alcance
de los gestores y administradores de los fondos, los riesgosde empleoy por
fo tanto de baja densidad de cotizacion persisten para la mayoria de la
poblacion.

Losincentivosalapropiedad deben, enteoria, constituir un elemento suficiente
como para garantizar que se mantengan altas tasas de participacion y altas
tasas dedensidad de cotizacion. La experiencia empirica muestraque enlos
paises que han adoptadoeste tipo de sistemas, si bienla afiliacion se mantiene
elevada (como en el resto de sistemas colectivos) la tasa de cumplimiento
(trabajadores (as) con cotizaciones “al dia”) se mantiene cercana al 50%,
variando importantemente por niveles de ingreso."

Lafigura13 muestralaevolucion tedricade un sistemadebeneficioindefinido
y decotizacion definida.

Unodelos principales malentendidos conrespecto aestetipode sistemaes
el hecho de que con frecuencia se percibe como un sistema de ahorro. En
realidad se trata de un sistemade Ahorro-Consumo. El asegurado (a) ahorra
durante suvidaactivay consume durante su vida pasiva oderetiro. Seriaun
error solamente considerar |la etapade ahorro. Un error similar o “paralelo” al
que cometieron las instituciones de seguridad social de la regidbn que
consideraron que toda la vida estarian en una etapa de acumulacion de
reservastécnicasoactuarialesyque en forma“espontanea” eldinamismode
la economia garantizaria laacumulacion de las mismas.

1 Ver por ejemplo la informacion vertida en los Boletines Estadisticos.
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones. Varios numeros.
Santiago, Chile.
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Figura 11
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Lafiguraprecedente muestralaevolucion de unfondoindividual hipotético
de capitalizacion de un sistema de beneficio indefinido vy de cotizaciéon
definida. Parafines del gjlemplo se considero que el asegurado (a) inicia su
participacidn en el fondo alos 20 afos de edad, que se retira alos 65 afios,
sobrevive 15 afios y su viuda (o) recibe un beneficio por 9 afios adicionales.

Enlafigura se aprecian las tres etapas fundamentales del fondoindividual:

- A Acumulacién pormediodelas cotizaciones periddicas en funcion de
la densidad de cotizacion del participante. En esta etapa ademas de las
cotizaciones (C) se cuenta con el importante “motor” de los intereses (i).

- CB Consumodel Fondoporparte del beneficiario(a)directo(a). Durante
esta etapa ya no existen cotizaciones yla evolucién delfondo dependera
Unicamente de la tasa de interés obtenida por el mismo. Ladensidad de
beneficios es del 100% ya que todos los meses se debera recibir el
beneficio (unoesretirado) al 100%.
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- CF Consumo del Fondo por parte de los familiares (con derecho).
Durante esta etapa, la evolucion del fondo depende al igual que en la
precedente exclusivamentedelatasadeinterés.

Al respecto cabe hacer varias reflexiones casi primarias que “brotan” de la
observacién del grafico:

- En virtud de que no habra “fugas” ni “pérdidas” indeseables de fondos
alolargo de ningunade las etapas y que por el otrolado, no hay dudade
que losfondos seinvertiran conla mayor eficiencia, eficaciay transparencia
posible, no hay duda de que todos los recursos que se ahorraran en el
fondo en la primera etapa seran consumidos en las dos segundas. El
saldo de cada fondo individual es por lo tanto cero.

- Ennuestro ejemplo, el fondo acumulado en 45 afios sera consumido en
24 afios. Estoimplica necesariamente quela velocidad de consumo sera
casi del doble de la velocidad de ahorro.

- Al considerar a todo el conjunto de los asegurados, no es evidente que
el saldo sea permanentemente de un mayor nimero de personas en
etapa de ahorro que personas en la etapa de consumo y que por io tanto
los montos enviados alas cuentas de ahorro superen en todo momento
a los montos destinados al consumo.

Frecuentemente se ha comparado a la etapa de ahorro con una gran pista
de despegue de aviones en la que con el suficiente “vuelo” y combustible,
selogra llegar al objetivo deseado. Desafortunadamente las reformas alos
sistemas vigentes de pensiones yjubilaciones que consideran este tipo de
sistema de beneficio indefinido y de cotizacion definida no encuentran a
todos los asegurados y a todas Jas aseguradas en el mismo punto.
Algunos tendran toda la pista, otros y otras solamente la mitad, otros una
cuarta parte, etc.

Al no tener toda “la pista” disponible, no es seguro que todos los
participantes logren acumular los fondos necesarios para solventar
adecuadamente las etapas de consumo posteriores.

Al respecto, varios paises han instrumentado diferentes estrategias para
darle “impulso” o “combustible” a todos aquélilos que deciden o se ven
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obligados a participar en un sistema de beneficio indefinido y de cotizacion
definida.

Unaopcidn eslade emitir “Bonos de Reconocimiento” como en Chile, otra
eslade considerar enlas aportaciones patronaleslos recursos para solventar
latransicion, comoen Argentina, y existe la posibilidad de no emitirBonos de
reconocimiento, sino de brindar la alternativa de optar por el derecho en el
sistema general previode beneficio definido o por el beneficio resultante del
sistema de acumuiacion, individual como México.

La primera opcion tiene la gran virtud de que produce inmediatamente
resulftados positivos en el nivel de las pensiones otorgadas, en particular si el
calculo para el Bono de Reconocimiento incorporaparametros generosos.

La figura 12 representa en una forma “simplificada” y “esquematica” los
méritos y la contribucion del Bono de Reconocimiento en el nivel de las
pensiones.

Figura12
1917 1981 1982
Rf\ J |
BR A C
20 64 65
BR (44/45)
A(1/45)

Considérese por ejemplo un jubilado (a) que recibio su pension en Chile un
afio después (1982) de haber ocurrido el paso de un sistema nacional
colectivo a un sistema de capitalizacionindividual (1981) y que tenia derecho
de recibir un Bono de Reconocimiento, objeto de nuestro analisis. Esto
significa gue al momento de lareforma el asegurado(a) contaba con 64 afios

75



SEGUNDO CICLO DE CONFERENCIAS DE ALTO NIVEL

de edad y que por lo tanto solamente tuvo oportunidad de que sus ahorros
le fuesen eficientemente invertidos en el nuevo sistema de capitalizacion
individual.

De la gréfica se desprende que 1/45 de vida activa ahorré y que recibid
un Bono de Reconocimiento por 44/45. Esta aritmética es evidentemente
una aproximacion, ya que al menos se deberian de ponderar los periodos
porlas tasas de rendimiento obtenidos durante el afio de ahorroy por 1 tasa
de interés implicita reconocida en el Bono de Reconocimiento.

Considérese ahora un caso hipotético masreciente, el de unjubilado (a) en
1995, presentado en una forma esquematica y simplificada en la figura 13.

Figura13
1930 1981 1995
R J
D |
BR A C
20 51 65
BR(31/45)
A(14/45)

En el caso esquematizado en la figura 13, el asegurado(a) que decidié
acogerse al nuevo sistema de capitalizacion individual en 1981 y que
teniendo derecho a Bono de Reconocimiento se jubila en 1995, fuvo
oportunidad de ahorrar por un lapso de 14 afios y se le reconocieron
mediante bonos 31 afios.

El sistema de Bonos de Reconocimiento tiene la evidenie ventaja de influir
preponderantemente en el nivel de los beneficios, sobre todo en los
primeros afios de operacion del sistema, pero tiene el inconveniente
préctico de hacer exigible en una forma mas acelerada el pasivo
contingente producido por el sistema previo y por lo tanto requerir
importantes recursos de los presupuestos nacionales para solventarlos.
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El destino de recursos parafinanciar los Bonos de Reconocimiento implica
por lo general importantes sacrificios en otros rubros del presupuesto y
conlleva el requisito de que el Gobierno cumpla escrupulosamente con sus
promesas. En la mayoria de los paises de la regién, Jos Gobiemnos han
enfrentado dificultades para cumplir con sus compromisos con los
sistemas colectivos nacionales. Parece dificil que muchos de elios
tengan la capacidad que ha tenido Chile para solventar en forma oportuna
y completa los compromisos adquiridos por concepto del financiamiento
de la transicion.

La alternativa instrumentada en Argentina implica el mantenimiento y
posiblemente el incremento de las cargas sobre landmina, en particular la
correspondiente alas cotizaciones patronales que alcanzan unniveldel 16%
solamente para pensiones. Esfos niveles de cotizacion para financiar la
transicién pareceninalcanzables para lamayoria de los paise s de laregion sin
importantes sacrificios en materia de competitividad.

La alternativa instrumentada por México es |a que minimiza el costo de la
transicién, pero tiene varios inconvenientes. El primero de ellos es que los
resultados de la reforma, en términos de mejores pensiones, seran a muy
largo plazo cuando todos los diagnosticos han demostrado el bajo nivel de
las pensiones actuales y la necesidad de elevarlas a niveles dignos.

Lareforma en Méxicoentraraenvigorel 1° dejuliode 1997. Esto significaque
el mas joven de los jubilados del resto del siglo tiene por definicion 61 anos
actualmente. Tiene por lo tanto “una pista de despegue” muy corta y no hay
forma de que su propio ahorro sea mas conveniente que acogerse a los
beneficios del sistema previo que todos los sectores han quedado
convencidos que otorga beneficios extremadamente bajos.

Tabla 1
NUmero de afios para | Porcentaje de pista que
Afio de Jubilacion Edad en 1997 cumplir queda considerando una
65 afios de edad carrera de 45 afios
2000 62 3 7%
2010 52 13 29%
2020 42 23 51%
2030 32 33 73%
2040 22 43 96%
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Entérminos mas generales, considéreselatablaprecedente. Losjubilados
delafio 2010tienen ahora 52 afios de edad y tan séloles quedaun 29%dela
“pista” para generar ahorros individuales. Los jubilados del 2020 tienen en
la actualidad 42 afios de edad y les queda un 51% de la “pista”; los jubilados
del afio 2030 tienen en laactualidad 32 afios de edad yies queda por delante
el 73% de lapista. Losjubilados del afio 2040 tienen enla actualidad 22 afios
y a ellos si les queda practicamente toda la “pista” por delante.

Cabe senalar que las “pistas” mencionadas con anterioridad son pistas
tedéricas ya que éstas consideran un 100% de densidad de cotizacién.
Desafortunadamente ia realidad actual de los niveles educativos y del
empleono permiten garantizar en el futuroinmediato altas tasas dedensidad

de aseguramiento.

La tabla 2 muestra los porcentajes de pista restantes, considerando
diferentes densidades de cotizacion, para los jubilados(as) de la primera
mitad del préximo siglo.

Tabla 2
ANO DE RETIRO

2000 2010 2020 2030 2040
Densidad | 100% 7% 29% 51% 73% 96%
de 80% 5% 23% 41% 59% 76%
Cotizacién| 70% 5% 20% 36% 51% 67%
60% 4% 17% 31% 44% 57%
50% 3% 14% 26% 37% 48%

En la tabla precedente se puede apreciar que ain considerando tasas de
densidad de cotizaciéon similares a las medias histéricas en la mayoria de
los paises de laregion, es decir, entre 70% y 80%, las “pistas” efectivas de
que dispondran la mayoria de jubilados y pensionados hasta el afto 2030
fluctuaran entre el 51% y el 59% comparado con una vida activa compieta
de 45 afios de ahorro.

Adicionalmente a las “pistas cortas”, es importante sefialar que los costos
de administracion ylas legitimas utilidades de las empresas gestoras de los
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fondos individuales tienen un impacto muy importante en el nivel dei
beneficio y que corresponden a un nimero de afios que se le quitan “a la
pista”. Esto es, que en caso de que los rendimientos obtenidos no sean
excepcionales y que los gastos de administracion y comercializacion sean
altos, los participantes veran reducida su pista en consecuencia. Por el otro
lado, si los resultados de la gestiéon son espectaculares, como se han dado
historicamente en Chile (salvo en 1995), los participantes tendran un efecto
neto positivo que podria ser asimilado a un “incremento de pista”. Para un
analisis sobre el impactodelos costosde administracion y de comercializacion
en nivel de los beneficios y en particular en |a tasa de sustitucion de los
mismos (beneficios entre Ultimo salario), se recomienda la lectura del
interesante trabajo del Actuario José Luis Salas Lizaur?.

Uno de los principales argumentos en favor de la sustitucion de sistemas
colectivos de capitalizacion o de reparto, por sistemas de ahorro individual
de cotizacion definida, ha sido tradicionalmente en laregion el convencimiento
del impacto positivo en el mercado de capitales y en los mercados
financieros y asegurador. Previsiblemente si el ahorro individual no es
reforzado por Bonos de Reconocimiento, las “bolsas” con que se presentaran
los potenciales jubilados y pensionados a buscar un producto seran muy
sensiblemente menores alas bolsas con que cuentan los asegurados (as)
de aquellos paises que si haninstrumentado mecanismos de reconocimiento.
Por lo anterior, previsiblemente el impacto positivo en dichos mercados
serda menor en los paises que no cuentan con mecanismo de
reconocimiento.

Alnivel nacional, se deberahacerun analisis muy fino parahacer evidentes
los posibles efectos netos en el ahorro nacional del previsible aumento en
el ahorro privado generado por este tipo de sistemas y, al menos en los
primeros afios, es muy posible que los beneficios sean superados por los
costos de transicion y por lo tanto el efecto neto en el ahorro nacional sea
reducido o inclusive negativo. Al respecto se recomienda la lectura del
trabajo de M. Marcel y A. Arenas®.

2 Consideraciones Actuariales Sobre la Nueva Ley del Seguro Social.,José Luis Salas
Lizaur. Trabajo a ser presentado en el Seminario de Andlisis y Reflexion Sobre las
Reformas a la Seguridad Social en México, Colegio Nacional, en marzo de 1996.

3 Marcel, M. y A. Arenas, Reformas a la Seguridad Social en Chile, Banco Interamericano
de Desarrollo, Washington, 1991,
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4.3 Beneficios y otros temas relevantes, en un sistema de cotizacién
definida

Lamayoriadelos paises delaregion que hanintroducido enformasustitutiva
o complementaria, y en forma obligatoria o voluntaria elementos de ahorro
individual para el financiamiento de sus sistemas de jubilaciones y pensiones
han puesto aladisposicion delos asegurados(as) que decidenjubilarse dos
productos principales:

- Lasrentas vitalicias (fijas o variables)
- Losretiros programados, o bien
- Unacombinacion de ambos (retiro programado seguido de rentavitalicia)

Labibliografia sobre el desarrolloy calculo de las rentas vitalicias es abundante
yno es el objetivo del presente trabajo el repetir ninglin desarrolio previo.

Baste sefialar que las rentas vitalicias se calculan por unasola vez aimomento
delretiro y que su célculo depende fundamentalmente delaesperanzade vida
del aseguradoodeiaaseguraday delatasadeinterésimplicita entablas de
mortalidad empleadas porlas compafiias aseguradoras que sonlasencargadas
de comercializar este tipo de productos.

Cabe sefialar que las autoridades supervisoras de este tipo de sistemas han
producido reglamentaciones especificas en cuanto ala construccion de las
tablas de mortalidad yen cuanto al calculo delarentavitaliciadependiendode
la edad, sexo y estructura familiar del asegurado o de la asegurada. La
utifidad y la competencia entre las diferentes companias aseguradoras
se lleva a cabo precisamente en las tasas de interés implicitas.

El calculo de los retiros programados es similar al de las rentas vitalicias, con
laparticularidad de que se efectlia cadaafio considerando el nuevovalordel
fondo individual y la nueva edad del jubilado o de |a jubilada.

Por la tecnologia de céalculo y la ausencia de elementos compensatorios,
ambos productos y sus combinaciones adolecen de una limitacion: no son
neutros con respecto al género. Esto es que la mayor esperanza de vida de
las mujeres redunda inevitablemente en un menor beneficio.
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Considérese a un asegurado y a una asegurada que cotizan por el mismo
numero de afios, que cotizan por el mismo nivel de salario y cuya carrera
salarial es lamisma. Considérese también que ambos obtuvieronlos mismos
rendimientos de sus fondos a todo o largo de su carrera y que se jubilan a
la misma edad y en la misma fecha con la misma compafiia: El recibe una
pension en promedio 20% superior a la de ella. La razon fundamental es Ia
mayoresperanza de vida de las mujeres.

Siseconsideraque enlavidarealy por muitiplesrazones, laduracionde las
carreras de las mujeres es menor ala de los hombres y que a pesar de los
adelantos, contindan recibiendo salarios en promedio inferiores, no es
sorprendente que los beneficios obtenidos no sean muy satisfactorios.

Uruguay, en su reciente reforma del sistema de jubilaciones y pensiones no
consideroé lainclusion de los denominados “retiros programados”. Unade las
posibles causas de esta noinclusiéon seguramente es la previsible evolucion
delosbeneficios anualesylasrestricciones que estoimpone sobre las tasas
deinterés.

Al respecto, cabe sefalar que lalegisiacion e informacion al asegurado es
abundantey transparente.

Parailustrar dicha transparenciay las caracteristicas propias de los retiros
programados a continuacién se reproduce un cuadrode una publicacion oficial
de la Superintendenciade APF*:

4 El Sistema Chilenio de Pensiones: Superintendencia de Administradoras de Fondos de
Pensiones, Cuadro No. VI, Modalidades de Pensi6n Existentes y AVV, Santiago de Chile,
1994,
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Tabla 3

Retiro Programado

Renta Vitalicia

Anualidad Vitalicia
Variable

Cubierto por Cubierto como
Riesgo de Sobrevida No Cubierto companias de autoseguro por
Sequros participantes
Cubierto por
Riesgo de Inversion No Cubierto compafifas de No cubierto
seguros

Herencia

Saldo en Cuenta
Individual

Solo si se contrata
periodo de pago
garantizado

Solo si se confrata
periodo de pago
garantizado

Estabilidad de la
pension

Pensién principal
generaimente
decreciente

Pensién principal
constante

Pensién principal
"esperada” constante

Reservas técnicas

No tiene

Tiene

No tiene

Con frecuencia se argumenta en los paises de la region que los beneficios
derivados de un sistema de cotizacién definida y de beneficlo indefinido
mediante capitalizacion individual se encuentran exentos detodoriesgo para
elasegurado yQue se encuentraal margen detodo procesoinflacionario. De
lalecturadel cuadro anterior se desprende que estono es asi yque enelcaso
del retiro programado la pension principal es generalmente decreciente.

En el cuadro anterior se mantuvo la Ultima columna existente en el cuadro
original presentado por la Superintendencia de AFP a pesar de que ésta
modalidad de pension pareciera estar simplemente anivel depropuesta. Cabe
sefialarque endicha modalidad de Anualidad Vitalicia Variable, los pensionados
invertirian colectivamente latotalidad de sus fondos individuales en fondos
especiales de inversion en donde participarian de la rentabilidad de las
inversionesy de la mayor o menor mortalidad del grupo que conforma dicho
fondo. Esta propuesta de modalidad llama la atencidn ya que se orienta
fundamentalmente a “distribuir’ el riesgo entre diferentes individuos, en este
caso de una misma generacion. Es evidente que modelos y sistemas
actuarialesy colectivos mas sofisticados garantizan unamayor distribucion
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delriesgo entrelos participantes deunaode variasgeneraciones. De alguna
forma la propuesta parece tratar de colectivizar lo individual.

Regresando al tema del retiro programado, es importante sefialar que por
lo general empieza a un nivel superior al de la renta vitalicia ya que las
compafias de seguro deben de compensar el riesgo que estan corriendo
por |la posibilidad de “sobrevida” del participante.

En el caso de que el pais en cuestidon cuente con una garantia de pensiéon
minima y que por el otrolado eljubilado ola jubilada cumpla conlos requisitos
para acceder a ella, la caida del retiro programado se detendra cuando
descienda alnivel de lagarantia.

Fig. 14

Productos: Retiro programado vy
renta vitalicia

En caso de que no existagarantiaminima oen el casode que el jubiladoo la
jubilada noretinan losrequisitos para acceder a ella, no habra forma de detener
la caida, salvo contratandounarentavitalicia muchomasbaja (por laedad mas
avanzada y por el fondoya disminuido).
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Resulta interesante analizar por qué la pension principal es generaimente
decreciente, comose mencionaen el cuadrodela Superintendenciade AFP°.

Considérense las siguientes definiciones:

X: Edad deljubilado
n:  Afoenquesecalculael beneficio
RP*:  RetiroProgramado alaedadxenelafion

A Anualidad unitariaalaedadx

X

La siguiente tabla muestra el calculo del retiro programado para dos afios
sucesivos: el afio n y el afio n+1 que evidentemente corresponden a las
edades x y x+1 deljubilado o pensionado.

Tabla 4
Fn Fn+1
RPX = ———— RP"*’n+1 =
Ax Ax+1
F = Fo.
A, > A,

5 Para un desarrollo detallado favor de consultar: "The Simple (R) Algebra of Pension
Plans", Dimitri Vittas, Financial and Systems Division, Country Economics Department,
World Bank. October 1992. Y "Matematicas Financieras y Actuariales Minimas Para el
Andlisis de Fondos Individuales de Pensiones", Alejandro Bonilia Garcia. Documento de
Trabajo presentado en la Reunion de la Comision de Actuaria y Financiamiento de la
Conferencia Interamericana de Seguridad Social. Acapulco, México. 19-21 de Noviembre
de 1992.
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Sise pone como condicién que el retiro programado de un afio mantenga su
poder adquisitivo, eso significa que la igualdad que se presenta en la parte
inferior de la Tabla se verifique.

Porunlado, el fondo acumulado severaincrementado porla tasade interés
ydisminuidoporlos retiros del afio. Por el otrolado, en el denominador, el valor
delaAnualidad variara enfuncion delavariacidn de laesperanzadevida (Ve)
entrela edad xylaedad x+1.

Lavariaciénenlaesperanzadevidanoes unelemento sobre el que se pueda
actuar. Porellado del rendimiento del fondo se puede tratar de optimizar.

Queda claro dela Tabla anterior que existe al final de cuentas una “carrera”
entre la tasa de rendimiento del fondoy la variacion de la esperanza de vida.
Existe una y so6lo una tasa de rendimiento que garantiza que el retiro
programado se mantenga. Niveles inferiores de rendimiento implicaran un
descenso en el nivel del beneficio y niveles superiores de rendimiento
implicaran incrementos en el beneficio.

El asunto se complica cuando se considera el paso del afio n+1 al afio n+2
y consecuentemente de la edad x+1 ala edad x+2.

Tabla 5

n+1 n+2

RPX = RPX2
A Ax+2

i

n+1 n+2

=
AX+1 © AX+2
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Existe una y sélounatasade rendimiento que permitira equilibrar el sistema,
pero desafortunadamente y eso es el problema estructural del retiro
programado, latasa requeridapara equilibrarel sistema entrelaedad x+ayla
edad x+2 es superior alatasaderendimientorequerida parapasarde edad
X ala edad x+1.

I(n,n+1) > [I(n+1,n+2)

Lo anterior implica que para mantener el nivel del retiro programado es
necesario obtener tasas de rendimiento, no sélo positivas en términos
reales, sino crecientes. Consecuentemente, aln si se tienen tasas de
rendimiento positivas, si éstas sonconstantes, el nivel del retiro programado
sera decreciente.

El breve analisis anterior espero que haya servido a dos objetivos, primero
asubrayar algunas de las dificultades del productec especificoc denominado
retiro programado, y por el oirolado, hacer sentir al lector las dificultades por
las que debe pasar cualquier jubilado o pensionado de cuyo certero analisis
depende su nivel de vida desde el momento de retiro hasta su fallecimiento.
Las dificultades, retos y procesos de aprendizaje en cuanto a la
“‘comercializacion” de estetipo de problemas no es el objeto de este trabajo;
sin embargo, se recomienda la lectura de excelentes estudios al respecto
elaborados por la Linea de Investigacion Previsional (LIP) del Instituto de
Economia de la Pontificia Universidad Catélica de Chile.®

Ya se mencion6 con anterioridad que la experiencia histérica de este tipo
de sistemas ha mostrado que apesar de losimportantes y validos incentivos
teoricos para el cumplimiento escrupuloso con este tipo de sistemas, en la
practica el cumplimiento real no ha superado los niveles historicos de los
sistemas previos y que por Jo tanto las densidades de cotizacién, en
particular en los niveles mas bajos de ingresos es baja, por muy diversas
causas. Dicho nivel bajo de la densidad de cotizacion pone de relieve la
importancia en laacumulacion de los fondos individuales y en el calculo de
los beneficios de las tasas de interes.

® En partticular: Correfaje de Rentas Vilalicias Previsionales: Diagndstico y Propuesta,
Salvador Valdés Prieto, Documento de Trabajo No. 139, 1992; y Vendedores de AFP:
¢ Producto del Mercado o de Regulaciones ineficientes ?, Salvador Valdés Prieto, Documento
de Trabajo No. 178.

86



ANALISIS TECNICO BASICO DE LOS SISTEMAS

Al respecto cabe sefalar que en los paises que han incorporado este tipo
de sistemas en forma sustitutiva o complementaria se ha efectuado, por lo
general, una excelente labor en materia de supervision y legisiacion en
cuanto a las disposiciones en materia de la tasa de interés a considerar en
el célculo de los beneficios. Por lo general dichas tasas de interés
consideradas se calculan en funcion de larentabilidad real anual de lacuota
de cada administradora de fondos individuales, deflactada por el Indice de
Precios al Consumidor, asi como en funcién de la tasa de interés implicita
promedio de |as rentas vitalicias otorgadas en 10s meses previos’.

Laimportanciadelatasadeinterésha propiciado el desarrollode instrumentos

que garanticen una rentabilidad minima. A manera de ejemplo se presenta

en el siguiente Cuadro, lamecanica que ha sidoinstrumentada en Chile y que
_ha servido de inspiracion al resto de los paises en esta materia®.

Tabla6

Funcionamiento del Sistema de Rentabilidad Minima

—-—————— Entonces «—— Sienunmes larentabilidad real deun

v Fondo cae por debajo de la rentabilidad
Reserva de minima

Fluctuacion I

Entonces«———{ Si la reserva no existe o es insuficiente

Encaje

Si el encaje no es suficiente
Garantia Estatal l

L——— Entonces

7 Consultar circulares anuales de las autoridades supervisoras en cada pais.
8 E| Sistema Chileno de Pensiones: Superintendencia de Administradoras de Fondos de

Pensiones. P. 47. Cuadro No. I1.2 Funcionamiento de! Sistema de Rentabilidad Minima.
Santiago, Chile. 1994,
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Porloregular, lasreglamentaciones nacionales disponen que larentabilidad
minima de las Administradoras de Fondos de Pensiones (o las empresas
encargadas en cada pais de acuerdo a las diferentes denominaciones
nacionales), son responsables de que la rentabilidad real de los Ultimos
doce meses del Fondo de Pensiones que administran no sea inferior entre:

- Larentabilidad real de los ultimos doce meses promedio de todos los
Fondos menos dos puntos porcentuales, y

- El cincuenta por ciento de larentabilidad real de los Gltimos doce meses
promediode todos los fondos.

Con frecuencia se ha malentendido elmecanismo de rentabilidad minima y se
confunde con un mecanismo de rentabilidad real que no es. El mecanismo
permite garantizar que no caera por debajo de los dos niveles descritos, pero '
en virtud de que éstos niveles son relativos al comportamiento colectivo
de las administradoras de fondos individuales, la garantia
consecuentemente también es relativa a dicho comportamiento.

Lo anterior se pudo comprobar en 1995 en Chile, afio en que la rentabilidad
promedio anual fue de -2.5 puntos porcentuales en términos reales. Los
mecanismos operaron adecuadamente y conforme a las disposiciones
legales, pero no impidieron que se deterioraran los fondos de los
participantes. Vale la pena sefialar que conforme a los espectaculares
rendimientos registrados por las administradoras en los afios previos, el
impacto de /as limitaciones del mecanismo de garantia no tuvo mayor
repercusion entre los participantes que han estado durante un lapso
suficientemente largo en el sistema y que por otro lado no se vieron
obligados o no decidieron jubilarse en ese preciso ario.

Figura15

Rentabilidad Minima

Inflacion

L .y Rentabilidad MinimaLegal

I l
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En la figura precedente se puede apreciar en forma esquematica el hecho
de por qué mecanismos como los descritos con anterioridad, representan
unagarantia de rentabilidad minima mas no unagarantia de rentabilidad real.
Supoéngase que todas las administradoras tienen rendimientos anuales por
debajo de la inflacién (por las causas que sea); el mecanismo obligara a
varias de ellas a “subir” mediante sureservay encaje a tratar de alcanzar el
minimo legal y al gobierno a aportar recursos adicionales en caso de
subsistir un faltante con respecto al minimo legal, pero la aplicacion de las
reservas, encajesy recursos estatales noimplicaque larentabilidad real del
periodo sea positiva.

Otro aspecto de interés dentro de este apartado dedicado alos sistemas de
beneficio indefinido y de cotizacion definida, corresponde al impacto gue la
aplicacion de un sistema puede teneren la distribucién del ingreso. Existen
sofisticados estudios al respecto elaborados igualmente por la LIP que
concluyen que por ejemplo en el caso de la evolucion y caracteristicas de
Chile, previsiblemente el sistema tendra un impacto positivo en la
redistribucién del ingreso en caso de que el costo acumulado de la transicion
no sobrepase 40 puntos porcentuales del PIB®. En este apartado y dadas
las limitaciones de espacio, se efectuaran simplemente unos comentarios
en cuanto al efecto “mecanico” de la aplicacion exclusiva de este tipo de
sistemas de cotizacion definida como Gnico elemento para el otorgamiento
de pensiones y jubilaciones a nivel nacional.

Dadala mecanica mismadel sistema: la condicién de no ser neutro respecto
al sexo, las diferenciadas tasas de densidad de cotizacion entre los
participantesy lafalta de mecanismos redistributivos entre los participantes,
originan que en la realidad, la practica, la distribucion de las jubilaciones y
pensiones muestra un deterioro en la equidad con respecto al nivel de
equidad ya existente en la distribucion de los salarios.

La siguiente figura presenta varias curvas de Lorenz tipicas de la distribucion
de salarios {S), de la distribucion de Fondos Individuales Acumulados (FA)
y de las pensiones y jubilaciones (P). Se invita al lector a comprobar dichas
curvas con los datos especificos historicos de sus respectivos paises.

® Se recomienda la lectura de Salvador Valdés, op.cit.
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Figura 10.

Curva de Lorenz

Equidistribucion
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5. Las Seis “Generaciones” de Reformas hasta la fecha

La reforma llevada a cabo en Chile es sin duda la que mayor impacto y
trascendencia ha tenido en la regién. En una nueva clasificacion de las
reformas por “generaciones’, la reforma chilena seria la de la primera
generacion.

Esunareformaque nos ha dado varias leccionesalresto de Latinoamérica,
nos ha hecho ver una gran cantidad de errores que hemos contenido, y ha
tenido la virtud de propiciar un proceso de cuestionamiento de sistemas
en toda la region.

Estabamos aletargados enlaregion y pensabamos que “ahilallevabamos”,
pensamos que al haber creado nuestrasinstituciones incluyendolos loables
conceptos de solidaridad y universalidad, ninglin cambio se imponia. La
solidaridad y la universalidad son necesarios, pero no suficientes.

La reforma en Chile evidentemente abrié camino y tomé un riesgo muy
grande, sustituyé técnicas actuariales de seguro colectivo por técnicas
financieras de ahorro individual; infrodujo nueva administracion privada
eficiente y por diez afios los dejamos solos; practicamente nadie reformé
sus sistemas de seguridad social en la década de los 80s. El resto de los
paises sblo observamos.

Después de casi una década sin seguidores, el modelo representd un
nuevo modelo a seguir. En todo el mar de incertitudes, de fracasos, de
continuas crisis econoémicas y de abundamiento de las crisis sociales, /a
reforma previsional en Chile aparecié como algo facil, cierfo y confiable.

La tentacion de seguir los pasos de Chile y las presiones para seguir los
pasos han sido grandes en toda América Latina. Y al inicio de los noventas
represento, al igual que Europa en la creacion de nuestras instituciones de
seguridad sociai, una solucion facil. Sin embargo, la experiencia de las
subsecuentes reformas ha demostrado que por lo general, cada pais ha
tomado importantes elementos de la experiencia chilena y le ha agregado
elementos nacionales muy importantes de acuerdo a las voluntades y
posibilidades de cada pais.
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Chile introdujo un nuevomecanismo que nunca antes se nos habia ocurrido
que es el bono de reconocimiento, que les representa el 5% del PIB
aproximadamente en este afio, es tremendo, es enorme, perc 2l Gobierno
no lo ha dejado de pagar.

Algunas instituciones'® internacionales han reconocido que esa fortaleza
financiera del Gobierno y ese cumplimiento de compromisos adquiridos es
dificil de encontrar en ofros paises y que es un pre-requisito para adoptar
sistemas similares.

Obviamente el cumplimiento de los bonos de reconocimiento no ha sido sin
sacrificio de-otros rubros de su presupuesto social.

La reforma previsional Chilena innovd al introducir dos modalidades a la
eleccion del pensionado para un sistema general de seguridad social: la
renta vitalicia o el retiro programado.

Cabe sefialargue los bancos notienen autorizacién en Chile para participar
directamente en el mercado previsional.

En Peruq, que constituye la segunda generacion, fue una generacion de
copia, sin adelantos evidentes nimodificaciones almodelo 1981 de reforma
en Chile y por el otro lado con diversos problemas de instrumentacion.

Unatercera generacion que aporta un elemento adicional en lareformade
seguridad social, es Argentina. En Argentina yanose sustituye unatécnica
de seguro colectivo por una técnica de ahorro individual. Se mantiene un
sistema solidario universal con una prestacion basica universal y se
complementa con un sistema de ahorro individual.

El sistema argentino tiene una caracteristica muy especial que es /a futura
desaparicionde la parte colectiva.

Otra caracteristica muy importante que es una innovacion conrespectoala
primera generacion es el financiamiento de la transicién. En Argentina la
transicion se financia igualmente mediante las cotizaciones de los

0 CEPAL, Equidad y seguridad social en el Istmo Centroamericano, 1994.
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coparticipes sociales. De esta manera, los empresarios cotizan el 18% de
los salarios Unicamente para pensiones y los trabajadores un 8% adicional,
porloque parapensiones se cotiza el 24%. Estos altos niveles de cotizacién
contrastan enormemente con el resto de niveles de cotizacion en toda la
region latinoamericana. Aun grannumero de paises de laregion, niveles
tales de cotizacion los sacaria de toda competencia.

Como aporte adicional de la reforma, Argentina, se puede considerar |a
dinamizacion de los beneficios, en su parte solidaria y de reconocimientode
antiguedades, de un elemento intrinseco al sistema, el AMPO, que fue
descrito con anterioridad.

Como una aportacién adicional, entre otras muchas del modelo argentino,
se encuentra el ofrecer una alternativa publica para el manejo de la porcion
equivalente a la cuentade ahorroindividual complementaria obligatoriadel
sistema de reparto. El Banco de la Nacién ha creado una AFJP que ofrece
dicha alternativa publica.

Colombia representa la cuarta generacion de reformas y constituye un
reto muy importante para los financieros y para los juristas.

El reto financiero es que hay dos sistemas, es un sistema dual, al final de
cuentas como no hubo consenso para escoger entre mantener el sistema
vigente o sustituirle por uno nuevoe, se puso a cohabitar a los dos.
Subsiste el sistema de reparto, de capitalizacién colectiva intermedia de
primas escalonadas y el sistema de capitalizacion individual.
Adicionaimente ya para complicar un poco el asunto para los actuarios, el
sistema dual permite la libre circulacién entre uno y otro sistema cada afo.
El sistema colectivo es sustituido alternativamente por el individual y
viceversa.

La quinta generacion de reformas esta representada por el Uruguay que
introdujo elementos muyimportantes.

Uruguay esta manteniendo un sistema de reparto en el que hay la
obligatoriedad de permanecer en este sistema paratodas aquellas personas
que tengan ingresos de menos de 5,000 pesos sinome equivoco, y fa parte
gue excede de los 5,000 pesos que es el salarioc medio de la economia
se va a cuentas individuales de capitalizacion.
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En pocas palabras, no le estan pidiendo que capitalice al que no puede
capitalizar, no le estan pidiendo que ahorre al que no puede cerrarel mes.

En Uruguay han logrado dosificar, que es un elemento que parece
tremendamente positivo, laproteccion. Dosificar la proteccion en el sistema
de reparto y en el sistema de capitalizacion.

Por primera vez también el sistema de reparto, contrario alo que pasa en
Argentina, no es un sistema que esté predestinado a desaparecer, es un
sistemaqueva acontinuar, Jos dos sisternas se complementan. Aquise esta
sumando y multiplicando, mas querestando y dividiendo.

Hay importante participacion pulblica en el sistema de reparto e importante
participacion privada y pablica en el complemento correspondiente al ahorro
individual.

También se ha tomado especial énfasis en la transicion en el Uruguay y si
entiendo bien la legislacion, todas aquellas personas a las que la reforma
y la globalizacion tomé en una etapa avanzada, méas de 40 afios de edad,
pueden elegir si se quedan exclusivamente en el sistema de reparto o si
entran al nuevo sistema combinado.

Uruguay corto una serie de reforma en las que se dejaba abierta la eleccion
del asegurado o de la asegurada entre escoger un beneficio vitalicio o un
retiro programado. En Uruguay tnicamente queda la opcion del beneficio
vitalicio por medio de una renta vitalicia, io que cumpie con el Convenio
102 de la OIT.

La reforma en México representa la sexta generacion de reforma. Esta
reforma se hallevado a cabo en 5 tiempos. Un primertiempo en 1989 con la
reformadela Leydel IMSS. Unsegundotiempo conlaintroduccion del Sistema
de Ahorro para el Retiro (SAR) en 1993, un tercer tiempo en 1995 con la
aprobacioén de una nueva Ley del IMSS, un cuarto tiempo en 1996 con la
expedicion de los reglamentos especificos de operacion y un quinto tiempo
que constituye el inicio de aplicacion de la Nueva Ley en enero de 1997.

Conlaintroducciondel SAR, el IMSS se doto de un sistema complementario

multipilar, similar en estructura alos mas avanzados deimundo en elquese
combinaba el reparto con el ahorro individual.
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Eltercer movimiento de lareforma en México elimina la estructura multipilary
lacomplementaridad del seguroy del ahorroy se sustituye exclusivamente por
un sistema de ahorroindividual obligatorio.

En esta reforma hubo una gran cantidad de puntos que aparentemente se
aprobaron en principioy se dejaron para un segundoperiodoen abril 1996. Una
serie de elementos importantes restan por ser definidos en reglamentos y
disposiciones especiales que seran conocidos a lo largo del resto del afio
de 1996.

Cabe sefalar gue no existe unadosificaciéon ya queno se siguité conloque
pareciadespegar en Uruguay, que esla dosificacion por nivelesde ingreso.
Elmecanismo en elramode pensiones es similar paratodos los asegurados,
sin importar su nivel de ingreso.

Los asegurados y las aseguradas podran optar por el beneficio que resulte
mayor entre el obtenido por la Nueva Ley y el que hubiesen obtenido con la
Ley derogada.

No existen bonos de reconocimiento, previsiblemente pasaran muchos
afos antes de que a ningun asegurado o asegurada le convenga optar por
los beneficios de la Nueva Ley.

Los costos de transicion, en particular representados por el mantenimiento

del casi 1.5 millones de pensionados del régimen antiguo, sera financiado
con recursos gubernamentales.
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6. Una propuesta de “Séptima generacion”

En unaimportante reunion co-auspiciada poriaCISSylaOlT entorno alas
Normas Internacionales del Trabajo, celebradaen México en el pasadomes
de marzo, me permiti comparar al procedimiento de reforma de los sistemas
de jubilaciones y pensiones con una busqueda y una boda.

La busqueda se planteaba de la siguiente manera:

Se Busca:
reforma que combine lo pablico y lo privado.

Se Busca:
reformaque le sume alas virtudes del ahorroindividual, la técnica del seguro
colectivo mediante la capitalizacion o el reparto colectivo.

Se Busca:
reforma que dosifique obligaciones y beneficios, en particular la necesidad
de seguro y la capacidad de ahorro.

Se Busca:
reforma que cumpla con las Normas Internacionales del Trabajoy que sea
neutra con respecto algénero.

La boda (reforma de los sistemas de jubilaciones y pensiones) que me
permitf sugerir se planteaba por su parte en los siguientes términos:

- Unaboda (reforma) enlaquelas partes estén de acuerdo, trabajadores,
empresarios, gobierno; que haya la mayor participacion de todas las
partes, que se den el tiempoy el espacio para discutir sus legislaciones
y las implicaciones financieras y econdmicas. Que analicen antes y
legislen después.

- Una boda (reforma) que tenga algo antiguo (perenne): Solidaridad y
universalidad.

- Unaboda (reforma) que tenga algo nuevo: que tome lo mejor de Chile,
Peru, Argentina, Colombia, Uruguay y México.
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- Unaboda (reforma)que tenga algo prestado: las normasinternacionales.
- Y que tenga mucho de cada pais.

En esta Gltima seccion del trabajo, se presenta una alternativa que desde mi
personal punto de vista, brinda elementos a ser considerados y adaptados
en las siguientes “generaciones” de reforma en la region.

6.1. Las “diferencias” a considerar

No es el objeto de este trabajo entrar al detalle del andlisis de las grandes
diferencias que a continuacién se van a enumerar. Su conocimiento y su
consideracion en el diserio o reforma de cualquier plan de pensiones es un pre-
requisito para el éxito y estabilidad en el corto, mediano y largo plazos.

- Paises diferentes, soluciones diferentes

Uno de los elementos de mayor sobre-simplificacion en la region
latinoamericana es que se considera que la solucion valida para un pais es
necesariamente vélida para el vecino préximo o distante. Es un hecho que, a
pesar de las similitudes entre los diferentes paises de |a region, subsisten
muchas diferencias en todos los aspectos: social, econémico, politico,
demografico, epidemioldgico, etcétera.

- Antigiiedades diferentes soluciones diferentes

No todos los sistemas e instituciones de seguridad social en la region se
iniciaron en el mismo momento y por lo tanto su grado de madurez es muy
diferente entre los diferentes paises. Los esfuerzos, en particular conrespecto
alatransicién de la situacion actual a cualquier otra, seran muy diferentes de
pais en pais.

- Asegurados diferentes, necesidades diferentes
Esatodasliucesevidente que la capacidad de ahorroy lanecesidad de seguro
son extremadamente variadas al interior de cada uno de los paises. Notiene

la misma capacidad de ahorro un asegurado de 1 salario minimo que uno de
3, 5, 10 o 25 salarios minimos. Consecuentemente sus necesidades de
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aseguramiento son diferentes. Cualquier solucion viable enlaregion debe de
considerar estas evidentes diferencias.

- Etapas de la vida diferentes, soluciones flexibles

Por muy exitosa o no que sea la carrera profesional de los asegurados (as),
es evidente que sus necesidades de aseguramiento y sus capacidades de
ahorro varian considerablemente conforme su ciclo de vida avanza. Noes lo
mismo el soltero (a), que el casado sin hijos, que el casado (a) con hijos, etc.
No es lo mismo que la reforma nos pille a los 20, a los 30, a los 40, a los
50 o a los 60 arfios de edad.

6.2. Técnicas a considerar

La intensidad de los debates en torno a las reformas de los sistemas de
seguridad social y en particular las reformas de los sistemas de pensiones
y jubilaciones ha hecho que se crea errbneamente que las técnicas
colectivas y las técnicas individuales no son compatibles entre si, tanto a
nivel de las técnicas actuariales como financieras y administrativas y de
gestion.

Los principales malentendidos parecen ser:

- La adopciéon o la consideracion de la técnica financiera del ahorro
individual implica necesariamente el abandono de la t{écnica de seguro.
Falso, ya que dichas técnicas son complementarias.

- La participacion privada en la administracion de las pensiones y de la
gestion de losfondos de pensiones yjubilaciones Unicamente se puede dar
en el caso del sistema financiero de ahorro individual. Falso, ya que el
concurso privado también se puede dar en sistemas actuariales
colectivos a nivel nacional (de la misma forma en la que hasta ahora
se hace en sistemas actuariales colectivos a nivel empresarial).

- La reforma de los sistemas de pensiones necesariamente implica el
desmantelamiento de las estructuras institucionales actuales. Falso. La
necesidad de aseguramiento de una gran parte de la poblacion y sus
condiciones socio-laborales fos hace “malos riesgos” en términos de
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aseguramiento privadoy porlotanto requieren de la preservacién de pilares
colectivos solidarios.

- La solucion para la mayoria de los sistemas se sit(la en dos extremos: el
permanecer en su situacién actual o individualizar las pensiones. Falso,
mantener la situaciéon actual no parece una opcion valida; en la
mayoria de los paises pasar a una individualizacién como dnica
solucion es simplista.

6.3. Una alternativa de desarrollo y de respeto de los principios

Diferentes organismos internacionales con mandato en el desarrollo y
modernizacién de los sistemas de pensiones y jubilaciones se han
manifestado en favor de una estructura de varios pilares de proteccion''.
Sea cual sea el nivel o la composicién de los pilares, por lo general
consideran a todos los asegurados de la misma forma y ie dan una misma

receta, al de 1 salario minimo, al de 3 o al de 25 salarios minimos.

En forma grafica los pilares frecuentemente se presentan de la siguiente
manera:

Figura17

Estructura Multipilar Tradicional

Todos los Niveles de Cotizaciéon

SegundoPilar

Primer Pilar

"Ver: S.N. lyer, "La reforma de los regimenes de pensiones en los paises en desarrollo”,
Revista Internacional del Trabajo, Vol. 112, 1993, No. 3, OIT, Ginebra. También Banco
Mundial, Envejecimiento sin Crisis: politicas para la proteccién de los ancianos y ia
promocién del crecimiento, Washington D.C., 1994.
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Si se reconoce que no todos los asegurados tienen |a misma necesidad de
seguro y la misma capacidad de ahorro, y que consecuentemente es
conveniente sumar, no sustituir las técnicas actuariales de aseguramiento
con las técnicas financieras del ahorro individual, se podria pensar en una
estructuratécnica como la que se describe enla siguiente figura, que como
se vera mas adelante sentara la base para una de dos pilares:

Figura18
Estructura Técnica
)] ¥
Seguro de Capitalizacion Ahorro
Colectiva individual
Rendimiento BENEFICIO Rendimiento
Actuarial SEGURO | 4+ | AHORRO = | INTEGRADO Garantizado
Garantizado por Nivel de
Ingresoc

En lafigura anterior se puede apreciar que las cuotas totales del sistema de
pensiones se distribuirian entre un seguro de capitalizacion colectivo y
cuentasindividuales. Todoslo argumentos enfavor dela capitalizacion y del
impacto positivo en el ahorro nacional y en el fomento de los mercados
financieros y de capitales que se “re-descubren” en la regién con los
sistemas exclusivos de ahorro individual serian validos para un sistema
como el descrito graficamente.

El beneficio del asegurado seria un “beneficio integrado” de una parte de
seguro (beneficio definido) y de una parte de ahorro (cotizacién definida).

Cabe sefialar que en la parte del beneficio definido se consideraria la
totalidad de la carrera del o de la participante, para evitar incentivos
perversos a la sub-declaracion en las primeras etapas y a la sobre-
declaracion en los finales de las carreras.
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Elasegurado ola aseguradatendrian un derechoenlapartede aseguramiento
y tendrian el incentivo de la propiedad en la parte del ahorro individual.

Figura 19

AHORRO MAXIMO

SEGURO

BENEFICIC
@ + g, = &
DERECHO PROPIEDAD MINIMO

RIESGO

El seguro colectivo de capitalizacion permite garantizar un beneficio y se
fundamenta en la diversificacion actuarial de los riesgos de vida y de los
riesgos laborales.

El ahorro individual complementa el seguro de capitalizacién colectiva.

La integracion de los elementos de aseguramiento colectivo y de ahorro
individual permiten preservar la esencia de la seguridad social y vincular el
nivel del beneficio a la totalidad de los aportes y a las caracteristicas y
necesidades de los trabajadores (as).

Lasdiferentes caracteristicas delos asegurados (as)implica necesariamente
que los pilares y la estructura técnica cuenten con la suficiente flexibilidad
para evolucionar a lo largo de sus vidas, durante las cuales variaran sus
necesidades de seguro y sus capacidades de ahorro.

Con elfin de ejemplificar una primera estructura multipilar fiexible, se podria
considerarun elementodelareforma argentina: el AMPO, que eslamedida
intrinseca del sistema que permite indizarlo en funcion de las cotizaciones
efectivas realizadas al sistema (Monto delas cotizaciones entre nimero de
cotizantes).

Considérese enun primer nivelde tratamiento atodos los asegurados cuyos
ingresos de cotizacion son menores a 3 AMPOS. En un segundo nivel a
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todos aquéllos que tienen ingresos cotizables mas de 3 y menos de 10
AMPOS vy finalmente un tercer nivel de aquellos trabajadores que tienen
ingresos cotizables por mas de 10 AMPOS.

Conforme alaalternativa propuesta, el nivel de cotizacion esigual paratodos
los asegurados, pero dependiendo de su nivel de ingreso, su cotizacién
se distribuye en forma diferente entre el seguro de capitalizacion colectiva
y el ahorro individual.

Dicho de otra forma, no se le pone a ahorrar mas de |la cuenta a aquel
asegurado o asegurada que no tienen capacidad de ahorro, y por el otro
lado, se fomenta el ahorro de aguél o aquélla que tienen capacidad de
ahorro. Paralelamente, no se deja sin seguro al que o necesitay no se le
brinda mas de Ia cuenta al que no lo requiere.

Para los asegurados de mas bajos ingresos, el primer pilar sera el
principal elemento de su beneficio y se complementara con el segundo
pilar. Para los asegurados de salarios mas altos el segundo pilar
constituira el principal elemento de su beneficio y el primer pilar de seguro
colectivo sera complementario.

La siguiente figuramuestra unaprimeraalternativa depilares diferenciados
porelniveldeingreso:

Figura 20

Estructura Diferenciada por Nivel de Cotizacion

menos de 3 AMPQOS 3a10 AMPQOS mas de 10 AMPOS

SEGUNDOPILAR

DE
AHORRC
PRIMERPILAR
DE
SEGURO COLECTIVO
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Existe la posibilidad de considerar una estructura de las cotizaciones que
disminuya gradualmente entre e! limite del grupo de 3 AMPOS o menos y
el de 10 AMPOS o mas:

Fig 21.

EJEMPLO DE DISTRIBUCION DE LA TASA TOTAL DE
COTIZACION POR NIVEL DE INGRESO COTIZABLE

nenos de 3 AMPOS 3al0AMPOS mas de 10 AMPOS

5% Aumenta

10 %

10 %

Disminuye 7

De acuerdo con las diferentes carreras de los asegurados y de las
aseguradas, cotizaran en diferentes niveles.

El pilar de seguro de capitalizacién colectivo ofrecera beneficios en
funcion de toda la carrera en términos reales y en funcién del namero de
periodos (meses por ejemplo) cotizados en cada uno de los niveles.

El pilar de seguro de capitalizacién colectivo debera contar con elementos
compensatorios por género, para compensar a las aseguradas del
“castigo” de que son objeto en su beneficio correspondiente al ahorro
individual.

E! segundo pilar de ahorro individual complementara con su saldo el
beneficio obtenido en el primer pilar. Este pilar Gnicamente podra brindar
“rentas vitalicias”dela mismaformaque el sistema reformado del Uruguay,
con el fin de evitar los inconvenientes estructurales del retiro programado.
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Los beneficios podrian estar “garantizados” mediante una pensién minima,
suficientemente minima para no desincentivar la cotizacion o bien mediante
una garantia de rendimiento actuarial en el pilar de seguro colectivo de
capitalizacion y una garantia diferenciada por niveles de cotizacion en el
segundopilar.

Fig. 22
TASA MINIMA GARANTIZADA
juenos de 3 AMPOS Jal0d AMPOS mis de 10 AMPOS
Inflacidnm
* Inflacién
3 % .
2% Iaflavidn

+

1 %

Un elemento de la mayoer importancia en la region es la posibilidad del
concurso privado para la gestién de los sistemas de pensiones. Una
alternativa como la propuesta en este trabajo a tituio personal, amplia las
posibilidades de participacion del sector privado, sin por ello dejar de
preservar los principios de la seguridad social y sin dejar de considerar a
las reservas técnicas como un patrimonio colectivo de los asegurados™.

La siguiente figura muestra una alternativa de gestion:

2 Para un andlisis completo sobre los aspectos administrativos de los sistemas de
jubilaciones y pensiones, se recomienda la lectura de Administracion Pablica o Privada,
Alfredo Conte Grand, ETM, Santiago, 1994.
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Figura23
ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA PARA INVERSIONES
SUPERVISIONTRIPARTITA
Administradoras de Fondos Administradoras de Fondos
Colectivos de Pensiones Individuales de Pensiones
(AFCP) (AFIP)

Reserva Colectiva Fondos Individuales

Y '__xi —

En la actualidad varios paises han reformado sus sistemas de pensiones
considerando Administradoras de Fondos Individuales de Pensiones (AFIP)
debido a que Unicamente se hatomado en cuenta la capitalizacion individual,
y debido a los malos resultados y a la Injerencia gubernamental en la
administracion de sistemas de capitalizacién colectiva.

Una alternativa intermedia es la creacién de Administradoras de Fondos
Colectivos de Pensiones. Los fondos colectivos acumulados seran
administrados bajolasupervision delas Juntas Directivas delas Instituciones
de Seguridad Social, las que encomendarian laadministracién de una parte
de cartera de inversién de |la reserva actuarial a empresas privadas de giro
anico. El fondo colectivo seria patrimonio de la institucion y de los
asegurados.

Es evidente que mientras mas eficiente seala administracion de ios fondos
colectivos y mientras mas altas sean las tasas de rendimiento de los
mismos, mejor sera el equilibrioactuarial del primer pilary menores las tasas
de cotizacion.

5.4. La Instrumentacion

En el apartado pasado se presentd en una forma muy esquematica y
simplificada una de la infinidad de alternativas que pueden disefarse. Con
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frecuencia en la region se piensa que un disefo o redisefio es algo que se
da en forma espontanea y por “inspiracion divina”’. Desafortunadamente
esto no es cierto y no es serio y profesional, tratandose de un sistema que
tocara o que debera tocar a todos los habitantes de los paises y que desde
ya tiene un impacto en todas las empresas y en todas las economias
domeésticas.

El disefio o redisefio de un sistema de jubilacionesy pensiones requiere de
tiempo, informacion y consenso de los coparticipes sociales.
Frecuentemente se supone que las criticas condiciones econémicas y
saciales de la mayoria de los paises de la region, no permiten dedicar el
tiempo y los recursos requeridos para emprender estudios de factibilidad
adetalle.

En muchos casos se ha recurrido a verdaderas autopsias de los sistemas
actuales de seguridad social con las que se pretende dar un cheque en
blanco para cualquiertipo dereforma. La verdad esque las condiciones son
tan criticas que no deberia de haber lugar paraimprovisaciones, trasplantes
y gruesas simplificaciones de las técnicas actuariales y administrativas
disponibles.

La reforma o reestructuracion de un sistema de jubilaciones y pensiones
requiere, como todo otro proyecto nacional, de un profundo estudio de
factibilidad en el que los elementos actuariales, econdmicos, demograficos,
administrativos y legales sean analizados.

Solamente estudios a fondo de factibilidad y sus innumerables analisis de
sensibilidad brindaran a los coparticipes sociales los elementos técnicos
para promover reformas justas, equitativas y viables en el corto, mediano y
largo plazos.

Adicionalmente, estudios de factibilidad serios y completos sientan las
bases para que los coparticipes sociales reconcilien sus diferentes puntos
y para establecer el didlogo que permitira la obtencioén de consenso y la
legitimacion de los procesos de reforma.

La promocion del cambio y el respeto de los principios es posible

mediante el didlogo, el consenso y el concurso de todas las posibilidades
técnicas.
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Introduccion

El Seguro Social es fundamental para el bienestar econémico de
practicamente todos los norteamericanos. Porlo tanto, es muy importante
gue contemos con informacion Gtil y precisa acerca de las condiciones y
futuro del Seguro Social, de modo que se pueda planear con mayor
eficiencia su futuro financiero individual y que pueda facultarsele para que
participe en el debate nacional sobre el futurc de la Seguridad Social.

Laoficina central de la Administracion del Seguro Social (SSA) se encuentra
en Baltimore, Maryland, y tiene aproximadamente 22,000 empleados de
tiempo completo, incluyendo personal en oficinas, centros de procesamiento
de datos, operaciones deincapacidad, conservacion deregistros centrales y
operaciones parareclamaciones al extranjero.

Administracion del Seguro Social
64,000 Empleados
10 Oficinasregionales
6 Centros de servicio porprograma
1,300 Oficinas en campo

38 Centros de Teleservicio

Eventos histéricos importantes

El Seguro Social fue creado durante el tiempodela Gran Depresion en nuestro
pafs, yla Depresion con toda seguridad puede considerarse como el catalizador
quelanzé al Seguro Social, pero éste fue disefiado para enfrentar los retos de
nuestro pais durante la Depresion.

El Seguro Social fue creado para tratar el problema de la seguridad

economica en la etapa de la senectud, y ése es un problema que ya existia
durante la Depresion, existe hoy en dia y seguira existiendo en el futuro.
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E! Seguro social fue creado para asegurar que las familias trabajadoras
americanas tuvieran una medida de seguridad economica.

Hoy en dia, como podremos ver, casi 1 de cada 5 americanos recibe los

beneficios del Seguro Social y 95 por ciento de los americanos tienen la
proteccion del beneficioque proporcionan nuestros programas.

Eventos historicos mas importantes

1935 --- Ley del Seguro Social
Indemnizacidn porretiro
1939 --- Beneficios familiares
1940 - Primer cheque de indemnizacion
1950-1955 - - - Extensionde cobertura
1956 --- Programadeincapacidad
1965 --- Seguromédico
1970’s --- Problemasfinancieros
1972 --- Ajustes en el costode la vida (COLA)
1983 --- Modificaciones

Segurode Vejez, Sobrevivientes e Incapacidad

Elsegurode vejez, sobrevivientes eincapacidad es el programa de seguridad
social basico a nivel nacional, al que comiunmente nos referimos como
OASDI.

Segurode Vejez, Sobrevivientes e Incapacidad

(OASDI)
Programa Nacional de Seguridad Social
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Objetivos basicos del OASDI

Yaque el OASDI reemplaza solo parte delingreso perdido, los trabajadores
deben planificar otras fuentes de ingreso futuro, tales como inversiones,
pensiones privadas y pensiones anuales.

El Seguro Social establece un equilibrioentre dos objetivos complementarios,
la equidad individual y la suficiencia social.

EQUIDAD INDIVIDUAL

Elaspecto dela equidad individual del Seguro Social enlazalos beneficios al
trabajoyalas aportaciones. El SeguroSocial esta disefiado pararecompensar
el trabajo, en el sentido de que se obtienen los derechos al recibir los
beneficios.

ElSeguro Social siempre ha proporcionado beneficios que serelacionan con
las aportaciones de un trabajador. Como regla general, mientras mayores
sean sus ingresos, mayor sera su beneficio.

SUFICIENCIASOCIAL

El aspectodelasuficiencia social del Seguro Social asegura que el pais, como
untodo, logre mayores metas sociales, y no simplemente quetodos nosotros
obtengamos una retribucion justa por nuestras aportaciones.

Un objetivo social muy importante es la reduccion de la pobreza entre los
ancianos. Mediante el pago de su Seguro Social, se evita que 42 por cientode
nuestros ciudadanos de edad avanzada vivan en condiciones de pobreza.

Otroobjetivo es elevarel nivel de vida entrelos trabajadores deingresoinferior.
El Seguro Social utifiza unaférmula de beneficio ponderadoque proporcicna
alostrabajadores de bajosingresos, tasas mas altas de retribucion, que asus
contrapartes deingresos altos.

Y todavia otro objetivo es el de manteneralas familias unidas, mediante el uso
de beneficios por incapacidad y para los sobrevivientes. Estos beneficios
actualmente ayudan a casi 13 millones de esposas, esposos, viudas, viudos
ehijos que perdieron una fuenteimportantedeingreso familiar.
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También debo agregar que los beneficios porretiroaseguran que las familias
jévenes no tendran que agotar sus propios ahorros paraproveer asus padres
y familiares de edad avanzada.
El Seguro Social es laprincipal fuentedeingresos del 63 por cientode nuestros
beneficiarios de 65 afios y mas. Aporta 90 por ciento del ingreso a casi una
cuarta parte de ese grupo de edad.

Objetivos basicos del OASDI

Individualmente:

« Reemplazar, en parte, la pérdida deingresos que sufraun trabajador y/o su
familia, debido a: retiro enla vejez, incapacidad grave, omuerte.

« Tasasdereemplazo:

Ingresobajo - 57%

Ingresopromedio - 42%

Ingresomaximo - 25%
Colectivamente:

« Evitarnecesidad econdémica extensiva.
Principales caracteristicas del OASDI

El OASDI es el programa de conservacion de ingreso mas grande de los
Estados Unidos. Este programa tiene un mayor efecto en la vida de mas
personas que ningun otro programa que haya creado el gobierno. Sebasaen
los principiosde seguridad social tales comola universalidad, relacionada con
losingresos, y laobligatoriedad, parabeneficiogeneral delos trabajadoresy
de susdependientes.

El Seguro Social es una forma contributiva de seguridad social. Hace que
nuestra sociedad seamasfuerte, proporcionandonos un mecanismoconel
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quetodos contribuimos, para elquetodos trabajamos juntos para apoyarnos
y protegernos mutuamente durante las épocas en las que somos mas
vulnerables.
El Seguro Social funciona casi sobre el mismo concepto que un programa
exitoso de seguro, sobre laidea de recursos mancomunados. Al reunir los
recursos individuales del Seguro Social en un fondo central, tenemos la
capacidad financiera para compensar, en parte, a las familias que sufren
pérdidade salarios debido al retiro, muerte oincapacidad.

Caracteristicas Principales del OASDI
« Universalidad
» Seguro Social
« Beneficios relacionados con losingresos

« Beneficios basados en necesidad presunta por pérdidade ingresos

« Sistema que se sostiene con sus propios medios, sistema contributivo

Extension del Programa OASDI

Casi todos los tipos de actividad productiva que proporcionan salarios o
ingresos por empleoindependiente, estan cubiertos por el OASDI. Asimismo,
los trabajadores federales contratados en odespués del 1 deenerode 1984.
Los empleados del gobierno estatal ylocal que noseencuentren cubiertos por
un sistema de retiro seincluyen en este programa.

El programa de retiro

Ahora tenemos mas de 30 millones de americanos de 65 aftos de edad o
mayores, y méas de 9 de cada 10 americanos ancianos, reciben los beneficios
del Seguro Social.
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El Seguro Social es la principal fuente de ingresos para el 63 por ciento de
nuestros beneficiarios de 65 afos de edad y mas. Aporta 90 por ciento del
ingreso para casi un cuartode ese grupo de edad.

Si no existiera el Seguro Social, el indice de pobreza entre los americanos
ancianos seria hoy en diade méas del 50 por ciento.

El Seguro Social proporciona alos ancianos de nuestro pais muchomas que
independenciaeconomica. Lesdala comodidad de saber que no seranuna
carga para sus hijos ni para sus nietos. Les permite vivir con sus propios
mediosy gozardelaindependencia que merecen.

El Seguro Social es un programa familiar

Atravesdelahistoria, el Seguro Social se ha convertido en algo mucho mas
importante que un programaderetiro. Muchagente no se dacuentade que
el Seguro Social proporciona ayuda a mas de 5 millones de trabajadores
incapacitados y a sus familias, asi comoamasde 7 millones demiembros de
lasfamiliasdetrabajadoresfallecidos.

A la mayoria de nosotros nos gusta creer que nada tragico, como una
incapacidad, nos sucedera durante nuestravida. Noobstante, el 42 por ciento
delos hombresy el 28 porcientodelas mujeres mueren o quedan incapacitados
antesdellegaralaedad delretiro. Esta cifrasetraduce en unadecadatres
personas.

Siocurrieraloimpensable, el Seguro Social estaalli. Parauntrabajadorde 27
afos de edad con conyuge y dos hijos, con un ingreso anual de $25,000
délares, los beneficios porincapacidad del Seguro Social, son equivalentes en
valor a unapdliza privada porincapacidad de $205,000 délares.

Unode cada cinco americanos moriraantesdellegar ala edad del retiro.
Para ese mismo trabajadorde 27 afios de edad, con conyuge y dos hijos, e
ingreso anual de $25,000 dblares, los beneficios del Seguro Social para los

sobrevivientes, se comparan a una péliza de seguro de vida de $295,000
dblares.
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Atravesde su historia, el programa del Seguro Social haservido aamericanos
detodaslasedades. Amedidaquevamos avanzando hacia el futuro, nuestro
reto es salvaguardar el programa para asegurar que seguira existiendo
durante las proximas generaciones.

Alcancedel ProgramaOASDI

« 96 por ciento de todos los trabajadores cuentan con cobertura del seguro
social.

» Mas de $153 millones en beneficios cada mes para mas de 366,000
personas que residen en 160 paises.

Como calificar paraobtenerlos beneficios

Paracalificarafin de poder obtenerlos beneficios del seguro porincapacidad,
untrabajadordebe estar completamente aseguradoy tener 20 trimestres de
cobertura enlos40 trimestres que terminan con el trimestre en elque seinicia
laincapacidad. Paratrabajadoresjovenes que queden incapacitados antesde
los 31 afios de edad, se necesitan menos trimestres de cobertura.

¢, Como calificar paraobtenerlos beneficios?
« Trimestres de cobertura(QC) en un trimestre calendario.
« Estadode asegurado, definicibngeneral: '
-1 trimestre de cobertura por cada aiio calendariodespués de 1950 odespués
del afio en que cumpla 21 afos de edad; si esto sucedi6 después de 1950
hasta el afio en que el trabajador cumpla62 afios de edad, quedeincapacitado

omuera, lo que ocurra primero.

-40trimestres de cobertura 6 10 afios de cobertura, porlo general proporciona
elegibilidad para beneficios deretiro.
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Financiamiento del programa

Los patrones retienen impuestos de Seguro Social de los cheques de
némina de sus empleados y remiten estas cantidades, junto con un
impuestoigual que paga el patron, ala Superintendenciade Contribuciones;
estolorealizan basdndose enun programaregular. Afinales defebrero, los
patrones presentan declaraciones de salarios (Formulario W-2), a la
Administracion del Seguro Social (SSA), mostrandolos salarios que pagaron
a cada empleado durante el afio anterior. A su vez, la SSA comparte la
informacién con la Superintendencia de Contribuciones (IRS).

Las personasquetrabajan enformaindependientedeclaran susingresos para
propésitos de Seguro Socia! y pagan sus aportaciones al Seguro Social, en
relacion con su declaracion de impuestos sobre larenta. Lainformacion de
estos informes de ingreso portrabajo independiente se enviaalalRSoala
SSA.

Financiamiento del Seguro Social

Apartirdel préximo siglo, € Seguro Social empezara a sentirlos efectosdela
generacién del “baby boom” que pasaa la etapa del retiro.

Para el afio 2019, losingresos porinteresesy porimpuestos no satisfaran las
demandas de beneficios. Tendremos que empezar aretirar nuestro capital del
fondo de fideicomiso, que se espera que sobrepasara los $ 3.3 biilones de
dolares parael afio 2019.

Y para el afio 2029, el capital del fondo defideicomiso terminarapor agotarse.
Losingresos por $ 2.2 billones de dolares recibidos ese afio, podranfinanciar
solamente a 77 por ciento de todoslos beneficios esperados.

Este programanosindica, que si, tenemosquetomaruna accidon para brindar
solvencia a largo plazo al Seguro Social, pero que no, no tenemos que

enfrentar unacrisisinmediata.

Laclave esempezarundialogoconlos americanosde todaslas generaciones,
acerca del futuro del Seguro Social. Y eso es lo que estamos haciendo.
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Porley, lasreservasdel Seguro Social seinviertenenbonos de la Tesoreria
de losEstadosUnidos. Elgobiemno utilizael dineroque PIDE PRESTADO del
Seguro Social para ayudarse a pagar programas y servicios actuales. El
gobierno siempre ha reembolsado esos préstamos al Seguro Social, con
intereses, cuando se vencen oserescatanlos valores del fondo de fideicomiso.
En 1995, los fondos defideicomiso del Seguro Social ganaron $ 36 mil millones
deddlares solamente enintereses.

La estructurabasica del Seguro Social que fue establecida hace mas de 60
anos, sigue siendofuerte. Es cierto gue se necesitan depurar algunas cosas,
sobretodo porque contintia siendo fundamental para el bienestar de nuestro
pais, continlia evitando que lagente viva en condicionesde pobreza, y continia
ayudando aquelasfamilias permanezcan unidas. Trabajandojuntos, podemos
asegurar que esta estructura siga siendo sélida durante los afios por venir.

Financiamiento del Programa

Tasadeimpuestos - elpatronyelempleadopagan cadauno7.65%
(OASDI 6.2% HI 1.45%)

por serempleadoindependiente se paga 15.30%
(OASDI 12.4% H 2.9%)

Salariobase - $62,700(0ASDI)
sinlimite (H!)

Fondos enfideicomisoseparado - OASDI, DIyHI

Montos de beneficios

Los beneficios del OASDI se incrementan automaticamente cada afio siempre
que hayunincremento en el costo de vida, segiinloindique el Indice de Precios
al Consumidor (IPC). En diciembre de 1995, entrd en vigor un incremento
general a los beneficios por concepto del alza de! costo de vida de 2.6 por
ciento.
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Montos de beneficios

Trabajadores retirados, 65 anos de edad

Sigana el salariominimo $ 536
Si ganasalario promedio $ 885
Sigana el salarioméaximo $ 1,250
Promedio por viuda condos hijos $1,407

Promedio porviudadeedad avanzada $ 680

Promedio portrabajadorincapacitado,

conyuge, uno o mas hijos $1,148
Quién es elegible para recibir los beneficios del OASDI
Un trabajador que esté completamente asegurado es elegible pararecibirlos
beneficios del retiroalos 62 anos de edad, peroaunatasareducida (reduccion
del 20%). Sitaltrabajadoresperahastaque cumplalos 65 afios de edad para
reclamarlos beneficios, entoncesla cantidad no sereduce. Elconyuge ehijos
del trabajador también podrian recibir los beneficios, asi como los padres
dependientes, de por lo menos 62 afios de edad, y que reciban la mitad del
apoyo del trabajador en elmomento en que éste muera.

¢Quién califica paralos beneficios del OASDI?

« Trabajadores completamente asegurados de 62 afios de edad
« Trabajadoresincapacitados asegurados, de menos de 65 anos de edad
« Conyuge (incluyendodivorciado, si estuvo casado por lo menos 10 afios)
« Hijomenorde 18 afos (soltero)

« Hijoincapacitado (incapacitado antes delos 22 afios de edad)

« Padre o madredependiente (de 62 afios de edad o mas; trabajador fallecido)
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Ejemplos de beneficios paratrabajadores que seretiren en 1996

Trabajador que siempre haya tenido:

Ingresos Ingresos Ingresos
Categoria de beneficios maximos promedio bajos
cubiertos
Trabajador retirado - 65 arios de edad $125000| $ 88500(% 636.00
Trabajador retirado - 62 anos de edad $1,008001 $ 71400 | % 433.00
Pareja retirada, ambos de 65 afios de edad $1875.00| $1,327.00 | $ 864.00
Maximo beneficio familiar por trabajador que se
retire a los 65 afios de edad $2186.00 | $1,61500 | $ 805.30

Beneficlarios del Seguro Social
Hay mas de 43 millones de personas que reciben beneficios en efectivo del

OASDI cadames. Se pagan beneficios del Seguro Social amas de 366,000
beneficiarios queviven en el extranjero.

Beneficiarios del Seguro Social

Trabajadoresretirados 26.6 millones
Susfamilias 3.5 millones
Trabajadoresincapacitados 4.2 millones
Sus familias 1.7 millones
Viudas/viudos 5.5 millones
Hijos sobrevivientes 1.8 millones
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Limitesdeingresos para 1996, en personas que obtienenlos beneficios

La ley estipuia que un beneficiario que no tenga derecho sobre la base de
incapacidady que tengaingresos substanciales por su trabajo, tendra algunos
o todos los beneficios retenidos, dependiendo del monto de sus ingresos
anuales. Los beneficios generalmente también se retendran auna persona
que reciba los beneficios como miembro de familia, si el trabajador de cuya
cuenta eselegible para obtenerlos beneficios, tiene uningreso substancial por
sutrabajo. Estaestipulacién, llamadapruebadeingresos, seincluyeenlaley
para asegurar que solamente se paguen los beneficios mensuales al trabajador,
yasufamiliay sobrevivientes, cuando no tengan ingresos substanciales por
sutrabajo.

e70anosdeedadymas........... sin limite

« Entre 65y 69 afios de edad ....por cada $3 dolares en exceso de $ 12,500
dolares se retiene $ 1 dolar delos beneficios

«Menosde 65 afos de edad....por cada $2 dolares en exceso de $ 8,280
dolares se retiene $ 1 dolar de los beneficios

Créditos porretirodemorado

Los trabajadoresque demorensuretiromas alla de laedad completa de retiro
(actualmente 65 anos de edad), o que tengan beneficios retenidos bajo la
Pruebade Ingresosde Retiro, pueden obtener un incrementoespecial del 5 por
ciento anual, paraaquéllos quelleguen alaedad completadelretiro para el afio
1996y 1997, loque daraporresultado una cantidad de beneficiomayoral retiro.
Este porcentaje incrementa gradualmente hastaque llega a 8 por ciento anual
para aquéllos que lleguen a la edad completa del retiro para el afio 2008 y
posteriormente.
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Créditos demorados porretiro

Sicumple 65 afios

deedadentre: % mensual % anual
1996-1997 5/12 de 1% 5
1998-1999 11/24de 1% 55

Loscréditosincrementanlos montosdel beneficiopara ciertas personas que
no recibieron beneficios porlos meses después de haber cumplidolos 65 afios
de edad, debidoaretirodemorado.

Incrementa gradualmente a 8% por ano (2/3 de 1% por mes).

Fijacion deimpuestos sobrelosbeneficios

Los beneficios del OASDI quedan sujetos al impuesto sobre la renta si el
ingreso total de un beneficiario, incluyendo la mitad de los beneficios del
Seguro Social, sobrepasaloslimites especificados. Loslimites generalmente
sonde $25,000d6lares paraun solocontribuyente y $32,000 dolares parauna
parejacasadaque presentaunadeclaraciéon conjunta. Hasta 50 por ciento del
beneficio es gravable paracontribuyentes solteros coningresos de $25,000
dolares a $34,000 dolares y para contribuyentes casados que declaren
conjuntamente con ingresos desde $32,000détares hasta $44,000 dolares.
Los ingresos generados por esta parte del impuesto se depositan en los
fondos delfideicomisodel OASDI.

Apartirde 1994, hasta 85 porcientode los beneficios del Seguro Social estan
sujetos alimpuesto sobre larentapara contribuyentes solteros con ingresos
de mas de $ 34,000 dblares y para contribuyentes casados que declaran
conjuntamente con ingresos de mas de $ 44,000 ddlares. Los ingresos
generados por estaparte delimpuesto se depositan en el fondo de fideicomiso
delHl:
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Fijacion de impuestos sobrelos beneficios
(inicié en 1984)

Si se excede el "ingreso bruto ajustado”, mas el ingreso con interés no
gravable, ylamitad del beneficio del seguro social:

« $ 25,000, si es soltero.
« $ 32,000, si es casado y hace su declaracién en forma conjunta.
« 50% del beneficio del seguro social puede ser gravable.

El producto delimpuesto sobrelos beneficios se utilizara paralos fondos de
fideicomiso del OASDI.

Si se excede en el "ingreso bruto ajustado” mas el ingreso con interés no
gravable yla mitad del beneficio del seguro social:

« $ 34,000, si es soltero.
» $ 44,000, si es casado y hace su declaracion en forma conjunta.
« 85% del beneficio del seguro social puede sergravable.

El producto delimpuesto sobrelos beneficios se utilizara tanto paralosfondos
defideicomiso del CASDI comodelHI.

Procesode Apelaciones

Los solicitantes y beneficiarios del Seguro Socialtienen derecho acuestionar
las decisiones tomadas sobre sus reclamaciones. Porlo general, unadecision
debeser apelada por escrito dentro delos 60 dias posteriores alarecepcion
del aviso. Hay tres niveles de apelaciones que pueden presentarse antela
Administracion del Seguro Social: reconsideracion, unaaudienciaanteunjuez
administrativo y, una revision por parte del Consejo de Apelaciones. Siun
reclamante no quedasatisfecho, el caso puedeserlievado al Sistema Federal
de Cortes ycuando seaposible sellevaran las apelaciones hastala Suprema
Corte.
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Procesode Apelaciones
« Reconsideracion
+Audiencia
« Revision por parte de un Consejo de Apelaciones

+ Sistema de Tribunales Federales |

Mejoras alaAdministracion del Seguro Social
Suministro del Servicio:

Metasy Objetivos

« Reducir los periodos de espera para la clave de afiliacion al seguro
social, podria estarenjuegoun empleo.

« Conservar alta precision enlosregistros de ingresos, de otraforma, los
beneficios pueden perderse cdemorarse.

« Tomar las decisiones sobre quién tiene derecho, con prontitud, para
evitar penurias econdmicas y emocionales.

« Pagar la cantidad correcta; algunas veces ésta representa la tnica
fuente deingresos paraunapersona.

« Darservicio alagente con prontitudy responsabilidad.

Tecnolog/a:

Utilizar los ultimos avances tecnoldgicos para lograr una administracion mas
eficiente del seguro social y de los programas SSI, asi como proporcionar
mejor servicio al publico (estacionde frabajo inteligente, sistema de computo

descentralizado).
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Recursos Humanos:
Proporcionarunmejorlugar de trabajo, programas de desarrollo profesional,
capacitacion, apoyo aempleadosincapacitados, instalaciones de guarderias,
automatizacion de referenciasy oficinas.
Administracién de Calidad:
Administracion con Calidad Total (TQM), la administracion ylos empleados
llevan a cabo los cambios, en forma de equipo; estilo participativo de
administracion y relaciones humanas.
Instalacionesy Organizacion:
Ambiente positivo de trabajo, los empleados tendran un ambiente detrabajo
seguroy hospitalario que les permita llevar acabolas funciones delaSSAcon
eficiencia y profesionalismo.

Mejoras en la Administraciéon del Seguro Social
« Suministrodel servicio
« Tecnologia
« Recursos humanos

« Administracion delacalidad

« instalacionesy organizacion

Otros Programas Relacionados

« Segurode atencion médica « Beneficios para veteranos

« Segurode desempleo « Programas de asistencia

« Compensacion para el trabajador « Ayuda médica

« Neumoconiosis « Planes privados de pensiones
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EL FUTURO DEL SEGURO SOCIAL

Un Consejo Consultivoindependiente del Seguro Social emitira uninforme, en
el que se destaquen las opciones para solucionar los problemas futuros de
solvencia del Seguro Social.

ElConsejo Consultivoesbipartita, cuenta con un panel integrado por miembros
del Congreso, que se relinecada cuatro afios pararevisarlas condiciones del
programadel Seguro Social y para hacer recomendaciones sobre sufuturo.
Este Consejo esrepresentativo de los Estados Unidosen el sentido deque sus
miembros son de muy diversas edades, antecedentes y filosofias.

Aunqgue elinforme todavia no se ha emitido, unacosaquedaclara: elinforme
resaltara el hecho de que PODEMOS conservar el Seguro Social y podemos
hacerlo todavia masfuerte en el futuro.

Habra propuestas, por ejemplo, conservar el programa esencialmente como
se encuentra hoy en dia.

También habra propuestas para privatizar parcialmente el Seguro Social, ya
sea invirtiendo en el fondo de fideicomiso del programa, en inversiones del
sector privado, tales como la bolsa de valores, 0 permitiendo que la gente
invierta algunas de sus aportaciones en su Seguro Social, dandole un
tratamiento similar al de!l impuesto sobrela Renta.

Aungue no se espera que el Consejo Consultivo llegue a un consenso, su
trabajo demuestra que hay varias opciones disponibles, que se pueden poner
enconsideracion.

Los conceptos que se presenten paradiscusidnincluiran, entre otros, aumentar
la edad dei retiro, limitar los incrementos en el costo de la vida, modificar la
formula utilizada para calcular los beneficios, cambiar laforma en la que los
beneficios eimpuestos atraen alostrabajadores del gobierno estatal y local al
programa, y que no estén actualmente cubiertos por el Seguro Social.

Alreunir un conjunto de opcionesy analizar cuidadosamente los efectos de

estas opciones, podemos conjuntarun plan razonable que hara que el Seguro
Social seasolvente al entrar el siglo XXI.
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Actuar con bastante anticipacién; es posible estructurar un plan de reformadel
Seguro Social guelogre solvenciaa largo plazo, mediante cambios relativamente
modestos. S6losiesperamos aque el Seguro Social esté apuntodelacrisis
financiera, el pais tendria querecurrira medidas drasticas orevolucionarias
guealterarian los principios fundamentales del programa.

Lanecesidad detrabajarjuntos

Laclave entonces, esempezar el proceso hoy mismo. Hoy endia, necesitamos
empezar ahablar del Seguro Social, reemplazandolaretérica alarmista por
unadiscusionrazonable.

Hace mas de 60 afios, Estados Unidos se enfrentd a una dificil decision. Hizo
lo correcto. Nuestro pais crey6 que el Seguro Social valialapena, y trabajo
paralograrlo. Validlapenay sigue siendo asi.

Enla actualidad, nos enfrentamos otra vez adecisiones dificiles. Podemos ser
pesimistas y dudar de nuestra capacidad como pais para conservar un
programa fuerte de Seguro Social que proteja a las personas de todas las
edades.

Peronotengo dudas acercade nuestra capacidad para manteneral Seguro
Social fuerte y solvente. Necesitamos entender que el programa puede
tornarse solvente para las generaciones futuras sin crear un disturbio
econdomico. Entonces, tal como lo hicimos hace 60 afios, necesitamos
trabajar juntos para hacer el trabajo.
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1.Introduccion

El propésito de esta presentacion es el ubicarlas reformas de los sistemas de
seguro social -tanto en servicios médicos como de pensiones-dentrode un
marco mucho mas amplio de laseguridad social, que incluye, ademas, una
ampliagamade politicas -en sumayoria asistenciales- orientadas a ofrecer
porlomenos un minimode bienestar alapoblacion de menores recursos. En
el Istmo Centroamericano, region en la que se centran estas reflexiones, la
mayoria de la poblacidn se encuentra en condiciones de pobreza y no esta
amparada por los institutos de seguro social que, por su parte, reciaman
urgentemente reformas pararecuperariaeficienciaperdidaylacredibilidad.

Las reformas de los sistemas de seguro social parecen haber cobrado mayor
prioridad en las agendas sociales de los paises que las propias politicas de
seguridad social, que hastacierto punto se hantendido ahacerequivaler alas
de combate ala pobreza. Ademas, las reformas en ambos campos forman
parte de cambios en proceso en la formulacién y gjecucion de las politicas
sociales -a escala mundial-, en concordancia con el relevo del modelo
econoémico de sustitucién de importaciones por otro, orientado al sector
externo, enel marcode todos conocido del procesode creciente globalizacion.

Los costos econémicos y sociales para América Latina-y en particular para
el Istmo Centroamericano- de este prolongado periodo de transicion,
caracterizado por severos programas de ajuste estructural se abordaran
primeramente. Se resefiaran sucintamente los rasgos de la nueva politica
social, de inspiracién neoliberal, con el retraimientoimplicitode! Estado que
entrafiaylamayor presencia de otros agentes sociales privados -lucrativos y
no lucrativos- asi como porlamayor participacion de los propios beneficiarios.

Posteriormente, se expondran las urgentes necesidades de reformade los
sistemas de seguridad socialy, dentrode ellos, las de los institutos de seguro
social. Las politicas contrala pobrezaconstituyen el aspecto prioritariode una
efectiva red de seguridad social, asi como también resultan complementarios
los sistemas informales de seguro social que espontaneamente crea la
poblacién excluidaparasupropia supervivencia.

Asi, se destacaranlas principales lineas de reformadelos sistemas de salud,

por considerar que sus aportes -un minimo bésico de salud con caracter
universal- son centrales en cualquier estrategiade combate alapobreza.
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Finalmente, seofrecen algunasreflexiones entornoalas opciones dereforma
que sepresentan alapoblacidbn amparada por los institutos de seguro social,
mayoritariamente urbana, tanto en elcampo de lasalud como de las pensiones,
en las que pueden coexistir sistemas publicos y privados, con el grado de
sofisticacion que demanden los distintos estratos deingreso dela poblacion.

Todas estas reflexiones se enmarcan en Ia propuesta de la CEPAL de
reactivacion economica para este decenio, conocida como Transformacion
productiva con equidad, que, como se vera, pone un especial acento en la
inversion en capital humano.

2.Losrezagos econdmicosy sociales

Durante los Gltimos afics, a partir del decenio de los setentay sobretodo del
pasado, los paises de Ameérica Latina han ido adoptando, tras severcs
programas de ajuste estructural, un nuevomodelo de desarrollo econdmico
acorde con los cambios ocurridos en la economia mundial, entre los que
sobresalen la globalizacién, con sus enormes implicaciones en todos los
campos, Y la introduccién de las aceleradas innovaciones tecnologicas.
Gradualmente, segun elpais, se haido generalizando una serie de postulados
de este nuevo modelo, tales como la apertura externa y el nuevo papel
asignado al Estado, que se va traduciendo en medidas concretas que, sin
duda, producen alteraciones de trascendencia en la vida econdmica y social
de sus pueblos, sobretodo en este periodo de transicion.

Una de estas alteraciones, elocuente por demas, fue la drastica caida del
producto per capita de América Latina y el Caribe del 7.5% en el deceniode los
ochenta, lallamada “década perdida’. Por efectodelaguerra en cuatrode los
paisesdel Istmo Centroamericanoy por los programas de ajuste estructural
introducidos, el producto per capita de esta subregion se contrajo en una
proporcién mucho mayor: 16%, con diferencias notables entre los seis paises
quelaintegran, que van desde el 6% en Costa Rica al 33% en Nicaragua.

En cambio, siguiendolaténica de América Latina y el Caribe en su conjunto,
en el decenio de los noventa se advierte ya una recuperacién de esta fuerte
bajaenlaactividad econémica: en los casos de Costa RicayPanama, total,
yenlos de El Salvador, Guatemala y Honduras, porahora tan sélo parcial . La
excepcion |a constituye todavia Nicaragua, que apenas parece empezar a
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revertir fas tendencias severamente depresivas de los Gltimos lustros.
(Véase el cuadro 1, pag. 149).

Esta baja de la actividad econdmica del decenio pasado entrafio fuertes
caidas del empleo, contracciones-avecesincreibles- delos salariosreales
y, consecuentemente, una elevacion delosniveles de pobreza eindigencia,
sobre todo en [as areas urbanas. En estos campos, cabe destacar, no se
han observado todavia las recuperaciones habidas en las principales
variables macroeconomicas.

A la ancestral pobreza del campo se sumaron ahora los “nuevos pobres”,
sobretodode las ciudades. Eltltimo dato del que se dispone para el conjunto
de América Latina y el Caribe, elaborado con base en las encuestas de
ingreso-gasto de los paises y siguiendo la metodologia de las “lineas de
pobreza” dela CEPAL, es el correspondiente a 1990, que arrojaba una cifra
del 39% de los hogares en condiciones de pobreza, de los que casi la mitad
-18%- se encontraban en condicionesde indigencia, esto es, no alcanzaban
a cubrir siquiera sus necesidades basicas de nutriciéon. En el cuadro 2 puede
observarselaagudizaciéndelaincidenciadelapobreza enlaszonasrurales
-53% de los hogares-, de los que mas de la mitad (30%) son indigentes. Es
probable quelarelativa prosperidad que pareceiniciarse en este decenioylas
politicas expresasde combateala pobreza hayan atenuado en algunamedida
estosindicestan alarmantes.

Entrelos paises del Istmo Centroamericano, con laexcepcionde Costa Rica
y en menor medida Panama, la incidencia de la pobreza de Guatemala y
Hondurasresulta ser lamas elevada delos paiseslatinoamericanos incluidos
en este cuadro, conniveles entorno al 70% delos hogares. Otras estimaciones
ubican en estos mismos niveles a El Salvador y Nicaragua (74% y 70%, en
1990). En el hemisferio occidental, la pobreza de estos paises s6lo es
superada en Haiti, para elque se dispone de estimaciones de otras fuentes.

Lainequitativa distribucion delingreso-que enlamayor partedelos paises se
recrudecio en el decenio pasado- es otro de los factores determinantes de
estos niveles de pobreza. En este campo destacan por sus
desigualdades,Brasil y Chile, seguidos de los paises centroamericanos,
con la excepcion de Costa Rica, que comparte los mejores indices con
Uruguay. (Véase el cuadro 3, pag. 151).
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3. Los cambios en elmodelo econémicoy en la politica social

La proporcion del gasto publico social dentro del PIB pudo mantenerse
invariable enlamayoria de los paises; sin embargo, comose acabade sefiaiar,
el PIB porhabitante se contrajofuertemente. Asi, la sensible caida en el gasto
social por habitante ocurrida en gran numero de paises se manifest6 en
marcadisimas bajas en ia calidad de los servicios sociales ofrecidos,
generalmente de alcance universal. A ello se sumd el cambio de politica en
cuanto alos subsidios generalizados -que beneficiaban mayormente a las
clases medias-, loque contribuyo a engrosar el contingente de nuevos pobres
resultantes del mayor desempleo ydelabajadelas remuneraciones. Entodo
caso, ante el abrumador crecimientode lapobreza, hemos sido testigosdelas
limitaciones de las politicas compensatorias que se introdujeron en lamayoria
delos paises expresamente, que en sus primeros afios solieron adolecer de
deficiencias funcionales de disefio, pero que ahora parecen empezarse a
subsanar mediante la transformacion de fondos de emergencia enfondos de
inversion social.

Estalentatransicién que hoydia vivimos dela politica social de un estado que
tendié a ser benefactor -a todas luces insuficiente-, a una especie de nuevo
paradigma neoliberal -que aln resulta incierto- no es sino el reflejo del pasono
exento de convulsiones de un modelo econdémico aotro.,

En general, las reformas econémicas que han acompafiado al proceso de
globalizacioén y a los programas de gjuste introducidos en practicamente todos
los paises, procuran trasladar el motor del crecimiento del mercado interno
al externo para lo cual persiguen robustecer la economia de mercado, con
el consecuente retraimiento de |a presencia del Estado enla vida nacional.
Asi, politicas econémicas tales como la apertura externa, la desreguiacion,
la privatizacion, y la flexibilizacién de los mercados laborales, reciaman
cambios equivalentes en el Ambito social, que se resumen en el reemplazo
parcial o total del Estado por los otros actores sociales, mediante distintas
formas de descentralizacion, desconcentracion y participacion de la
poblacién beneficiada, tanto en !a formulacion y gestion de los programas
sociales como en su financiamiento.’ (Véase el cuadro 4.)

! Rolando Franco, "Los paradigmas de la politica social en América Latina", Revista de
ia CEPAL, Santiago, no. 58, abril, 1996.
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Eldebilitamientode la participacion estatal enlavidaeconémicay socialde los
paises también se ha acompafnado, practicamente a escala mundial, de
alteraciones en el funcionamiento de las instituciones deia sociedad civil, con
el declive bastante generalizado de dos de ellas -los partidos politicos y los
sindicatos- y, en cambio, el creciente protagonismo que van adquiriendo otras
dos-las organizaciones no gubernamentales (ONG)ylas comunidades-, que
van asumiendo renovadastareas. Dentrode estas Ultimas, suele destacarse
el papel potencial del sector informal -que lo integramos los individuos y las
familias- sobre el que se pretende descargar ahorauna serie de obligaciones
sociales que en los decenios pasados eran asumidas por las instituciones
publicas creadas expresamente.

En cuanto a las instituciones encargadas de formular y ejecutar la politica
social, en el modelo de sustitucion de importaciones el Estado se caracterizo
por ejercer un papel central, rector y protagdnico. En cambio, en el nuevo
modelo que va gradualmente tomandoforma, se destacael potencial de oiros
agentes sociales que estan llamados adesempefiar papeles de primer orden
enlaformulacion y desarrollo de sus propios proyectos: el sector privado con
fines de lucro-con creciente participacion en ladotacion de servicios de salud,
educacion y seguro social-, el sector filantrdpico -en el que destacan muchas
ONG- mas comprometido con el combate a la pobreza, y los individuos,
familias y comunidades, que de siempre han llevado a cabo aportesde primer
orden en el senofamiliar sobre todoen laeducacion de los menores. Se exige,
enlaactualidad, mayores aportes alasfamilias, ydentrode ellas alas mujeres,
sobre las que ya habia caido el mayor peso de la crisis.

Frente al Estado centralizado se proponen nuevas funciones compartidas,
desceniralizadas ydesconcentradas, paratransferir asi poderdedecision a
organismos regionales, provinciales, municipales, en el entendido de que el
ambito local es el mas adecuado paralatomade decisiones en consulta con
lacomunidad.

Laparticipacion activade diversos agentes sociales conllevalanecesidad de
cofinanciamiento, tanto del sector privado lucrativo como del humanitario, e
incluso de los propios beneficiarios de los programas y proyectos sociales,
aunque s6lo seacon su propioesfuerzoyayudamutua, loque no solo aportaria
recursos complementarios sino que, ademas, avivaria el compromisoconel
programa de lacomunidad receptora. Otrade las formas de cofinanciaciénde
creciente difusion es la recuperacion parcial -o total- de costos, mediante el
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cobrodetarifas paralaprestacién de servicios publicos sociales-comolosde
salud-, en especial en programas que no se orientan a los pobres.

LLa sustitucién del tradicional subsidio a la oferta por el subsidio ala demanda
exige una mayor participacion de la poblacién receptora en la seleccion del
proveedordel servicio social. En efecto, las prestaciones universales, que han
tendido a favorecer a grupos mejor protegidos, tienden a reemplazarse por
subsidios focalizados alademanda, por ejemplo, enforma de cupones- para
gueadquieran en el mercadolos bieneso servicios deseados-, loque, ademas
de fortalecer la libre empresa, supuestamente los pone en condiciones de
elegir, sirealmente tuvieraninformacion asualcance.

Con loanterior se pretende quela politica social reoriente sus beneficios hacia
los grupos méas necesitados, y ya no a clases medias o grupos organizados
de mayor representatividad politica, que sony ser&n quienes mas sufran los
efectos de estos cambios en sus niveles de bienestar.

Esevidenteque no se ha probado la efectividad de muchos de estos cambios
depolitica, enlos que aparentemente va siendo pionera en ciertos campos.
Por lo pronto, mas bien, el haber acompafiado muchos de estos cambios
a los severos programas de ajuste adoptados ha generado distorsiones 'y
discontinuidades en la provision de servicios sociales que ha resentido la
poblacion en su conjunto en la mayoria de los paises. Mas ain, muchas de
lasinstituciones que tradicionalmente asumiania responsabilidad de procurar
en mayor o menor medida el bienestar humano se encuentran debilitadas,
sin que las nuevas instituciones a las que se estan transfiriendo las
obligaciones sociales hayan madurado suficientemente para darles
cumplimiento.

En todo caso, para los paises centroamericanos la busqueda de un nuevo
modelo social con énfasis en el combate ala pobreza coincide con el nuevo
impulsoactual ala debilitada integracion subregional para poderhacer frente
demejor maneraalosimperativos de laglobalizacién. Por ello se hanincluido
los temas sociales en las distintas Cumbres Presidenciales del Istmo
Centroamericano, habiéndose avanzadoalafiradeun Tratadode Integracién
Social Centroamericanay al establecimientode una Alianza para el Desarrollo
Sostenible, cuyo cumplimientoqueda a cargode la Secretariade Integracion
Social Centroamericang, con sede enla ciudad de Panama.
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4.Elpapel delaseguridad social en el nuevo contexto social

Es importante recordar que la seguridad social, en su sentido lato, esta
conformada por una vasta gama de politicas y mecanismos de bienestar,
prevision y asistencia social, dirigidos ala poblacion en general, aunque con
énfasis enlamasnecesitada. Muchasdelas politicas orientadas a atenuarlas
manifestaciones dela pobreza-aunque generaimente no sus causas-forman
partedeella. Sinembargo, parecenhabercobrado mayor actualidad einterés
las reformas que demandan los sistemas de seguro social cuyas prestaciones
en saludy pensiones, principaimente, serestringen a sus afiliados, que suelen
ocupar los deciles mas altos de la piramide de ingresos .

Aprincipios delactual decenio, para superarios rezagos de ladécada perdida,
laCEPAL propusounesquemaintegradoralos paises delaregion. Lallamada
transformacion productiva con equidady el enfoque integrado de la politica
economicay la social que ésta entrafa se sustentan en tres ejes centrales,
que son la incorporacién generalizada de los avances tecnoldgicos, la
generacion de empleo productivo y la inversidon en capital humano.
Constituyen estos tres ejes una sinergia que moviliza a todos los sectores
de la economia y de la sociedad.

En este esquema, la preocupacion porla equidad es permanente, deforma
talque en si constituye unaestrategiaintegral de erradicacion de la pobreza.
La seguridad social -en su sentido lato-resultade laelevaciéon generalizada
de los niveles de vida logrados a través de la mayor generacion de empleo
productivo y las politicas expresas de inversidén en capital humano, que
incluyen politicas universales de nutricion, sanidad y salud, asi como
también de educacion. Se justifica la asistencia publica sélo para los
sectores de la poblacion que nologrenincorporarse en la sinergiaresultante,
mediante refuerzos alimentarios y creacion temporal de empleo,
principalmente.

Por su parte, los sistemas de seguro social -en su sentidorestringido- ocupan
también un lugar estratégico, y no un costo, o una “carga’, como se suele
considerar cada vez con mayor frecuencia en el contexto actual de la
globalizacion. Su granpotencial radicaenlaequidad social que procurarian,
de extenderse a mas capas delapoblacion y enlasbasesque sientaparauna
efectiva inversion en capital humano, asi como, simultdneamente, en los
efectos modernizadores ydinamizadores sobrelaeconomiadelaexpansion
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delosdistintos sectores enlos que opera, en particular las ramas conexas al
sector salud -medicamentos, materiales y equipo médico, etc.- einclusoen
el fomento del mercado de capitales y de seguros que se esperariade una
serie de reformas por introducir en los actuales sistemas de seguro social,
sobre unabase de capitalizacién individual.

En cuanto alas consideraciones de equidad, se insiste en que los sectores
pobres e indigentes han quedado al margen de cualquier proteccién, en unos
paises mas que en otros. Por lo mismo, si no se actla en este campo, su
supervivencia ante cualquier siniestro seguiradependiendo principaimente de
loslazostradicionales de solidaridad delafamiliaextendida, que suelen alentar
ia procreacion como principal forma de prevision para la vejez y tienden a
acentuarel circulo vicioso de la pobreza.

Las sociedadesdel Istmo Centroamericano, como acabamos de ver, estan
todas sometidas aunamarcadainequidad distributivaque, porlodemas, ha
tendido a ampliarse enlos (ltimos diezo quince afics. Ante esto, ios sistemas
de seguridad social resultan insuficientes para paliarlos crecientes rezagos
sociales, inclusocon los esfuerzos compensatorios redoblados de iosfondos
deinversion o de emergencia social mencionados.

En este contexto, iosinstitutos de seguro social, al proteger principalmente a
trabajadores urbanos del sectorformal, excluyendo al resto, han contribuide
a ampliar las brechas socioecondmicas, e incluso los subsistemas que se
desarrollaron han privilegiado aun masadeterminadosestamentos: empleados
publicos -del magisterio y de lasfuerzas armadas, en particular-y empleados
bancarios.

Enundocumento elaboradoen 1994 enlaCEPAL en México, Seguridad Social
yequidaden el Istmo Centroamericano, se plasmé unapreocupacion doble
pues, porunaparte, se exploraronen él las principales alternativas de reforma
que conurgenciademandan losinstitutos de segurc social pararecuperar su
eficienciay credibilidady, porlaotra, se marcaba unapreocupacion expresa
porlasituacionde lamayoriade lapoblacién del Istmo Centroamericano que
no se beneficiade sus prestaciones nidel apoyode las entidades de vocacion
social, pablicas o privadas, que atodas lucesresultan insuficientes.

En efecto, losinstitutos de seguro social, mediante sus instalaciones médico-
hospitalarias, cubren sélo a alrededor del 25% de la poblacién, esto es, a
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menos de 8 millones. A cercadel 40% lo atienden los Ministerios de Salud, y
unaminima parte puede acceder a servicios privados de salud, mientras que
alrededor dela terceraparte deios habitantes del Istmo Centroamericano-11
miliones, en cifras redondas- estan excluidos por completo delos sistemas de
salud de sus paises respectivos.

La poblacion trabajadora que se encuentra protegida por los seguros de
riesgos profesionales y de invalidez, vejez y muerte no llega al 30% de la
poblacion econdmicamente activa -y se concentra en areas urbanas-, pero
estas prestaciones econémicas, tan erosionadas porlainflacion, no garantizan
a un nimero cada vez mayor de beneficiarios escapar de condiciones de
pobreza. Estos escenariosvarian, desde luego, deun paisaotro. (Veaseel
cuadro 5, pag. 152).

Este sesgo resulta particularmente importante si se considera que los
programas delos institutos de seguro social sefinancian con fuentes tripartitas,
siendo unadelas partes -sibien minoritaria-los aportes gubernamentales, con
base en recursos generales. Precisamente, quienes se benefician mas de
estos programas sonlos grupos mejor organizadosdel sectormodernode la
economia, en detrimentode transferencias que el gobierno podria centraren
los grupos mas vulnerables, con unrendimiento social mucho mayor. (Véase
¢l cuadro 6, pag. 152).

5. Las principales reformas de la seguridad social para los
grupos mayoritarios

Lossistemas de seguridad social -en su sentido amplio- reclaman reformas
sustantivas, muchas delas cuales se encuentran en proceso de discusion o
deinstrumentacion en los paises del Istmo. Estas reformas atafien tantoalas
politicas de asistencia social a los sectores méas vulnerables dela poblacion,
como a las reformas de los institutos de seguro social que protegen a los
trabajadores formales y a sus familias, pero que podrian extendersu cobertura
a sectores informales de la ciudad y el campo, asi como a otros grupos
marginados. Las experiencias en Costa Rica de la universalizacion de los
servicios de salud y del régimen no contributivo que administra la Caja
Costarricensede Seguro Social muestran algunos delos potenciales en este
campo, asi comola experienciaen Méxicodel convenio IMSS-Solidaridad, que
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hizo posible la extensidn de los servicios de salud a vastos sectores rurales
mexicanos.

Es evidente que cualquier preocupacion de la pobreza debe formar parte
de la politicas macroecondmicas de un pais. Este elemento esencial suele
olvidarse, o contraponerse a esquemasinternacionales impuestos que entrafian
otras prioridades, pese a los acuerdos alcanzados por los gobiernos de los
paises en la Cumbre Mundial de Desarrollo Social a la que convoco la
Organizacion de las Naciones Unidas en Copenhague, en marzode 1995.

Si el crecimiento econdmico sostenido es indispensable para reducir los
niveles depobreza, ahora sustentado enuna eficienteinsercion enla economia
internacional, también lo son las politicas consecuentes de generacion de
empleoremunerado. Los grandes avances tecnoldgicos suelenserde doble
filo en este campo, pues si por una parte eievan la productividad de los
sectores modernos, suelen desplazar o excluir a sectores mayoritarios,
generalmente impreparados paraincorporarlas nuevas tecnologias. Porello
las politicas de empleo deben coordinarse estrechamente conlas de educacion
y capacitacion, campo en el que urgenreformas profundas.

Lainversién en capital humano enrealidad esta constituida poruna serie de
eslabones deuna cadenaqueseinicia conla salud delamadre y delinfante,
su educacion, su capacitacion y, finalmente, su realizacién productivaen el
mundodetrabajo. Es enestacadena, sinoseatiende, enlaqueseperpetia
el circulo vicioso de |la pobreza.

a) La reforma a los sistemas de salud

Entodocaso, sise conviene que ladotacion universal de salud, con unminimo
indispensable de nutricion y saneamiento, constituye el componente principal
0 mayoritario de un paguete social basico para mitigar la pobreza, y que los
institutos de seguro social pueden llegar a tener una participacion sustancial
enella, las reformas de estosinstitutos debenformar partedelasreformasde
los sistemas nacionales de salud que estan enproceso en los distintos paises.

En este campo, el Estado esta llamado a desempefiar un papel central e
insustituible, no solo enla gjecucion deun gastoacorde con las necesidades,
sino en lo que constituye su funcion orientadora, coordinadora, reguladoray
descentralizadora. Simultaneamente, es necesaria la participacion activay
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eficiente del sector privado -que normaimente se ha enfocado a cubrir las
necesidades de los grupos de mayoresingresos-, delas organizacionesno
gubernamentales, delas comunidades, asi como del mismonucleo familiar,
dado que, en ultima instancia, la salud es responsabilidad primordial del
individuoy de la familia.

Enlos paises dellstmo Centroamericano se estan explorando, en este campo,
respuestasimaginativas que sobre laprestacion mas eficiente delos servicios
publicos incorporan tanto alos del sector privade lucrativo -en particularen
Nicaragua y Costa Rica- como notablemente a las comunidades, en un
movimiento sin precedentes hacia unamayor descentralizacion y participacion
delasociedad civil.

Con la reforma de los sistemas nacionales de salud en proceso se persigue
asegurar, con mayor o0 menor exito en los distintos paises, el acceso aun
paquete basico de servicios socialmente aceptable y financieramente
solventable paratoda la poblacion , que se adapte a la capacidad técnicay
econdmica particulary al perfil cambiante de susnecesidades. Enrealidad,
cuanto mas amplio y completo sea el paquete de servicios de salud, por
encima dela atenciénbéasicacon énfasis enla salud materno-infantil, mayor
serala equidad resultante y la solidaridad social ejercida mediante el papel
redistributivo del Estado.

En general, entre las medidas de reforma del sector salud ampliamente
aceptadas destaca la prioridad de campafias sanitarias universales, de
vacunacion y de informacion y prevencion, sobre todo de enfermedades de
altoriesgo, comoel coleray el SIDA. Laeducacion sanitariadelas mujeresha
probado ser muy rentable socialmente y es por elloque se empieza a insistir
en su reforzamiento en la mayoria de los paises, si bien dentro de un lento
proceso de cambios culturales. Otras medidas consideradas suelen ser la
mejor utilizacién de las camas de hospital, el empleo de medicamentos
genéricos, la capacitacion adecuadade los recursos humanos, asi comolas
formas de neutralizar la escalada de costos que ocurre con las nuevas
tecnologias. Aotronivel, resta unvasto potencial porintensificar la aplicacion
de la medicina alternativa, como la tradicional, cuyo desarrollo habria que
favorecer en funcion delas soluciones de bajo costo que ofrece alos sectores
de menores ingresos de la poblacién y por el respeto que confiere a las
tradiciones de lasminorias culturales.
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La caidaen el gasto publico en salud por habitante sufridaenladécada pasada
en ciertos paises debe ser no s6ic compensada sino que llama a
redoblar esfuerzos financieros en este campo, pues es requisito alcanzar
una proporcidondel PiB de 5%, comolorecomiendala Organizacion Mundial
de la Salud. En el contexto centroamericano, esta cifrala cumplen Panama
y Costa Rica, con productos por habitante mucho mas elevados que en el
resto de los paises. El reto para ellos es mas bien elevar la eficiencia y
racionalidad de ios servicios prestados. Sibienen Nicaraguadicho porcentaje
parece alcanzarse sobradamente, su producto por habitante es tan exiguo
que el gasto en salud resultante es atodas luces insuficiente. En los casos
de Guatemala, El Salvador y Honduras, en cambio, resta un enorme
esfuerzo por desplegar, pues dicho cociente oscila apenas entre 1y 2% del
PIB, de los mas bajos del mundo. (Véase el cuadro 7.)

Este esfuerzo suplementario en materia de gasto publico seria viable si se
elevaraia bajisima cargatributaria, si se corrigierala cuantiosa evasion fiscal
y, al pacificarse lazona, si se reorientaran alos sectores sociales los gastos
militares que ahora se liberen. Las posibilidades de alcanzar esta meta
tambiéndependen delarecuperaciénde las pautas de crecimiento econémico,
paralo cual se abren ahoraciertas perspectivas enla mayoria de los paises
dellstmo. Lareorientaciénde recursos presupuestarios destinados a hospitales
sofisticados que s6!o prolongan la vida unos meses a una minoria hacia
campanas preventivas, sanidad y atencion primaria constituye también un
elemento central de las propuestas, al hacer mas eficientes los escasos
gastos. En fin, la mayor contribucion de los agentes sociales privados y
filantrépicos, de la cooperacion externa, asi comode los propios beneficiarios,
segUn sus posibilidades, también abre mayores horizontes en este campo.

Acciones igualmenteimportantes deberian desarrollarse enlaadministracion
mas racional de los fondos escasos, en la descentralizacién y en la
coparticipacion de la sociedad civil. Los avances recientes enlas reformasdel
Estadoy del apoyoal desarrollo municipal enlos paises centroamericanos,
estan dando sus primeros frutos, como se menciono, sobre todoen el marco
delos sistemasiocales de salud-los SILOS, o bienlos SILAISde Nicaragua,
con sus Casas Base-, con una participacidon comunitaria sin precedentes.

Una parte significativa del financiamiento de un paquete universal de salud

puedederivarsede los subsidios gubernamentales quefavorecen actualmente
alos estratos medios y altos de la poblacién. Ademas, podrian reorientarse
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masracionalmente!os ahorros que resulten de combatir la sobreprestacion
de atencionesy deservicios, la subutilizacion deinstalaciones ylaintroduccion
de farmacos y equipo médico de alta tecnologia, elevado costo y baja
utilizacion.

Ofrecer una asistencia de salud eficaz requiere voluntad politica y vencer
limitaciones financieras y resistencias por parte de grupos afectados. Otro
obstaculo estriba enlareticenciadelas autoridades centrales ala autonomia
local, que es unrequisitoindispensable para la participacion comunitariaen un
sistema médico de gestion moderna, yde aceptacion colectiva, sobretodoen
el campo, entreminorias culturales.

b) Elapoyo alos sistemasinformales de seguridad social

Uno de los campos que tal vez hayan sido menos explorados es el del vasto
potencial que ofrecenlasredesinformales de seguridad social. Esenellasque
debedescansarla mayoriadela poblacion pobre que no esta protegida porlos
sistemas formales de seguro social.

Laimposibilidad para muchos de ahorrar mediante mecanismosformales, por
lafalta tanto de recursos como defacilidades de acceso del sistemabancario,
leshallevado aidear practicas comunales de sobrevivencia parahacer frente
de alguna manera a las frecuentes adversidades. La comprade activos -un
radio, una bicicleta, una vaca- se suelerealizar en condiciones onerosas-a
plazos- mientrasque suventa, en casos de urgencia, implicafuertes pérdidas.

Los lazos familiares de solidaridad, los lazos comunales, los sistemas
informales de ahorroy créditos de los pobres -que han demostrado ser mas
confiablesy solventes quelosdelosricos- merecen efectivamente estudios
exhaustivos con el fin de ofrecer propuestas paradesarroliar plenamente su
potencial e incluso de vincularlos con los sistemas formales.?

2 Sobre estos temas sigue teniendo vigencia no sélo en México sino en otros paises de
laregién la obra de Larissa A. de Lomnitz, Cémo sobreviven los marginados, México, Siglo
XX| Editores, 1975. De reciente publicaciéon resulta igualmente pertinente el estudio de
Catherine Mansell Carstens, Las finanzas popuilares en México, el redescubrimiento de un
sistema financiero olvidado, México, CEMLA, ITAM, Editorial Milenio, 1995.
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En este campo, los institutos de seguro social pueden ofrecer mecanismos
de filiacion voluntaria, con tasas de contribucién asequibles, tanto en el
sectorinformal urbano comoenelrural. Igualmente, las administradoras de
fondos de pensiones que se creen deberian estudiar formas de filiacion de
sectores populares que les abrieran una posibilidad de acceso a sus
escasos ahorros que normalmente el sistema bancario ha cerrado. Por su
parte, los mismos bancos existentes podrian idear mecanismos de
promocion del ahorro y del crédito de sectores de bajos ingresos, o bien
desarrollarse experiencias que han sido exitosas en otros paises.

6. Algunas lineas de reformade los institutos de seguro social

El envejecimiento de la poblacion, los cambios del perfil epidemiologico, la
insuficiente generacion de empleo formal y la baja de las remuneraciones
medias son en general las causas mas sefialadas de las crisis financieras
y organizativas por las que atraviesa la mayor parte de los institutos de
seguro social en el mundo. Se resumen en una mayor demanda de
prestaciones frente a menores contribuciones, con el consiguiente
descalabro financiero y con mayores probabilidades de inviabilidad sino se
introducen reformas urgentes.

En el Ambito centroamericano, es un hecho que, enlos ultimos arios, estos
institutos han estado cada vez méas lejos de cumplir eficientemente con los
objetivos para los que se crearon, con su consecuente descrédito. Esta
situacion ha entrafado el marcado deterioro de los servicios médicos y
hospitalarios y la caida del valor real de ias pensiones y jubilaciones que
otorgan, que han dejado de garantizar siquiera un sustento basico a sus
beneficiarios.

Sinembargo, debe subrayarse que, casi sin excepcion en el Istmo, mas que
todas estas causas enlistadas ha resultado ser mucho mas poderoso el
enorme rezago de las cuotas y aportes gubernamentales -la “mora”-, asi
como también, en grado menor y s6lo en ciertos paises, los frecuentes
desfalcos, losrezagos de las cuotas patronales yla evasion de contribuciones
delos propios afiliados.

Otro factor que pesa sobre el desarrollo de estos institutos es la creciente
flexibilizacion de los mercadoslaborales, conlaconsecuente menorgeneracion
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de empleo formal y el exponencial crecimiento delinformal, pues plantean a
estos institutos cambios radicales en su concepcién y funcionamiento.
Sobre este respecto, baste repetir la estimacion dela OIT en el sentido de
que por cada 100 puestos de trabajo que se creen en Ameérica Latina y el
Caribe, 84 seran en el sector informal.

El dotar alosinstitutos nacionales de seguro social de eficiencia, flexibilidad
yviabilidad financiera, en suma, restituirles la credibilidad perdidaabase de
buenos servicios a tasasrazonables de contribuciones, constituye el centro
delasreformasque se proponen, tendientes a ofrecer beneficios proporcionales
alos aportes.

Enderezar esta situacion implicaria introducir reformas profundas al
funcionamiento de estos institutos de seguro. Laextension y profundidadde |
estasreformas dependen de las posibilidadesreales de cadainstitucion, de
su entorno econémico y social y de la voluntad politica. En efecto, las
marcadas diferencias entre las estructuras socioeconémicas de los paises
del Istmo Centroamericano se reflejan en el desarrollo y madurez de sus
sistemas de seguro social. Estadiversidad, por lodemas, dificulta proponer
lineas de reformas comunes a todos, aun cuando estalabor se facilitariade
algunamanera al agruparlas enlastres grandes categorias, segun su grado
de madurez.® A laprimera, de mayor madurez, pertenece Costa Rica; ala
segunda, la intermedia, pertenece Panam3; y a la tercera, de desarrollo
incipiente, forman parte El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.

Engeneral, existe un acuerdode que debenseparaselas distintas prestaciones
conmiras aconsiderar susreformas, pues en el pasado el financiamientode
unas a ofras ha sidocausa de frecuentes desequilibrios.

3 Segun la clasificacion de Don Carmelo Mesa-Lago a principios de los afios ochenta.
Véase, CEPAL, La equidad en los sistemas de seguridad social {LC/R.1233), Santiago de
Chile, 23 de noviembre de 1992, pags. 2-6. (Este documento es una sintesis de Carmelo
Mesa-Lago, Aspectos econémicos financieros de la seguridad social en América Latina y
ef Caribe: Tendencias, problemas y alternativas para el afio 2000, realizado para el Banco
Mundial).
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a) Seguros médicos y hospitalarios

Asi, encuanto alos seguros médicos y hospitalarios por encima del paquete
basico universal propuesto, de financiamiento gubernamental, se presentan
una serie de opciones ya sea plblicas, privadas o mixtas, con arregio a la
capacidad contributiva del trabajador y del empleador. En este campo, por
ejemplo, en Nicaragua se han consolidado avances importantes con las
Empresas Médicas Previsionales-del sectorplblico y privado-, supervisadas
por el Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social. Igualmente, en Costa Rica
se han ideado sistemas de igualas con médicos privados acreditados -los
meédicos deempresas- que parecen dar buenos resultados.

Parasectores deingresosrelativamente menores, laextensién delacobertura
de seguro social por encima del minimo deberia basarse en una tasa
adecuada de cotizaciones y, en contraparte, en unaprestacion de servicios
suficiente, de formatal que torne atractiva lafiliacién voluntaria, en particular
entre los microempresarios formales, los trabajadores por cuenta propiae
incluso los integrantes del sector informal. Diversos mecanismos de
instrumentacion pueden estudiarse mediante formas asociativas y cooperativas
detrabajadoresurbanosy rurales, posiblemente con el apoyo gubernamental
-que por razones de equidad podria justificarse- asi como de programas
financiados poriacooperacioninternacional, deimportante peso en el contexto
centroamericano.

El acceso voluntario a seguros privados de salud puede extenderse cada vez
mas entre estratos con un cierto poder adquisitivo defraudados conla calidad
de los servicios de salud prestados por el seguro social. Paraellos se presenta
toda una gama de seguros médicos privados o publicos, con distinto grado de
complejidad, enque estérelacionada la cuota o aportacion -exclusivamente
del beneficiario y de suempleador- con lavariedad y sofisticacion de servicios
que brindan. Lalibre eleccion de prestadores de servicios médicos, por medio
de distintas modalidades, forma parte de este esquema. En este terreno, por
lo demas, existen muchas posibilidades de utilizarlasinstalaciones terciarias
de losinstitutos de seguridad social, de los ministerios de salud y también de
los hospitales privados de una manera mas racional y rentable, asi como
también la subcontratacion de toda una serie de servicios en aras de una
mayor eficiencia del conjunto. Deben combatirse, entodo caso, practicas que
dan lugar aabusos de analisis clinicos y tratamientos costosos einnecesarios,
para o que ya existen experiencias en otros paises.
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b) Seguro de enfermedad y maternidad y riesgos profesionales

El seguro de enfermedad y maternidad -de compensacién econémica por
ausencias laborales- deberia separarse de la atencion médico-hospitalaria
propiamente, por su propianaturaleza. igualmente, sufinanciamiento deberia
correr sOlo por cuentade trabajadoresy empleadores. Laprimadel segurode
riesgos profesionales y accidentes de trabajo, pordepender suincidencia del
tipo de actividad, deberia formar parte de los costos de produccién de las
distintas empresas yfinanciarse exclusivamente con contribuciones patronales.

c) Los sistemas de pensiones

Por Gitimo, en cuanto a los diversosregimenes de pensiones, se reconocen
tres principales opciones de reforma: ias modificaciones a los actuales
sistemas de reparto, su sustitucién por un régimen de capitalizacién individual,
o bien la instauracion de un régimen mixto, en el que coexista un seguro
minimo universal, scbre labase de reparto, y seguros complementarios, de
capitalizacion individual.

Adiferenciade otros paises, en el istmo Centroamericano sigue existiendouna
relacién satisfactoria entre contribuyentesy pensionados. Perello, los sistemas
derepartctodaviatienen posibilidades de funcionar satisfactoriamente, desde
luegoque introduciendo importantes mejoras en su eficienciay administracion,
evitando burocratismoy centralizacion, eimpidiendo situaciones de rezagoen
los aportes como las vividas. En todo caso, dentro del régimen de reparto
existe unvastocampo paraintroducir mecanismos atractivos de filiacién entre
losno asalariados, trabajadores por cuenta propia, tanto en el sector formal
comoe en el informal, y los de jornada parcial.

La extension del régimen de pensicnes a la poblacién vulnerable -como el
régimen no contributivo de Costa Rica-demanda unarefiexion profundadelas
posibilidadesfinancierasde cada paisy deberiavincularse alaestrategiade
combate ala pobreza, tal comolo estaen este pais, enel que laCajade Seguro
soloadministra fondos publicos de asistenciasocial. Entode caso, un seguro
de este tipo tendria que financiarse con cargo aimpuestos generales.

Criterios mas flexibles y realistas en los calculos de las cotizaciones y los

beneficios, la postergacion de laedad deretiro y suigualacion entre géneros
-como ya haocurrido en algunos paises- son otros elementos que contribuirian
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auna mejor situacion financiera de los institutos de seguros. Esigualmente
determinante seguir politicas racionales de colocacionde reservas.

En rigor, la estabilidad macroecondrica y un mercado de capitales con
cierto grado de desarrollo y madurez, son condiciones necesarias para el
cambiohaciaunrégimende capitalizacion individual, condiciones queno se
curmnplenenlamayoriade paisesdellstrno Centroarnericano. Otrorequisito
de primer orden para acceder a un régirnen de pensiones de capitalizacion
individual es la voluntad politica para asumnir los costos de transicion que
significa para el gobierno tormar a su cargo las pensiones del régirnen
anterior. En el caso centroarnericano, si bien la proporcion de pensionados
todavia no es muy altaen términos relativos, los gobiernos tropezarian con
limitaciones financieras significativas, sobre todo aquéllos que no han
podido cubrir aln los adeudos pendientes. Un tercero es el respaldo que
el Estado estallamado a ofrecer en este esquerna, de garantizar un minirmo
de pension alos gfiliados ante cualquier eventualidad.

Este apoyo resulta decisivo para lainstauracion y extension de este régirnen
de pensiones. En Chile, donde el éxito de este régirende pensiones hasido
tan espectacular, se estima que, en promedio, ha significado el 5% del PI1B en
los ultimos afos. Tarnafio subsidio gubernamental se justificaria en términos
de unapolitica activade fornento del ahorrointemo.* Perovistaslasrestricciones
financieras de estos paises para poner en rnarcha siquiera una politica
universal de atencion priraria de la salud, atentaria contra la equidad, por
provenir de recursosgenerales que se orientarian a satisfacerlasnecesidades
de gruposde rayoresingresosrelativos. Corresponde alosgobiernosy ala
sociedad civil de una manera concertada y democratica optar en esta
disyuntiva.

Unade las ventajas de un sisterna de este tipo, en que opera |a solidaridad
intrageneracional, es que para sumejor funcionamientorequiere de lamayor
coberturaposible. Se generan asi condiciones para promover el ahorro, sobre
unabase compulsiva, de personas o familias sin una cultura nitradicion para
ello. Pero este potencial puede desvanecerse conlaslirmitaciones que impone

*Tal formato no siempre es efectivo, pues el ahorro depositado en las cuentas individuales
de pensiones es el que las familias dejan de acumular privadamente. Las enormes
reservas acumuladas en Chile provienen mas de los subsidios gubernamentales que de
una mayor propension al ahorro. Véase, Andras Uthoff, Promocion del ahorro y los sistemas
de pensiones, LC/R.1608, CEPAL, noviembre, 1995.
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elcontar en varios paises de laregion con unaproporcion baja de cotizantes,
y con pocas posibilidades de expansion. Mas aun, entre ias criticas que
suelen hacérsele destacan las irracionalidades de! funcionamiento del
sistema en su conjunto, que se reflejan en ganancias excesivas de las
agencias administradoras de fondos -lo cual transgrede normas
internacionales de la seguridad social- y en gastos desproporcionados de
publicidad para competir entre ellas. Seimpone, pues, lanecesidad de una
reflexion profunda en torno a las posibilidades de éxito de un régimen de
pensiones de capitalizacion individual en cada casoespecifico, yde cautela
para tomar decisiones.

En suma, explorar entre soluciones de tipo mixto pareceria, en principio, la
opcibnmas adecuada parael contextocentroamericano. Unesquema asi, por
lo demas, puede garantizar un minimo de bienestar a los mas necesitados,
sobre la base de un sistema integral de seguridad social sustentado en la
solidaridad vy, por la otra, permite retribuir, en proporcion a sus aportes, a
grupos de mayor ingreso que legitimamente esperan la proteccion que un
sistema de prestaciones eficiente y bien administrado debe proporcionar. Sin
embargo, la balanza parece estarse inclinando a favor de! sistema de
capitalizacionindividual en estos paises.

Cualquier reforma que atienda esta necesidad doble de estratos de la poblacion
conintereses divergentes, entrafia una espinosatransformacioninstitucional
y la redefinicion de funciones y de areas de actividad de las entidades de
seguro social, de asistencia pdblica y de combate a la pobreza. Supone
también esfuerzos presupuestarios superlativos, tanto entérminos de monto
como de orientacion, gue exigen un especial acuerdo entrelos gobiernosyla
sociedad civil.

7.Conclusiones

En sintesis, los enormes rezagos sociales de |os paises centroamericanos
demandan acciones redobladas en momentos de ftransiciébn en la
conceptualizacion y gestion de las politicas sociales. El declive de politicas e
instituciones que funcionaron con mayor o menor eficaciaen el pasadonoha
venidoacompanado de su sustitucion por otras de resultados suficientemente
probados. Las reformas de los institutos de seguro social tanto en el campo
de la salud como en el de las pensiones, son un ejemplo de ello.
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Estas reformas, por lo demas, no deberian orientarse solo a beneficiar a
sectores de mayores ingresos, sino preferentemente alos sectores excluidos
que, como hemos reiterado, constituyen la gran mayoria de la pobiacién
centroamericana. Asegurar la coherencia entre las distintas politicas que se
adopten parece un requisito, tal vez en torno al objetivo de combate a la
pobreza. Peroéste nopodraalcanzarse si noexiste unaverdaderaintegracion
entrelas politicas sociales y las econdmicas, y la voluntad politica paraello.
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CUADROC 1
AMERICALATINAY EL CARIBE: EVOLUCION DEL
PRODUCTO INTERNO BRUTC POR HABITANTE
(Variacion porcentual acumulada)

1981 - 1990 1991 - 19952
América Latina y el Caribe -7.5 5.1
Paises Sudamericanos -9.1 10.4
Argentina -21.1 23.6
Bolivia -17.4 6.1
Brasil -4.6 4.8
Chiie 12.4 29.7
Colombia 17.9 13.2
Ecuador -6.6 6.0
Guyana -27.7 30.0
Paraguay -0.8 0.9
Per( -28.9 18.3
Suriname -6.8 -0.8
Uruguay -1.4 14.8
Venezuela -19.4 25
México -4.3 -5.8
Paises Centroamericanos -16.1 7.1
Costa Rica -5.8 10.1
El Salvador -18.8 16.0
Guatemala -18.2 58
Honduras -8.2 1.6
Nicaragua -33.5 -11.1
Panama -2.4 14.6
Paises del Caribe
Bahamas 7.7 -5.7
Barbados 6.1 -4.9
Belice 20.5 8.7
Cuba 27.8 -33.4
Haiti -20.6 -33.7
Jamaica 18.9 4.3
Republica Dominicana 2.1 9.2
Trinidady Tobago -29.9 -0.6
Paises de la OECCc 70.2 11.2

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras cficiales transformadas en délares a precios constantes de 1980.
Nota: Los totales y subtotales, cuando corresponde excluyen aquellos paises para los que no se
presenta informacién.
a Estimaciones preliminares sujetas a revisién.
b Se refiere al periodo 1991-1994.
b OECO = Crganizacién de Estados del Caribe Oriental.

149



SEGUNDO CICLO DE CONFERENCIAS DE ALTO NIVEL

CUADRO 2
AMERICA LATINA (14 PAISES):
MAGNITUD DE LA POBREZAE INDIGENCIA

(Porcentaje)
Hogares bajo 1a linea de pobreza Hogares baje la linea de indigencia
Urbano Urbano
Zona Zona
Paises Afos | Total Total | metro- | Resto | Rurad | Total : Total | metro- | Resto | Rural
politana | Urbano politana | Urbano

|Argentina 1986 13 1 9 15 17 4 3 3 4 6
Bolivia 1902 A6 18
Brasi 1990 | 43 39 56 2 ]
Chile 1904 | 24 24 18 27 % 7 8 4 7 g ||
Colombia 1986 38 38 3 37 42 17 15 1" 16 22
Costa Rica 1992 25 25 22 29 25 10 8 7 9 12
Guatemala 1986 68 54 45 59 75 43 28 20 3 53
Honduras 1992 73 66 79 50 38 59
México 1992 36 30 46 12 7 20
Panama 1891 36 M 32 40 43 16 14 14 15 21
Paraguay 1992 36 13 e
Pert 1986 52 45 7 53 64 25 16 1 22 39
Uruguay 1986 15 14 9 19 23 3 3 2 4 8
Venezueia 1902 33 32 21 3B 36 11 10 6 12 10
AmeéricaLatina 1830 39 34 53 18 13 30

Fuente: CEPAL, sobre ia base de labulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.
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CUADRO 3
AMERICALATINA (13 PAISES): CAMBIOSENELNIVELY
LA DISTRIBUCION DEL INGRESO DE .OS HOGARES

Coeficiente de Participacion Participacion Cociente entre

Gini en el ingreso en el ingrese el ingreso del
Paises Afos del 40% mas del 10% mas 10% mas rico y|
pobre rico el 40% mas
pobre

Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural

Argentina 1992 0.408 15.2 31.6 8.3

Bolivia 1992 0.478 13.0 40.0 12.3
Brasil 1990 0.535 0.458 9.6 144 1.7 38.0 17.3 10.5
Chile 1994 0.479 0.414 13.3 17.1 40.3 38.4 12.1 9.0
Colombia 1992 0.454 12.9 345 10.7
Costa Rica 1992 0.362 0.358 17.0 17.3 26.9 25.2 6.4 5.8
Guatemala 1989 0.479  0.432 12.1 144 379 35.1 12.5 9.7
México 1992 0.414  0.341 16.6 19.4 34.8 28.9 8.4 6.0
Panama 1991 0.448 0.431 13.3 15.0 34.2 35.6 10.3 9.5
Paraguay 1992 0.391 16.2 29.2 7.2

Uruguay 1992 0.301 21.9 25.9 4.7
Venezuela 1992 0.380 0.331 16.4 19.2 28.1 25.0 6.8 5.2

CUADRO 4

RASGOS DE LA POLITICA SOCIAL

Actual Emergente
Institucionalidad Monopolio estatal Pluralidad de sectores

Centralismo Descentralizacion
Financiamiento Estatal Cofinanciacion

Subsidio a la oferta Subsidio a la demanda
Poblacion beneficiada Clase media Pobres

Grupos organizados (Focalizacion)

Fuente: sobre la base de Rolando Franco, "Los paradigmas de la politica social en América Latina”, Revista
de la CEPAL, no. 58, abril, 1996.
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CUADRO 5
ISTMO CENTROAMERICANO: POBLACION PROTEGIDAPOR
LOS INSTITUTOS DE SEGURIDAD SOCIAL, 1994

Salud Prestaciones
economicas

Poblacién Porcentaje Poblacion PEA Porcentaje Poblacion

total cubiertoc  cubierta (miles hab.) de la PEA cubierta
(miles hab.) (miles) cubierto {miles)
Istmo Centroamericano 31,630 25 7,982 31,630 25 7,982
Costa Rica 3,347 100 3,347 3,347 100 3,347
E! Salvador a/ 5,611 20 1,122 5611 20 1,122
Guatemala 10,321 17 1,755 10,321 17 1,755
Honduras 5,496 8 440 5,496 8 440
Nicaragua 4,269 b/ b/ 4,269 b/ b/
Panama 2,586 51 1,319 2,586 51 1,319

Fuente: CEPAL, estimaciones sobre la base de cifras oficiales.
al Incluye el 1ISSS y el INPEP.
b/ En Nicaragua no es el INSS sino el Ministerio de Salud el que ofrece la cobertura de salud.

CUADRO 6
ISTMO CENTROAMERICANO: FINANCIAMIENTO DE
LOS INSTITUTOS DE SEGURIDAD SCCIAL, 1994

Total Trabajador Patron Gobierno
Costa Rica 27.20 8.00 17.70 ‘ 1.50
El Salvador 14.00 +a/ 4.00 9.50 0.50 +a/
Guatemala 18.62 4.50 10.00 412
Honduras 14.00 3.50 7.00 3.50
Nicaragua 17.00 4.00 12.50 0.50
Panama 28.70 +b 10.00 18.70 b/

Fuente: CEPAL, sobre ia base de informacién de los institutos de seguro social del istmo Centroamericano.
a/ El aporte del gobierno salvadorerio es fijo: segdn la Gitima informacion, ascendio a 500,000
millones de dolares.
b/ El gobierno aporta el producto del impuesto sobre el alcohol.
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CUADRO 7

PAISES SELECCIONADOS: GASTOS GUBERNAMENTALES

EN SALUD Y SEGURIDAD SCCIAL, 1990

(Porcentajes det PIB)

Francia
Austria
Suecia
Alemania a/
Japo6n
Espafia
Rumania
Panama
Kuwait

Brasil

Cuba

Costa Rica
Chile
Estados Unidos
Canada
Nicaragua b/
Zimbawe ¢/
Venezuela b/
Honduras
Bolivia
Zambia d/
Belice
México

Rep. Dominicana
Camerun a/
Guatemala a/
Turquia
Kenia

Haiti

El Salvador

Total Salud Seguridad social
25.5 6.8 18.7
22.5 5.0 17.5
21.4 0.4 21.0
19.6 5.3 14.3
17.8 6.8 18.7
15.4 24 13.0
13.8 3.0 10.8
11.7 59 5.8
1.2 4.2 7.0
10.8 23 8.5
10.5 3.4 71
10.2 6.7 3.5
10.0 2.1 7.9
9.4 3.4 6.0
9.2 1.2 8.0
6.6
43 2.9 1.4
3.6 21 1.5
3.3 2.8 0.5
29 0.3 26
25 2.1 0.4
25 23 0.2
24 0.3 e/ 21
2.1 1.6 0.5
2.0 0.7 1.3
1.8 1.2 0.6
1.4 0.9 0.5
1.4 1.4
1.3 1.3
1.1 0.8 0.3

Fuente: CEPAL, scbre la base de cifras oficiales y del Fondo Monetario Internacional.

a/ Cifras de 1989.
b/ Cifras de 1986.
cf Cifras de 1987
d/ Cifras de 1988.

e/ No incluye los gastos en salud de instituciones de seguro social.
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LA REFORMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN LA ARGENTINA

Introduccion

Hay causas objetivas de alcance practicamente universal, y externas porlo
mismoa la administracién y funcionamiento de los regimenes de pensiones,
que producen en éstos un fuerte impacto, y configuran, con diversidad de
manifestaciones, las raices de la crisis que hoy atraviesan esos sistemas,
tanto en los paises industriales como en los que estan en vias de desarrollo.

Unaes de indole demografica: la relacion trabajadores activos pernsionistas.
El diagnostico bastante generalizado en este punto, observa una sensible
aiteracion de la composicion demografica, la poblacidon abarcada por €l
seguro, y que incide negativamente en el equilibrio financiero del sistema,
enlamedida enque cadavez es mayor el nimero de pensionistas que tienen
quefinanciarlos activos cotizantes medidos en nimerosrelativos. Fenémeno
en el que convergen, tanto la inevitable maduracion del sistema, como la
tendencia generalizada de aumento progresivo de la expectativa de vida,
que se traduce en un paulatino avance en el proceso de envejecimiento de
las poblaciones alaque no son ajenos los paises delaregiony, enparticular,
el nuestro.

En relacién al condicionante econdémico, su incidencia negativa en nuestro
pais se ve sensiblemente acrecentada al influjo de la doble contradiccién que
supone, por un lado, poseer un sistema de prestaciones avanzadas en
seguridad social, similaren muchos aspectos al de los paises desarrollados
en situaciones de recurrente crisis inflacionaria y recesion econdmica,
agudizadas por unaprolongada crisis econdmicade su historiay, por otro, €l
incrementoqueellaocasionadelas necesidades minimas que debe atender
el Estado a través de una Seguridad Social disminuida en sus recursos
como consecuencia del mayor desempleo y subempleo, asi como el
incremento del cuentrapropismo.

Evolucién demografica, madurez del sistema y situacion econdmica giobal
son, pues, factores estructurales que enmarcaban la crisis del sistema de
pensiones argentino, a modo de teldn de fondo sobre el que discurrian sus
otros problemas funcionales o de administracion, y en cuyo contexto se
insertaron distintas propuestas de reforma de las modalidades financieras y
administrativas del sistema.
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Brevereseia historica

1. A principios de siglo comienza a plantearse en la Republica Argentinala
necesidad y conveniencia de implantar politicas de prevision social.
Originariamente, la prevision social erade caracter fragmentarioy respondia
ala accion de algunos grupos de trabajadores interesados en proveerse de
recursos paracuando dejaran el mercado de trabajo o sufrieran impedimentos
paratrabajar. De alli, su organizacion a través de entes auténomos, instituidos
porley.

Posteriormente se crean institutos para funcionarios del Estado nacional.
Igualmente, las provincias instituyen regimenesjubilatorios paraempleados
pUblicos. El criterio fue el de capitalizacion de aportes y contribuciones sin
mayores rasgos de solidaridad.

La asignacién de recursos se compadecia con criterios de distribucion
fundados enlalogicadel mercadoy suleydedistribucion: lajusticiaconmutativa.

Haciala décadadel 30, losregimenesjubilatorios sufren unaintensacrisisque
los coloca al borde del colapso. Las secuelas de lagran depresion, alaqueno
fue ajenala Argentina, sumadas ala permisividad y exirema generosidad de
los regimenes, obligé al Estado areconvertir suestructura ylimitar severamente
las prestaciones (hastael 30%).

La decision provoco conflictos que fueron resueltos en la esfera judicial. La
Corte Suprema declar6 la razonabilidad y legitimidad de la accién estatal.
Diversos fallos del mas alto tribunal, acatados por los jueces inferiores de
distintas competencias, contribuyeron a conjurar la crisis de modo definitivo.

2. Bienentradaladécadadel40, en consonancia con el desarrollodel Estado
de Bienestar en los paises centrales, el sistema se expande y universaliza
incorporandoalacasitotalidad delostrabajadoresenrelacion dedependencia.
La universalizacion dot6 al sistema de una relacion 6ptima entre activos y
pasivos. Asi, los ingresos eran superiores a los egresos. El sistema
funcionaba con criterios de capitalizacion colectiva toda vez que las
prestacionesjubilatorias representabanuna contrapartidadelas contribuciones
yaportes.
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El desarrolloindustrial fue acompafiado depleno empleoy de unarazonable
consistencia del signo monetario, permitiendo el normal desempefio del
sistema previsional. Un hitoimportante de esta evolucion fue la sancion, en
1954, de laLey 14,370, que senala el pasodel sistemade capitalizacion al de
reparto, al determinar el haber se calculaba en base a una escala, con
independencia de la suma acumulada como consecuencia de los aportes
realizados.

3. Afinesdel deceniodel 50, laracionalidad que presidia este funcionamiento
del sistema fue erosionada seriamente araizdeiasancion delaley 14.449.
Este dispositivojuridico, queintrodujo algunos conceptos propios del sistema
dereparto, conservando sin embargo aspectosimportantes de capitalizacion,
altero las premisas basicas aplicadas por la legislacion sustituida para
determinar el monto de laprestacion jubilatoria, confiriendo alos beneficiarios
el derecho de elegir sumejorproductividad marginal para determinaria cuantia
del haberjubilatorio y asegurandoles la percepcion de un montoequivalente al
82% del salario de actividad, actualizable segun el incremento del salario
activo de referencia, con topes maximos.

Con este dispositivo legal se crea la cultura de la actualizacion automatica,
conocida bajo la expresion “movilidad porcentual”, de la que se deriva casi
directamente una de las causas determinantes delas tanrecurrentes cuanto
reiteradas crisis del sistema previsional argentino.

4. Lal ey 18.037 reformulo el sistema afines deladécadadel sesenta con el
objeto deresolver su crisis estructural. Sinembargo, carecié de laprofundidad
necesariay no eliminé los criterios de actualizacion fundados en lasreglas de
asignacion que regulan ladistribucion sobrelabase de principios de mercado:
lajusticia conmutativa.

Si bien la ley se orientaba hacia el reparto, mantenia poderosos valores
inspirados en criterios mercantilistas, conservandolos derechos derivadosde
la productividad marginal del beneficiario aunque fijando topes méaximos a
las prestaciones.

El sistema de Seguridad Social sufrio reformas parciales a lo largo de dos
décadas, en su gran mayoria orientadas a flexibilizar las condiciones para
acceder abeneficios, sin consideracion alguna enrelacion con el financiamiento
genuinodelos entes previsionales.
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Asi, el incremento de ia masa de beneficiarios fue explosiva. En el lapso
entre 1973 y 1982, la cantidad de beneficiarios crecido en un 64%
aproximadamente.

5. Condicionados por estos factores negativos, sumados a los complejos
procedimientos previstos para acceder alos beneficios, al concluir el Giltimo
gobiernomilitar el sistema fue asediado por un intenso conflicto social, parte
del cual se transfirié a sede judicial.

Entre 1983y 1989, los organismos de seguridad social sufririan elembatede
miles de accionesjudiciales cuyas consecuencias los colocaron al borde de
laimplosion. Las sentencias judiciales y el galopante proceso inflacionario,
que culminé con la hiperinflacién declarada enjulio de 1989, obligaron alas
autoridades nacionales a adoptar medidas excepcionales tendientes a
regularizarla situacion yreordenarlas instituciones de seguridad social.

Entre 1991y 1993, el Estado nacional canceld deudas previsionales porun
monto aproximado de 12,000.000 de délares y procedio a recomponer los
haberes deteriorados por lainflacién poniéndolos atono con lanuevarealidad
implicadaporlaleyde Convertibilidad.

El colapsodel vigjo sistemay el tanintenso como profundo procesode reforma
del Estadoinspiraron alos poderes politicos del Estado argentino-Ejecutivo
yLegislativo- paraproducir unaradical transformacién del sistemade seguridad
social destinada a eliminar las distorsiones que decidieron su colapso y que
suscintamente senalo:

a. Criterios de justicia conmutativos fundados en el mercado.

b. Reconocimiento de la mejor productividad marginal del beneficiario.

c. Vinculacion del monto de la prestacion con la productividad marginal del
trabajador activo, individual o colectivamente considerado.

d. Movilidadfundadaen salarios activos o pautas abstractas predeterminadas.

e. Lasitud en elrequerimientoderequisitos paraotorgar beneficios enmateria
de edad, aportes y remuneraciones.

f. Proliferacion de regimenes preferenciales.

Las consecuencias de los factores estructurales sefialados al comienzo de

este apartado, yde ofrosfuncionales, o propios de laadministraciéoninternadel
sistema, originaron multiples problemas que afectaron tanto ia cobertura,
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como lafinanciacidnlaorganizacién administrativa, y las prestaciones deun
régimen que ha concitado numerosas iniciativas de reforma en los Gltimos
anos.

Elmodelo previsional resultante de estaevolucion histérica evidenciabauna
ostensible tendencia degradante en lo querespecta a su observanciadelos
principios doctrinales de la seguridad social, que van desde una temprana
masificacion cercanaa la universalizacion de su cobertura, la considerable
ampliacién de sus beneficios, olaadopcién de medidasy esquemas financieros
relativamente distributivos y solidarios (caracteristicas quelo erigieronen uno
delos sistemas picneros de AméricaLatina), hasta unarelacion crecientemente
conflictiva e incluso antagoénica con dichos principios que culminaron enuna
generalizada percepcion critica de nuestro régimen previsional al que enlos
propios discursos oficiales se calificaba de “sistema presuntuoso” que
prometia el 82% maévil de laremuneracion, y no alcanzaba a proporcionar ni
el40% de dicho haber.

Estagrave crisis gener6 uninnegable descrédito del sistema previsional, que
se expresaba en la multiplicaciéon de cajas complementarias de pensionesy
jubilaciones establecidas por convenios colectivos y estatutos de diversas
ramas de actividad, con el fin de cubrir el creciente desfasaje entre el haber
percibido y el 82% legal (instituidas generaimente con caracter transitorio, pero
que tendian a hacerse permanentes, con las secuelas negativas que ello
acarreaba sobre los costos laborales y el principio de la igualdad de las
prestaciones jubilatorias, ya que el haber real tendia a depender menos del
régimen legal que de la existencia y alcances de estas compensaciones
convencionales); la acumulacién de acciones judiciales de jubilados en
demanda del haber legal que, al ser favorablemente acogidas, determinaron
una cuestionable declaratoria de emergencia previsional y el impulso oficial a
los planes privados de jubilacion através delaResolucion 19.106, dictada por
la Superintendencia de Seguros de laNacion, el 24 de marzo de 1987.

Enloquerespectaalaaspiracionalauniversalidad, que constituye unodelos
principios rectores de laseguridad social contemporanea, el sistema previsional
argentino observaba unadistancia entre doctrina yrealidad significativamente
menos pronunciada que laque es dable apreciar enlamayoria delos paises
latincamericanos.
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Pero estos logros en materia de universalizacion de la cobertura se vieron
notoriamente afectados por lapersistencia de fenémenos antiguos, comolas
coberturas nominalesde algunos sectores yla sobrecoberturade otros, olos
desniveles regionales, asi como por la incidencia de otros de mas reciente
data, como el impacto de las diversas formas de trabajo precario y
cuentapropismo sobre las estructuras previsionales y de seguridad sociai.

Enrelacion a otro principio doctrinario basico de la seguridad social, el dela
integridad y suficiencia de las prestaciones, fue también seriamente
menoscabado por un desequilibrio alimentado por factores tales como el
deterioro de la carga demografica inherente ala maduracion del sistema, la
multiplicacion de los beneficios previsionales sin el correlativoincrementode
los ingresos; el procesoinflacionario, ladesaparicion del excedente generado
enla etapa deacumulacion, la altaevasion, olafaitade autonomiaen elmanejo
delosfondos previsionales, problemastodos que eran ciclicamentedenunciados
por asociaciones representativas del sector, y que formaron la materia de
numerosos proyectos de reforma del sistema elaborados en este periodo. La
variable de ajuste de todo este cuadro deficitario fue la depreciacién de los
haberes previsionales, expresada en el progresivo envilecimiento de las
prestaciones promedio, medidas tanto en relacion al costo de vida como al
salario activo, y en el constante ensanchamiento de la franja delos haberes
minimos, forma principal de “sinceramiento” financiero de un sistema por
largo tiempo extremadamente generose en facilitar el acceso alos beneficios
yconsagrar regimenes de privilegio.

No eratampoco auspiciado el cuadroresultante de examinarlaevolucion de
nuestro sistema previsional, y en general, de los beneficios de la seguridad
social, a la luz del principio de solidaridad que constituye uno de sus
componentes esenciales. Maxime si se tiene en cuenta gue el sistema
argentino no exhibia indicadores consistentes deimpactos regresivos dela
seguridad social sobre ladistribucion delingreso, tailes comoel bajo porcentaje
de cobertura, lostopes enlas cotizaciones, quefueron eliminadosen 1973, 0
el progresivo abandono del sistemade capitalizacion a partirdeladécada del
40y que cristaliza enlaley 14.370de 1954, que sefiala el paso del sistemade
capitalizacion aldereparto.

Enigual sentidodebian obrartambiénlas casi 70,000 pensiones no contributivas

que otorgaba el sistema, segun cifras que se consignaron en el Mensaje
Presidencial ala Honorable Asamblea Legislativadel 10. de mayode 1986.
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No obstante ello, los pocos estudios e investigaciones realizados sobre
este punto coincidian en poner de relieve datos que demostraban, sin
embargo, que el sistema previsional argentino era escasamente progresivo.

Mas aln, lejos de ser agente redistribuidor en un sentido social y solidario,
el sistema previsional argentino aparecia, él mismo, apoyado en un tripode
de inequidades representadas por la evasidn, la generalizacion o
universalizacién de los haberes minimos y la existencia de regimenes
jubilatorios de privilegio.

Algunos factores determinantes de estos magros efectos redistributivos
del sistema previsional, pese a los elementos positivos anteriormente
sefalados eran, sin duda, la existencia de grupos independientes comolas
Fuerzas Armadas, con alto subsidio estatal; lacreacion, a partirde ladécada
del sesenta, de regimenes especiales para ciertas categorias de funcionarios
publicos, también subsidiados, o la correlacion positiva entre ingresos y
cobertura en las diversasregionesdel pais.

En lo que se refiere al principio de unidad, baste decir que las diversas
tentativas unificadoras del sistema, y homogeneizadoras de sus cargas y
beneficios, no lograron erradicar, primero los resabios y su estratificacion
original, ni prevenirluegolairrupcion de regimenes privilegiados poredad de
retiroomontode prestaciones, que acentuaron esaestratificacion en detrimento
de suequilibriofinanciero, delaintegridad de sus prestaciones promedio, yde
su contribucidn al bien comdin.

Particularmente lesiva a la doctrina de la seguridad social resultaba, en
nuestro caso, lavulneraciéntotal del principio de participacion social, inexistente
en elmanejo y control del sistema previsional argentino desde hace mas de
veinte afnos, cuando se eliminélapresenciasindical enla administracion delas
Cajas.

Un pluralismo institucional, a menudo asumido como rechazo a cualquier
coordinacion entre entes gestores, que fuera mas alla del subsidio de
regimenes deficitarios por aquélios que, como el de los trabajadores en
relacién de dependencia de la actividad privada, presentaban superavit; un
Estado que canjeaba a menudo su rol subsidiario por el paternalismo
intervencionista, pero que incumplia paralelamente, el limitado rol de
aportante y fiscalizador que le asignan los seguros profesionalistas, y la
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escasa significacion de la prevision y seguridad social en los planes de
desarroilo nacional esbozados en las Ultimas décadas, completaba este
critico panoramade la evolucion histérica de nuestro sistema previsional, a
laluz de sus propios principios doctrinarios y trascendentes fines sociales.

Lareformadel sistemaprevisional argentino

Enestecritico contexto y precedida de diversos proyectos de modificaciones,
finaimente frustrados o acotados en sus alcances, secomenz6 aimplementar
a partir de 1990 una profunda reforma del sistema que comenzé6 con la
creacion en 1991, de la ANSeS y la paralela disolucién de las Cajas de
Jubilaciones; la incorporacién, en 1992, de la Contribucion Unica de la
Seguridad Social (CUSS); y el traspaso en 1993 a la DGI de la funcion
recaudatoriadel Sistema.

En el afio 1993, ainstancias del Poder Ejecutivonacional, el Congresodela
Nacionsanciondlaley24.241, queinstituye unsistemaintegrado dejubilaciones
y pensiones, posteriormente modificada por la Ley 24.463, cuyos rasgos
esenciales son los siguientes:

1. Seestablece un sistemamixtointegrado porunrégimen publico de reparto
de caracter solidario yun régimen de capitalizacion individual, administrados
y controlados porinstancias publicas de decision: Administracion Nacional
delaSeguridad Social y Superintendenciade Administradoras de Fondos
de Pension.

2. Eliminacion de criterios de mercado para la determinacion del haber
jubilatorio, incluida la productividad marginal propia ode terceros.

3. Rigurosidad en el cumplimiento delosrequisitos paraotorgarbeneficios.

4. Elevacion progresivadel requisitode edad para acceder alos beneficiosde
lajubilacion.

5. Movilidad delos haberes acargodellegisladorenoportunidad de sancionarse
jal.eydePresupuesto.

6. Topes maximos paralos haberesjubilatorios.
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7. Topes maximos enlaremuneracionsujeta a aportes y contribuciones.

8. Derogacion de regimenes preferenciales expresivos de sistemas de
distribucion fundados en el rango, la capacidad econémica, la aptitud de
presion, el ejercicio de posiciones de poder 0 una variada gama de
combinaciones de todos estosfactores.

9. Rigurosos procedimientos paraotorgarjubilaciones deinvalidez.

Bajo estos nuevos principios, el Estado argentino procuraba implementarun
nuevo proyecto de disefio del estado de bienestar, relacionando directamente
las politicas sociales con el conjunto de las politicas publicas. No como un
aspecto residual nisubordinado a las metas econémicas o productivas, sino
en estrechaarticulacion conlas mismas, particularmente en aquellos aspectos
mas fuertemente ligados a la promocion del empleo productivo, nicleo de
las politicas sociales en los afios que vienen. Y despojadas de los sesgos
particularistas o sectoriales que signaron su evolucionen la etapa precedente,
enervando, sobre todo enlas Ultimas décadas, tanto sus originales impuisos
solidarios cuanto sus proclamados efectos redistributivos.

En el tema especifico de las politicas previsionales y de seguridad social,
las reformas aprobadas a partir de la sancion de la Ley 24.241 se orientan
a la construccion de un sistema publico con gestidbn compartida entre el
Estado y determinados sujetos particulares.

Es importante subrayar el nuevo papel del Estado en este sistema que
difiere, sin duda, del que desempefiabaanteriormente, pero simétricamente
ajeno ala imagen de una retirada definitiva e incondicional para dejar paso
al régimen privado en materia de jubilaciones. Por el contrario, la nueva
configuracion del sistema previsional argentino reconoce al Estado
importantes roles como constituyente del mismo (en la medida en que el
régimen se estructura siguiendo la voluntad del Estado expresada en
niveles que van desde los lineamientos de sus politicas publicas hasta las
leyes y decretos que en su consecuencia se dictan), como gestor directo
del sistema publico, como contralor y fiscalizador del régimen privado de
capitalizacionindividual, y como garante del funcionamiento del sistema en
Su conjunto.
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Este deber del Estadoforma parte de un conjunto de garantias que el nuevo
régimen legal pone asu cargo, “desacralizadas”, sinembargo, del sentido que
éstas revestian enla viejaconcepcion del Estado poderoso einvariablemente
benefactor, como responsable finai del exitoso funcionamiento del sistema.
Tal concepto de “garantias” sefue progresivamente devaluando enlamisma
medidaen que sefue agigantando labrecha entre la legalidad y larealidad de
unsistema “presuntuoso”, que prometia haberes y prestaciones sensiblemente
menores alos quefinalmente hacia efectivos.

Laverdadera garantiadel Estadoen esta materia debereflejarse en su aptitud
para el disefio del sistema, para su adecuado contralor y para la gestion
responsable del areaquele compete.

En lo que respecta al disefio del sistema, la ley es suficientemente claraen
orden aque el papel del Estado en el régimen de repartotiene que ver conla
recaudacion de los fondos, con su asignacion, con la lucha contra el fraude,
la evasién y los privilegios y, desde luego, con una mejora sustancial de su
capacidad degestion.

En el sistema de capitalizacion, la principal garantia que brinda el Estado es
la de mantener el control del disefio del sistema.

La segunda garantiaimportante es la separacion de patrimonios.

El capital de las AFJP esta constituido por las inversiones de riesgo que
aportenlossocios. Ese capital esta sujeto alosriesgos de todo emprendimiento
mercantil o comercial en nuestro pais.

Perolosfondos queia AF JP gestiona y colocafinancieramente para obtener
una rentabilidad determinadano se confundirannunca con el patrimoniodela
AFJP.Esta esunagarantia sustancial que tienenlos futurosjubilados, yaque
antelaeventuaiidad deunaquiebradelaadminisiradora, noveranamenazados
sus aportes, ya quelos patrimonios no se confunden.

Eltercerelementode garantiaradicaen que, segin laley, el Estadogarantiza
unarentabilidad minima. Elloimplicaque aquellas administradoras que, por
unamala gestién en lainversion delos fondos noalcancen dicha rentabilidad
minima calculada sobrelamedia del sistema, deberan poneren funcionamiento
diferentes mecanismos de ajuste interno con el propio patrimonio de la
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compaiiia, hasta alcanzar el nivel del “piso” de rendimiento que corresponda
-al periodo en cuestion.

Ensintesis, las garantias del Estado en el régimen de capitalizacion individual
sonla rentabilidad minima, la separacion de patrimonios en los supuestos de
quiebra de laadministradora o compafiiade seguros que tengaasucargola
prestacion, y el sistemade contralor general a cargo de la Superintendencia
delas AFJP, del Banco Central, de la Comision Nacional de Valores y de la
Superintendenciade Seguros.

Eliégicoy deseable pluralismo institucional anivel de organismos gestores,
de administracion o contralor, tales como |a Administracion Nacional de la
Seguridad Social (ANSeS), en el sistema pblico, o la Superintendenciade
Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (SAFJP), en el
régimen de capitalizacion, no redunda, sin embargo, en desmedro de la
indispensable unidad y convergencia de objetivos y criterios rectores de
politicas de seguridad social que debeinspirar, con susespecificas modalidades
de implementacion, alos sistemas tanto de gestién pablica como privada.

Esta integracion armonica de unidad de principios rectores en el disefio y
concepcion, ypluralismoinstitucional enlagestion, implementaciony aplicacion,
se corresponde con el mejor acervodoctrinarioylastendencias mas avanzadas
del derechointernacional comparado en materia de seguridad social.

Estafuncionde conducciony orientacion estratégicadelapoliticade seguridad
social tiene como componente fundamental el analisis global y prospectivode
sistemas, actoresy variables dela seguridad social, asi comoel desarrollode
informaciony reflexion sobre temasmas ampliosqueinfluyen y sobredeterminan
el desarrollo de la seguridad social en su conjunto (tendencias econbmicas y
demograficas, contextos econémicos nacional, regional, internacional, etc.).

Balance previsorio

La transformacion del sistema previsional argentino se halla en curso. Su
modo de incidir en la sociedad, tanto como sus instituciones reguladoras y
prestacionales, han ingresado definitivamente en un proceso de cambio y
adaptacion. Unacomplejaestructuralegal yreglamentaria se hadesplegado
apartirdelavigenciadelaley24.241.
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Dos de las manifestaciones mas expresivas de este impulsc renovador de
las estructuras, instrumentos y la propia filosofia del sistema previsional
argentino son las sucesivas transferencias de los sistemas previsionales
provinciales a laNacién y su consecuente integracion al Sistema Integrado
de Jubilaciones y Pensiones (SIJP), que ya han adoptado diez provincias,
y la Ley de Solidaridad Previsional que, enfocada esencialmente a los
pasivos existentes estipula en las clausulas principales:

« Unrégimende movilidaddeloshaberes quedeberafijarel Congresodela
Nacion atravésdelaley anual de presupuesto, laque debera asignarlas
partidas presupuestarias (con su debidofuncionamiento)queindicaran ios
montos a pagarse porprestaciones previsionales para todo el afio.

« Lafijacibndetopes maximos enloshaberes previsionales yla correlativa
prevalencia en los incrementos que se asignen aquienes en la actualidad
perciben los menores montos.

« Laratificacion delasupresiondelosregimenes deprivilegio, seaporedad,
condiciones de acceso al beneficio, calculo del haber o monto de las
prestaciones, que no estén justificados por la naturaleza de la actividad.

« La modificaciéon del procedimiento previsional orientado a moderar el
altisimo indice de litigiosidad previsional, sin mengua de los legitimos
derechos adquiridos y de su adecuado reconocimiento y tutela
jurisdiccionales.

» Laampliaciondelasfuentesdefinanciamiento alaactual clasepasiva, a
través de lamodificacion del Impuesto alas Ganancias, parahacerlomas
equitativo, y la incorporacion al campo de la solidaridad previsional de
importantes categorias laborales, hoy al margen del SIJP, como los
profesionales universitarios.

Desde esta perspectiva, y siempre que los roles asignados a los agentes
plblicos y privados correspondan con las practicas administrativas, gestoras
y de contralor, es posible prever una evolucion del nuevo sistema que
contribuyaarecuperar principios doctrinarios de la seguridad social, que las
crisis yagotamiento delmodelo anterior hablan paulatinamente degradadou
olvidado, tales como:
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« Lainstauracion de un sistemadeaportesy prestacionesmas homogéneo,
que restablezca parametros de igualdad y uniformidad de la proteccion
social para todos los trabajadores del pais, cualquiera sea su actividad
o la jurisdiccion territorial en la que se desarrolle.

« Una mayor integracion de objetivos y responsabilidades entre Nacion y
provincias en materia de seguridad social.

« La adecuada conjugacion del respeto a los derechos y beneficios ya
adquiridos, con el pasode los nuevos aportantes a un sistema que ofrece
la posibilidad de optar libremente entre la capitalizacién individual de sus
aportaciones, olapermanencia enunrégimen de reparto solidarioliberado
delos esquemas particularistas yregimenes excepcionalesque atomizaron
ypervirtieron el anterior sistema.

Los desafios dela seguridad social

E!modelo envigencia noimplica, como se hadicho, larenunciadel Estado a
surolfundamental enresguardode la seguridad sccial. Con el advenimiento
delalLeyNo.24.241, elrasgodistintivo es la coexistencia de un conjuntode
institucionesde caracter privado ypublico en lagestion previsional.

El principio de solidaridad se fundamenta en la necesidad de apoyar, sobre
todo en su vejez, a quienes se encuentran en los mas bajos niveles de
ingresos, y que por lo tanto no han podido realizar los ahorros necesarios
para enfrentar esa etapa de su vida, aspiracion de todo régimen previsional
que se precie de modernc y éticamente aceptable.

El principio de la solidaridad, los presupuestos econdémicos y técnico-
financieros, a través de la Ley de Presupuesto, la garantia del Estado, el
financiamiento del Sistemade Reparto, la naturalezadel régimen, lamovilidad,
se encuentran previstosenlosarts. 10.20.40.50.70.80.90.y 110.delaLey
No.24.463.

Alosdesafios derecuperaciony efectivizacion de estos objetivos tradicionales
y esenciales dela Seguridad Social, desvirtuados por la crisis y agotamiento
del modelo previsional precedente, el nuevo sistema agrega hoy el de su
aptitud para generar riquezas y ahorro que se puedan volcar en una mayor
proteccion, mayor bienestar a toda la poblacion.
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Los sistemas de Seguridad Social tienen hoy un conjuntoderetosimportantes,
ylo que sucede ahora en laArgentina no eslomismoque sucediaenladécada
del 80 o enladécadadel 50, yaque, los sistemas de Seguridad Social tienen
que tener |a capacidad de ir adaptandose alos cambios de la economia. E!
proceso de globalizacién nosimpone un nuevoreto, un nuevodesafio: lograr
que nuestras economias sean competitivas y mas abiertas, por lo que la
Seguridad Social no debe serun freno para el desarrollo econémico.

El desafio que tienen los sistemas de Seguridad Social, por un lado, es
mantener la cohesion social, paralo que, sin duda, debemos reforzar como
elemento central sus bases solidarias, equitativas enun marco de equilibrio
permanenteque evitecometererroresy eludalatentacion devolveral pasado.

El nuevo sistema de Seguridad Social, confronta ante todo el desafio de
superar una evasion estructural, cuyas raices son la ineficiencia de los
ingresos de importantes sectores de la poblacion y el desprestigio del
sistemade Seguridad Social, que desalienta el cumplimiento regular delos
aportes durante la vida laboral activafrente a la precariedad y exiglidad de
las protecciones futuras que se ofrecen como contrapartida.

Uno de los desafios de los sistemas de prevision, tiene que ver con
problemas ideoldgicos. Por un lado, estan los que sostienen que los
sistemas ptiblicos sonineficientes, e intentan terminar con ellos, pretendiendo
que cada vez menos gente acceda a sus beneficios con un criterio
meramente economicista. En contraposicion con ello, hay corrientes que
sostienen que el Estadotieneuna obligacionindelegable, que es administrar
eficientemente los recursos. Lamentablemente, en esta pujamuchas veces
los problemas ideoldgicos terminan sacrificando los sistemas solidarios de
la Seguridad Social.

El sistema publico de reparto tiene que ser eficiente y gozar de prestigio en
la sociedad. Es decir, mas alla del comportamiento que hoy tienen ambos
sistemas, el 60% de los beneficiarios esta en el sistema de capitalizacion
y el 40% en el sistema publico -debe ser en definitiva el individuo, con la
suficiente informacion, quien decida si se queda en un lugar u otro por
razones de conveniencia personal, de edad, de ingreso, etc.
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Otrodelos desafios centrales que tiene la Seguridad Social sonlos procesos
deintegracidénregional. Recientemente se haestadoanalizando el marcode
este proceso, en el quela Argentinaya estaintegrada enun bloqueregional -
que es el Mercosur-, el cualtiene también un conjuntode desafiosimportantes.
Se haacordadorecientemente con el Gobierno de Chile, un ConvenioBilateral
de Seguridad Social y se avanzaeneldesarrollo de un acuerdomultilateral de
jos paises que hoy integran dicho mercado comun, que permita también
integrar los distintos sistemas, mas alla de la gestion pablica o privada, y
permitiendo que una persona al trasladarse de un lugar a otro, no pierdalos
derechos en su paisdeorigen.

El desafio esencial, en suma, consiste en procurarque equidad y solidaridad
vayan de la mano en los sistemas de Seguridad Social, manteniendo un
equilibrio, lo cual no sera posible sino se comprende que la solidaridad dentro
delossistemas, que esincompatible con situaciones de privilegio, de fraude
previsional, de evasion, y de no compromiso de los que mas tienen con los
sectores menos favorecidos de la comunidad.
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Anexoestadistico

LA SEGURIDAD SOCIAL INVOLUCRA AMAS DE
10 MILLONES DE PERSONAS

ACTUALMENTEEL 65% DE LA POBLACION TOTAL
DEL PAIS CON MAS DE 60 ANOS DE EDAD
RECIBE BENEFICIOS PREVISIONALES

EL GASTO GLOBAL ES DEL ORDEN DE LOS 20 MIL
MILLONES DE PESOS, ALGO MENOS DE LA
MITAD DEL GASTO PUBLICOARGENTINO

LA FUNCION DE LA SECRETARIA DE SEGURIDAD
SOCIAL ESLADE LOGRAR LA ARTICULACION
ESTRATEGICADELATOTALIDADDEL SISTEMA

GASTO PUBLICO DE SEGURIDAD SOCIAL

Solamente Subsistema Previsional

ANO PORCENTAJE DEL PBI
1989 4,0
1991 5,9
1995 6,9
1997 7,0
1999 7.1
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MTSS
SISTEMA INTEGRADO DE JUBILACIONES Y PENSIONES

NUMERO DEBENEFICIARIOSDE JUBILACIONES ORDINARIAS, RETIROS PORINVALIDEZ
YPENSIONESPORFALLECIMIENTO

«PORREGIMEN -

REGIMEN DE CAPITALIZACION AL 31/03/96

Jubilacion Retiro por Pensién por
Ordinaria Invalidez Fallecimiento
14 163 2,577

REGIMEN MIXTO O PREVISIONAL PUBLICO AL 31/03/96

Jubilacion Retiro por Pension por
Ordinaria Invalidez Fallecimiento
53 805 587

REGIMEN:

Capitalizacion: El beneficiario recibe una prestacion y es otorgada por el régimen de
capitalizacion.

Mixto: El beneficiario recibe mas de una prestacion, siendo una otorgada por el régimen de
capitalizacién y el resto por el régimen previsional pablico.

FUENTE: Superintendencia AFJP - Memoria Trimestral N° 7
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MTSS

PARTICIPACION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN EL GASTO PUBLICO TOTAL
DEL SECTOR PUBLICO ARGENTINO

ANO PORCENTAJE
1989 50,82
1990 61,40
1991 60,91
19902 62,08
1993 64,54
1994 67,21
1995 * 69,68

:
— t
1989 1580 1991 19982 1993 1954 1995"

L. g ae i —

NOTA: El Gasto Publico Social esta conformado por Cuitura, Educacion, Ciencia y Técnica,
Salud, Saneamiento Ambiental, Vivienda, Bienestar Social, Seguridad Social, Trabajo, Otros
Servicios Urbanos.

FUENTE: Ao 89.93, FE! Gasto Publico Social y su Impacto Redistributivo (1/6/1994) M.E. y
O.S.P.p. 26

Afio 94: Argentina en crecimiento (1995-1999), Proyecciones Macroecondmicas.

ARo 95: (*) : Argentina en crecimiento (1995-1999). Proyecciones Macroecondmicas.
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MTSS
PARTICIPACIONDEL GASTOPUBLICO EN SEGURIDAD SOCIALEN

EL GASTOPUBLICO TOTAL
ARO PORCENTAJE
1989 14,37
1990 21,48
1991 22,12
1992 24,00
1993 25,49
1994 25,85
1995 * 26,22

28

1989 1980 1991 1962 1993 1934 1965*
[
L

Part, Gto. Pabl. = = = Tendencia

NOTA: El Gasto en Seguridad Social esta incluido dentro del Gasto Pablico Social.

FUENTE: Afic 89.94, El Gasto Publico Social y su Impacto Redistributivo (1/6/1994) M.E. y
QS8.P,p.26

Afio 1994: Argentina en crecimiento (1995-1999), Proyecciones macroeconomicas.

Afio 1995; (*) : Argentina en crecimiento (1995-1999). Proyecciones macroecondmicas.
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MTSS
GASTOPUBLICOSOCIALENPORCENTAJEDELP.B.I

ANO PORCENTAJE
1989 14,02
1990 15,53
1991 16,14
1992 16,87
1993 17,77
1994 18,41
1995 * 18,41

19

18

1

16

18

14

1989 1990 1991 1982 1993 1994 1965"
U Glo. SocialPSt - - - Tendenca |

NOTA: El Gasto Publico Social esta conformado por Cultura, Educacién, Ciencia y Técnica,
Salud, Saneamiento Ambiental, Vivienda, Bienestar Social, Seguridad Social, Trabajo, Otros
Servicios Urbanos.

FUENTE: AfRo 89.93, £/ Gasto Publico Social y su impacto redistributivo (1/6/1994) M.E. y
0.5.P.,p.25

Afio 94: Argentina en crecimiento (1995-1999), Proyecciones macroecondmicas.

Afio 95: (*) : Argentina en crecimiento (1995-1999). Proyecciones macroeconémicas.
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MTSS

GASTOPUBLICOENSEGURIDAD SOCIAL
ENPORCENTAJEDELP.B.L

ANO PORCENTAJE
1989 3,96
1990 544
1991 5,86
1992 6,52
1993 7,02
1994 7,08
1995 * 6,93

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995°
T T T apsspal LY e Tenderda
[ ——cesspw - --Tewedn |

NOTA: El Gasto en Seguridad Social esta incluido dentro del Gasto Pdblico Social.

FUENTE: Afio 89.93, E/ Gasfo Ptblico Social y su Impacto Redistributivo (1/6/1994) M.E. y

0.S.P.,p.25
Afio 94: Argentina en crecimiento (1995-1999), Proyecciones macroecondmicas.

Aro 95: (*) : Argentina en crecimiento (1995-1989). Proyecciones macroecondmicas.
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MTSS
FINANCIAMIENTO DEL SUBSISTEMAPREVISIONAL

EN PORCENTAJES

ANO APORTESY RECURSOS OTROS
CONTRIBUCIONES FISCALES
1989 75,60 22,90 1,60
1990 72,40 24,00 3,70
1991 74,80 15,60 9,70
1992 72,70 18,30 9,00
1993 71,40 23,70 4,90
1994 61,10 33,10 5,80
1995 (*) 58,81 35,50 5,70

1989 18580 1881 1992 1993 1994 1995

—f— Apoites y Contribuciones  —O—Recursos Fiscales

Qiros

= = = Tendencia —— ==Tendeancis

FUENTE: Series Divulgacién No. 7, “Series Financieras del Sistema Nacional de Previsién
Social. Periode 1962-1994"

(Los datos no computan los flujos financieros correspendientes a los regimenes de
Asignaciones y del Fondo Nacional de Empleo)

(*) Ejecucion de caja de 1995, elaberado por la Subgerencia Gral. Econémice Financiera de
la ANSeS.
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MTSS

EVOLUCIONDELOS GASTOS ADMINISTRATIVOS RESPECTO DELOSINGRESOS
ORDINARIOS DEL SUBSISTEMAPREVISIONAL

FECHA ING. OlRD. ] GASTOSACIJIM. (ANSeS) GASTOSAllil)IM. (ANSeS)
en mill. de $ en mil. de § ING. ORD. (en %)
1992 11.482,3 338,7 2,95
1993 12.525,8 3220 2,57
1994 12.867,7 251,7 1,96
1995(™) 14.634 4 300,2 2,05

o 193 194 195~

% = = = Tendada

FUENTE: Serie de Divulgacién No. 7, "Series Financieras del Sistema Nacional de Prevision
Social, Periodo 1962-1994".

(**) Para el afo 1995 se utilizé Ejecucion al 31/12 de 1995 S.G.E.F., Base Derogada.

En pesos constantes de 1994 tomando el promedio anual del L.P.C.

(*) Ingresos Ordinarios: Aportes y Contr. + Impuestos. Sin considerar el Fondo de Empleo,
al Asig. Familiares.
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MTSS
EVOLUCIONDELOS GASTOS ADMINISTRATIVOS RESPECTODELAS
PRESTACIONES DEL SUBSISTEMA PREVISIONAL
| Il Il
FECHA PRESTACIONES| GASTOSADM. (ANSeS) GASTOSADM. (11)
enmil. de $ en mill. de $ PRESTACIONES (en %)
1992 11.616,1 338.7 2,92
1993 12.759,6 322,0 2,52
1994 13.924,2 251,7 1,81
1995(%) 13.487,5 300,2 2,23

192 193 19 195

FUENTE: Serie de Divulgacion No. 7, “Series Financieras del Sistema Nacional de Previsién
Social, Periodo 1962-1994".

(Los datos no computan los flujos financieros correspondientes a los regimenes de
Asignaciones y del Fondo Nacional de Empleg)

(*) Ejecucion al 31/12 de 1995 S.G.E.F. ANSeS, Base Devengada.

A pesos constantes de 1994 tomando el promedio anual del [.P.C.
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MTSS
EVOLUCION DE LOS GASTOS ADMINISTRATIVOS CONRESPECTO ALAS
TRANSFERENCIAS ALADGI
FECHA TRANSF.DGI GASTOS ADM. GASTOSADM.
en mill. de $ en mill. de $ TRANSF.DGI (en %)
1994 (*) 184.91 (**) 251.67 1,36
1995 184,70 300,20 1,63
FUENTE:

ARc 1994: (*) Ejecucién de Caja 1994 - SubGda. Gral. Econémico Financiero - ANSeS
(**) Serie de Divulgacion No. 7, Ejecucién Enero-Septiembre.
Afo 1995: Ejecucion al 31/12 de 1995. S.G.E.F. ANSeS. Base Devengada.
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ASPECTOS CRITICOS DEL SISTEMA DE FONDOS DE PENSIONES DE CHILE

A. Principales hitos de la seguridad social de Chile
Conceptos basicos del sistemaanterior

1.- Esamediados deladécadade 1920 que serevela en Chileun movimiento
social organico, que conduce ala promulgaciondetres leyes fundamentales
sobreseguridad social, destinadas aprotegeralatotalidad delos trabajadores.

Deesas tres leyes, lamas importante fue la que establecio el seguro social
obligatorio de enfermedad , invalidez y vejez paratodalapoblacién trabajadora
manual. Al mismo tiempo, seincorporaron los regimenes previsionales para
empleados plblicos y de empleados particulares.

Este concepto universal de seguridad social en cuanto a cobertura de
poblacién protegida y de riesgos sociodemograficos atendidos, se vio
afectado, a partir de los afios 30, a consecuencia de una dinamica politico-
social que complotd contra el principio original. Algunos grupos reducidos
de trabajadores lograron desprenderse de los sistemas centrales de
prevision y beneficiarse con leyes especiales, que si bien seguian un
esquema general actuarial, incorporaban menores requisitos en relacion a
las exigencias para alcanzar las prestaciones y mecanismos que permitian
obtener valores mas altos de éstas. En ese marco se fueron creando las
denominadas Cajas de Prevision Social, asociadas a algunas actividades
econbmicas especificas,financiadas sobre la base de las rentas mas
elevadas de sus integrantes, aportes extraordinarios empresariales e,
incluso,disposiciones legales que les otorgaban recursos originados
mediante la aplicacion de impuestos especificos.

2.- Los primeros afos de la década de 1950, constituyeron otro periodo
de gran actividad para la seguridad social chilena.

Se perfeccion6 el esquema previsionaldelos trabajadores manuales, tanto
respecto de pensiones como de las prestaciones de salud, asignaciones
familiares y otros beneficios; y, se cambio el sistemadefondos deretiros para
empleados particulares por un seguro de pensiones por invalidez, vejez y
sobrevivencia. Ambas leyes fueron latamente estudiadas, de manera que
resultaron muy bien estructuradas en los aspectos actuariales, financieros

y operacionales.
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3.- Conposterioridad, siguio un periodo que podria calificarse de verdadera
explosion politico-social, que en otros aspectos mezclo la seguridad social
con un concepto que se acercaba a la asistencia social. Por medio de
mecanismos financierosficticios se reconocieron tiempos de vaciosimpositivos
(Ley de Continuidad de la Prevision), se rebajo la edad para jubilar en las
mujeres, y varias otras modificaciones, que fueron erosionando el equilibrio
financiero que sustentaba la prevision social.

Fundamentos financiero-actuariales de lalegislacion anterior

4 .- Los esquemas actuariales de la seguridad social chilenaen relacionalos
sistemas de pensiones, se basaban enla Capitalizacion Colectiva; noerande
Reparto, comohan afirmadoreiteradamente y sin mayorinformacion, distintos
seciores técnicos y politicos.

Los capitales acumulados se invertian, lamayor parte de efios, en préstamos
hipotecarios otorgados a los mismos imponentes, sea para [a construccion
particularde viviendas 0 compra habitacional en conjuntos colectivos.

Dos situaciones econémicas complotaron contra la inversion que realizé la
seguridad social. Primeramente, el conceptode reajustabilidad en funciénde
lavariaciénde los precios de mercado, s6lo seincorporo6 alaeconomia chilena
a principio de los afios 60, de manera que existiendo desde muchos afios
antes una apreciable inflacion, la pérdidadel valor real de los capitales fue muy
elevada. A ese efecto negativo, se sumo el hecho de que los préstamos
hipotecarios y otros, fueron otorgados con criterio social, esto es, bajas
tasas de interés y largos plazos de amortizacion e, incluso, limitaciones en
cuanto a que el monto del servicio de la deuda no incidiera mas de cierto
porcentaje sobre el ingreso imponibie del deudor.

Ademas del factor econdmico-financiero que afectaba a los capitales, y a
la existencia de los esquemas diferenciados de prestaciones de algunos
grupos, sumamente generosos comparados con los de la mayoria, el
Gobierno Nacional intervino enla seguridad social utilizando indirectamente
sus recursos financieros, mediante la creacion de la “cuenta unica
fiscal”,originando, a través de ella, serias situaciones deudoras contra las
instituciones del sistema de prevision social.
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Iniciativas de cambio

5.- Paralelamente atodo ese evolucionar de la seguridad social,los gobiernos
que se sucedieron desde fines deladécadadel 40,estimulados por distintos
sectores politicos y econémicos, impulsaron iniciativas de cambios en el
sistema de seguridad social. Se constituyeron comisiones dereforma, algunas
delas cuales adquirieron gran connotaciéon- es el caso de la llamada Misién
Klein Sack (1958 ) cuyo ambito asesor se extendia a toda la economia
nacional, y el denominado Informe Prat ( 1962)-, perotodas ellas nolograron
vencerel complejo cuadrolegislativo/financiero ylos intereses grupales que
existian.

Apartirde 1974, yaen el Gobiemo Militar, renacieron |las inquietudes reformistas
de |la seguridad social, en las cuales se hacian sentir, cada vez con mayor
fuerza, los nuevos puntos de vista econdmicos por sobrelos scciales, Hacia
1979, loecondmico impuso su criterio, impregnando de ello alnuevo modelo
previsional que surgio.

Precisa tener presente que hacia fines de los anos 70, Chile, como otros
paises de América Latina, experimentaba un “boom”economico, fundamentado
enla aperturade los créditos internacionales, quellevaron a elevar ladeuda
externa desde 4.5 mil millones deddlares en 1973, amasde 20 mil millones
en 1979. En ese ambiente de internacionalizacidén de la economia, no era
extrafio que lamotivacion delareformaestuviese orientada fuertemente por
lofinanciero.

B. Principios implicitos en eimodelo previsional del Sistema
Fondos de Pensioneso Sistema de Administradoras de Fondos
de Pensiones (A.F.P.)

1.- El énfasis econdmico-financiero que predominé en la elaboracidn del
nuevo modelode previsién social, serevelaatravés dedistintas circunstancias:

- No hay antecedentes de que se hiciera un estudio financiero/actuarial
proyectivo del sistema, sino mas bien un disefio modelistico,donde el centro
dela preocupacién se ubicd, como se ha sefialado, enlofinanciero. Estevacio
ira gravitando sobre el Sistema de AFP en lamedidade que se acerqueala
situacion derégimen.
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- La socioeconomiadel Estado benefactor fue reemplazada drasticamente
por la subsidiaridad del Estado, en la que éste se margina de las
responsabilidades sociales y econémicas, ytrasladatoda suresponsabilidad
alosprivados. El Estado, guiado por el principio de minimo costo, pasaa ser
séloparte garante del funcionamientodel sistema.

- Reemplazodel comportamiento social de solidaridad, por el predominiodel
individualismo, en el cual cada persona debe enfrentar por si misma, los
riesgos socio-demograficos que le puedan afectar.

- Institucionalidad incorporada a los mecanismos del mercado, enla cualia
eficaciageneradorade rentabilidad delos capitales, debe orientaria eleccion
institucional deincorporacion y movilidad de los trabajadores afiliados dentro
del sistema.

- Descargo a las empresas de causales que afectan a los costos de
produccion, para que puedan competir con sus productos en el mercado
externo. La seguridad social, por sus altas tasas totales impositivas, era
considerada uno de los factores que mas afectaba el gastoempresarial.

- Severa critica a lainstitucionalidad previsional, por estimarla muy compleja
yde aito costo administrativo, alin cuandoen elhecho cierto, delas 32 cajas
de prevision, tres de ellas - Servicio de Seguro Social de los trabajadores
manualesylas Cajasde Prevision delos Empleados particulares y piblicos-
acogian masdel 90% de los asegurados.

- Minimizacion del aporte del Estado a la prevision social, pues se estimaba
que la gravitacion de éste en el presupuesto nacionai constituia una fuerza
impulsorade déficity, comorepercusion, unfactordeinflacion monetaria.

2.- Estaorientacion economicista con que se disefio el nuevo sistema hizo
que se colocara en segundo planotodo el vasto problemadelas prestaciones
sociales. De consecuencia, al parecer no hubo un dialogo profundo sobre el
objetivo central de |a previsién social, cual es el cuadro de riesgos sociales
que afectan a los trabajadores y a sus familias en el curso de sus vidas.

3.- Sobre la base del individualismo y |la presencia del Estado sélo para
subsidiar alos mas necesitados y garantizar el funcionamiento del Sistema,
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elmodelo financiero adoptado se estructurd con mecanismos operacionales
quetraducianlos principios filoséficos del momento histérico quevivia Chile,
yque ya han sido sefialados.

Algunos de ellos :

- Administracién de todo el sistema através de la participacién de empresas
privadas, s6losupervisadas por unainstitucién de caracter pablico.

-Creacioén decuentas individuales de los afiliados al sistema,enlas cuales se
acumulanlas cotizaciones personales ylos ahorros que el interesado decida
realizar.

- Tratamiento financiero de capitalizacion individual de los fondos registrados
en las cuentas individuales.

- Inversién en el mercadofinanciero delos fondos acumulados en las cuentas
individuales, con ei propésito de que produzcan rentabilidad sumable a los
aportes, a ser utilizados cuando se demanden las prestaciones.

- Postulacién en el sentido de que el afiliado tiene capacidady conocimientos
para decidir, en distintos momentos de su vida previsional, sobrelo que es
mas conveniente para sus intereses. Este “homo sapiens financiero”,
corresponde a un dogma dei modelo econémico adoptado en Chile.

4.- Esos principios condujeron ala estructuracion de unmodeloque, enlineas
generales, ofrece las siguientes contradicciones, incluso con ei modelo
econdmico inspirador:

- Ei asegurado afiliado notiene intervencién alguna en la administracionde sus
propios capitales, sino que ellos son manejados conforme a estrategias
operacionales de mercado, por alguna empresa a cargodela administracion
delos fondos. El afiliado tiene escasa o nuia informacién sobre cuales o en
su caso cuales son los grupos financieros que dirigen su Administradora y
de los cambios de poder que se suceden.

- Existenciade una gama amplia de instituciones administradoras privadas,
que actlian con fines de lucro, cuyo nimero depende del interés que los
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privados tengan por asumir ese campo de la actividad, en el marco de las
regulaciones legales y normativas que establezca el organismo supervisor.

- Institucionalidad absolutamente ajena para trabajadores y empleadores,
donde en cualquier momento, y sin conocimiento ni menos decision de
ambos, aparecen nuevos duefios de su AFP, se asocian con organismos
distintos al ambito de la seguridad social, en una imagen externa de total
arbitrariedad.

- Eleccién libre deltrabajador para afiliarse a unainstitucién administradora
de las que se ofrecen en el mercado, y cambiar de institucion conforme a
sus intereses proyectivos, pero sin que nadie le asegure gue el cambio le
favorecera enun futuro proximo.

5.- Esdificil, pero fundamental, comprender que el Sistema de Fondos de
Pensioneschileno, estabasado séloenlofinanciercyno enlaprevision social,
ymenoesenla seguridad social. Este fundamento setraduce eneltratamiento
de lacuenta de capitalizacién individual como unaverdadera cuentade ahorro
bancaria, cuyo duefio, el afiliado, puede operar segun sus intereses
financieros particulares, aun ariesgo de poner en peligro su futuro nivel de
vida.

El sistema A.F.P. solo conserva de la previsién social, la obligatoriedad de
afiliarse mientras realiza una actividad dependiente remunerada, y
voluntariamente sila actividad laborales independiente.

Latasaimpositiva (cotizacién) sefijé en practicamente la mitad de latasa que
los regimenes de la seguridad social destinaban apensiones. El aporte, ahora
del 10% sobre lasremuneraciones yrentas masla comisién por administracion
de susfondos, pasé a serenteramente de cargo del trabajador.

6.~ Hubo otro aspecto del cambio que sufrib la seguridad social chilenay que,
hasta ahora, no ha originado comentarios por parte de los analistas del
sistema. El concepto de modernidad econémica ha roto las estructuras
integradas, generando atomizaciones de las partes componentes. Laseguridad
social no escapd ala aplicacion de este concepto. Con anterioridad, existia
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unaintegracion deriesgosy prestaciones, que buscaban proteger alapersona
demaneraglobal entodo aquéllo que pudiese afectar a su vida.

Los regimenes previsionales incluian e interrelacionaban los sistemas de
pensiones (invalidez, antigiledad, vejezy pensiones asobrevivientes), seguro
de enfermedad, asignaciones familiares, prestaciones de cesantia e
indemnizaciones, desahucios. Lareformadel Gobierno Militar desarticulé ese
esquema, practicamente eliminé algunos beneficios y, alos que mantuvo,
-pensiones y salud- les dio una institucionalidad completamente
independiente. Asi, desaparecié toda coordinacion integradora en la
proteccion de los riesgos que afectan a la persona.

C.Contradicciones en el Sistema de Fondos de Pensiones
El Sistema de Fondos de Pensiones y la economia de mercado

1.- EIl Sistema de Fondos de Pensiones tiene una contradiccion en su
gestacion misma.

Laestructuralaboraidela sociedad chilena, como en otras partes del mundo,
cambia con gran rapidez por efecto de la intensificacion del modelo de
mercado. Las empresasbuscandisminuir costos mediantela modernizacion
tecnolégicay organizacional,lo que se traduce en unatendencia alareduccion
delfactor manode obray sureemplazo porlosllamados serviciostemporales
(la externalizacién laboral). El contrato de servicios de corto plazo tiende a
reemplazar, cada vezmas, al contrato directoy permanente. Laeconomiade
mercado seimpone sobrela economiadeltrabajo. Este cambio afectamas
acentuadamente a los trabajadores menores de 35 afios, que suman masde
lamitad del total de afiliados alas AFP.

Estaobservacion se confirmacon las estadisticas de los afiliados de edades
menoresde 35 afos que cotizaron en marzode 1996: el 17.2% lo hizo sobre
ingresosinferiores alingreso minimo.

Elmecanismo de contrataciontemporal de servicios con pago de honorarios,
no obligatoriamente imponibles, constituye, cada diamas, unaforma salarial
frecuente. Incluso, aun cuando sea obligatoriamenteimponible la contratacion
del trabajo temporal, el cobro de las cotizaciones por parte de la AFP

191



SEGUNDO CICLO DE CONFERENCIAS DE ALTO NIVEL

seguramente por el bajo monto de la comisién que les corresponde, se realiza
de maneralimitada. Este hecho puede constituir ofra causalde laelevadatasa
de vacios previsionales que hoy se registra. Mas adelante se abordara el
mismo tema.

Elmecanismofinanciero del Sistemade Fondosde Pensionessebasaenla
acumulacionconstante de capitales, constituyendoel elemento masimportante
del modelo, el aporte de cotizaciones en la cuenta individual desde los
primerosafiosde actividad, ylarentabilidad positivade lainversion. Entonces,
el poco volumen de las cotizacione sacumuladasen el periodo de afiliacion,
especialmente enlasedades tempranas, hace que financieray actuarialmente
haya un evidente desajuste estructural entre el Sistema, laforma de percepcion
deingresosde unimportante segmentode lapoblacion cubierta yla frecuencia
de cotizacion.

Las consecuencias estan alavista. Segun lainformacion oficial, amarzode
1996, se registraban 5.4 miliones de afiliados, en tanto que los cotizantes solo
alcanzaban a 2.5 millones de trabajadores, esto es,nomas del 47 % de ese
universo. Hecho semejante se ha venido presentando por varios arnos,
situacion que comenzo a agravarse apartir de 1985.

Este cuadro negativo para el futuro previsional de grandes sectores de
trabajadores, se refleja claramente en sus cuentas individuales: 1.56
millones de afiliados no registran movimientos por cotizaciones hace mas
de un afio y, de ellos, 662 mil efectuaron su Gltimo aporte previsional hace
mas de cinco afios.

2.- Oftro efecto de la discontinuidad laboral, tal vez el mas grave, se revela
en los capitales acumulados en las cuentas de Capitalizacion Individual.

Sobre labase de lainformacion estadistica de la Superintendenciade AFP,
seinfiere que el saldo efectivo promedio aritméticoparala poblacion afiliada
no excede de 4.750 dolares, inciuso excluyendo a 171 mil afiliados con
cuentas que tienen saldo cero ( valores al 31 de marzo de 1996).

Un calculo mas desagregado de esos mismos antecedentes estadisticos,

permite demostrar unarealidad preocupante. En efecto, el 50% de la poblacion
afiliada solamente contabiliza un capital total medio que no excede de 400
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délares, cifra, porcierto, extraordinariamentebaja. Es probable queen el caso
delos trabajadores con mas de cuarenta afios deedad en el diadehoy, puedan
incrementar sus saldos mediante el valor del Bono de Reconocimiento del
anterior Sistemade Seguridad Social. Lafaltade estadisticas pUblicas sobre
valoresdelosbonos, no permite realizar estudios proyectivos exhaustivos en
esta materia.

En contraste, un 9 % de los afiliados del segmento de mas altas rentas
imponibles, dispone de un saldo promedio aritmético de aproximadamente
US$20.000. Sinembargo, apesardeque esta cifrapuedaparecer alta, ese
capital potencial alin no tiene, actuarialmente, una relevancia significativa
para la futura pension en el caso de afiliados con tales niveles de ingresos.
(el ingreso maximo imponible mensual es de 60 UF., esto es,
aproximadamente US$ 1.900).

Importanciade laoportunidad de cotizacién

3.- Con frecuencialos analistas que buscan presentar cifras previsionales
favorables sobre el Sistemade Fondos de Pensiones, realizan sus caiculos
sobrelabase de tomarpromedios deingresosimponibles, asi como continuidad,
sininterrupciones, dei ritmo y tiempo de cotizaciones. Estos supuestos son
ajenos alarealidad, si setiene en cuentalo que esta sucediendo asolo 15 afios
deestablecido el esquema previsional.

En marzo recién pasado, el ingreso imponible mensual de todos los
cotizantes fue equivalente a US$ 512, en tanto que el ingreso imponible
promedio de la mitad de los 2.52 millones de afiliados que cotizaron y
situados en el segmento salarios menores, fue sélo de US$ 210; de manera
que el promedio general es equivalente a 2.44 veces al de la mitad de los
cotizantes salarialmente mas desprovistos.

4.- Como puede apreciarse, si bien el sistema previsional vigente aparece
en su concepcion legal fundamentado en un principio universal, alinterior de
él. a consecuencia de la realidad econémica en que funciona, se esta
formando un amplisimo rango de variabilidad socioprevisional, con una
fuerte asimetria hacia situaciones extremas, que hace presagiar unapotencial
fuente de notorias desigualdades, loquedemandauna oportunay profunda
reflexion analitica, yla adopcion de correcciones.
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No podria afirmarse que todos los elementos sean s6lc consecuencia del
medelo econémico en el cual se sustenta el Sistema de AFP, sino que,
conjuntamente, habria que examinar si el esquema mismo generafactores
adversos ono estimulael cumplimiento de lalegislacion previsional.

D.Inversiondelosfondos

1.- El Sistemade Fondos de Pensiones centra su quehacerenlaestrategia
con que cada Institucion Administradora maneja los fondos acumulados por
sus afiliados.

Existiendo libertad de opcion para el trabajador en cuanto a elegirlibremente
la AFP en la cual desea estar afiliado, el esfuerzo publicitario de mercado
competitivo en que se mueven estas instituciones, orienta la publicidad a
exhibir sus resultados de rentabilidad, obtenidos en un periode de gjercicio
mes, afio u ofro.

Asuvez, el organismo supervisor -la Superintendenciade AFP-difunde las
excelencias del sistema global, presentando los resultados de rentabilidad
logrados en los 15 afics de su funcionamiento {(promedio anualentre 12y 13
por ciento).

Esta forma de publicitar rentabilidad envuelve una verdadera distorsién
estadistica, pues tomacomoreferenciasoloal contingente de afiliados que se
incorporé desde el iniciodel D.L. 3.550 (mayo de 1981) y no dimensiona la
situacion de losincorporados con posterioridad. Difundirunindicadorgeneral
que puedareflejar la situacion promediode toda lapoblacion afiliadarequiere,
porlomenos, de laponderacion de las tasas de rentabilidad de cada periodo
anual porlas poblaciones medias anuales de afiliados correspondientes. No
es (til, por ejemplo, informaren 1996 a un trabajadorque se afilicen 1991, que
el sistema crecié contasareal delorden 12.7% silarealidad demuestraque
su capitalindividual séloaumentb a tasasreales anuales de 3.0, 16.2, 18.2,
y 2.5,

En el afo 1995, por ejemplo, hubo preocupacion publica por el rendimiento
negativo de los recursos del sistema, explicadc basicamente porlabaja del
preciode las accicnes deempresas elegibles (“las aefepeables™), en especial
las del sector eléctrico, en el quelas AFP tenian invertidos altos porcentajes
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desusfondos. Estatendenciaamenores niveles detasas derentabilidad que
aquélios profusamente destacados y difundidos porlas AFP alin se mantiene.
Segun hainfoermadola Superintendencia de AFP, en el primer semestrede
1996, larentabilidad promediodel sistemafue de 2.5%, peroen el mes de junio
del presente afio la rentabilidad fue de 0.0%, la que se logré gracias ala
rentabilidad positivadelosinstrumentos derentafijaeintermediacionfinanciera,
ya que se produjo una apreciable rentabilidad negativa en las acciones. A
pesar de ello, en este mismo mes, cinco Administradoras registraron
rendimientos negativos.

Ante la inquietud que han despertado los descensos de rentabilidad, el
gobierno de Chile anunci6 que tenia previsto enviar en el curso del mes de
agosto de 1996, una reforma que permitira a las AFP en forma voluntaria,
colocar un segundofondode pensiones, que estariaintegramenteinvertidoen
instrumentos de renta fija. Los afiliados al sistema de pensiones podrian
escoger entre elfondode eventual mayor rentabilidad perode masriesgoo
aquél que manejaria carteras deinversion menosfluctuante.

2.- Econémicamente, el volumen alcanzado porlos Fondos de Pensiones es
muyimportante para el pais, aunque actuarialmente debiera sermucho mayor
deno existir el grave problema de laevasion por las circunstancias laborales,
infracciones o desinterés por cotizar. La contraccién del valor de esos
capitales, causado por los efectos bursatiles ya comentados, ha motivado
también a las autoridades a buscar nuevas alternativas para modificar la
politica deinversion. Amarzode 1996, los activos totales de los Fondos de
Pensiones alcanzaban aUS$ 25.648 millones.

Desde sus inicios, la Comision Clasificadora de Riesgo, encargada de
calificary clasificar alasempresas enlasque puedeninvertirlas AFP, disefi¢
estrategias para garantizar la seguridad y rentabilidad de las inversiones,
estableciendo unaacuciosaseleccidnde organismosy tipos de instrumentos,
politica que en parte explica la concentraciéon de capitales en un limitado
numero de empresas. Actualmente la Superintendenciade AFP hamodificado
esta politica, y estimula la diversificacién de las carteras, con el fin de
minimizar la gravitacion que pueden tener algunos de |os instrumentos
seleccionados. Del mismo modo ha otorgado una mayor atencion a las
colocaciones en paises extranjeros (amarzo de 1996, solo estaban invertidos
en el extranjero US$ 50 millones) y se estudia !a factibilidad de invertir en
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proyectos del Estado chileno, especialmente en inversiones publicas. Estas
propuestas graficanlanecesidad quetiene el Sistemade Fondosde Pensiones
de prever situaciones criticas, incorporando oportunamente nuevas directrices
cuandolas circunstancias asilojustifican.

3.- Un importante dialogo sobre inversiones previsionales que hasta el
momentonohalogradolanecesariaprofundidad y claridad conceptual que el
estamento social requiere, serelaciona con lapreguntabasica: 4, El Sistema
debe invertir sus recursos soloen activos que garanticen rentabilidad conocida
0 éstos deben extenderse hacia areas relacionadas con la produccion ylos
servicios, lo que conlieva a incorporar las variables de ganancia o pérdida
naturales de los mercados bursatiles?. De aceptarse la segunda alternativa,
lainterrogante adicional seria: ; Qué proporcion Optima permite el desarrollo
del Sistema que no afecte en forma significativa la rentabilidad como
consecuenciade los desajustes que cada ciertotiempo provocanias alzasy
bajas no controladas delostitulos accionarios elegidos?.

Enel presente, se haoptado porlasegundaalternativa, perolas consecuencias
de esos desajustes, parecen no haber sido ponderados con la debida
precision. Enefecto, la actual distribucion de capitales en acciones (casiun
terciodel total del Fondo) halogrado, endiversas oportunidades, afectarlas
tasas positivas delos activos “rentafija” (querepresentan mas dedos tercios
deltotal).

Se hace necesario establecer en forma periddica y con el maximo de
rigurosidad, la proporcién de los capitales que pueden destinarse arentas
variables y definir la forma como deben manejarse esos activos, para no
producir graves distorsiones en los mercados de capitales. Enla practica, la
magnitud derecursosquelas AFP han colocadoen accionesde empresasha
originado una inelasticidad finaciera importante, limitando la decisién de
prontaliguidacion, en lapercepcion de bajas bursatiles, dados los trascendentes
efectos que podrian originarse, y la consiguiente e inevitable participacion de
la autoridad econdmica estatal ental caso.

4 .- Lapoliticadeinversionesvigente se asemejaaladelos Fondos Mutuos
(F.M.) parasus carteras de caracter mixto, tanto en elmecanismode célculo
de los valores de las “cuotas” como la forma de seleccionarlas. En su
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estructuralas AFP tienen caracteristicas similares alos F.M., peroiadiferencia
esta relacionada con los “participantes” de estas organizaciones: mientras
los inversionistas de los F.M. ingresan en forma ocasional y voluntaria,
aceptando los riesgos pertinentes, los afiliados ala AFP estan obligados a
participar. Los primeros pueden retirarse del proceso de inversién cuando lo
deseen, asumiendo laganancia(olapérdida), segln sean sus intereses del
momento. Porelcontrario, los afiliados alas AFP estan cautivos en el Sistema
y su retiro esta condicionado al cumplimiento de requisitos preestablecidos.
En periodosde bajarentabilidad, sus mejores opciones consisten endiferir por
alguntiempola demanda de beneficios y optar por trasladarse a otra AFP, con
las limitadas posibilidades que ambos mecanismos lesofrecen, ylos eventuales
efectos negativos para su condicién de vida.

Otro aspecto que tampoco ha sido examinado pUblicamente en toda la
dimension de sus implicaciones previsionales, se refierealavalorizacion de
los activos invertidos por el Sistema, especialmente los de origen bursatil,
pues el procedimiento que se adopte tiene unaconnotacién fundamentalenla
determinacion de! “valor dela cuota”, y por ende, sobre el capital previsional
de cada afiliado. Segun hainformado la Superintendencia de AFP, estaen
revision el procedimiento de valoracion de activos.

E. Los afiliados y susistemade prevision

1.- Como ya ha sido sefialado, la cuenta de capitalizacion individual es
considerada como una cuenta personal y de ahorro obligatorio, que cada
afiliado puede administrar segiin sus intereses inmediatos y futuros, en el
marco que establece el D.L. 3500. Este enfoque de alguna manera afectael
concepto basico del seguro social, esto es, garantizar el nivel econémico de
vida a edades avanzadas, mediante la obtencién de unapension permanente
( cuando se pierde capacidad parageneraringresos).

La actitud inmediata del afiliado de edad mayor afectado por cesantia laboral
transitoria o definitiva, eslograr un prontoingreso que reemplace ala pérdida
o disminucién de su remuneracion. Si cumple los requisitos, es aitamente
probable que solicite acogerse alapension anticipada de vejez, de preferencia
enla modalidad de “ Retiro Programado”.
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La llamada pension de Retiro Programado consiste en determinar
actuarialmente un monto méximo anual ( “anualidad™), que le corresponda
segun sus caracteristicas demogréficas y las de su grupo familiar con
derecho. Debe tenerse presente, eso si, que todo beneficiario siempre
puede solicitar un monto inferior a ese maximo determinado. El monto de
la prestacion es recaiculado cada doce meses. En lo que generalmente no
se repara es que si no hay un “habil manejo financiero” del beneficio, el
proceso actuarial de calculo del “retiro programado” puede conducir a la
extincion del “capital residual” dela cuentaindividual antes de su fallecimiento,
quedando como Unica opciéon la pension minima ( aun cuando
transitoriamente, en los periodos iniciales, pudieren producirse aumentos
del valor de la anualidad). La situacién critica se explica, en términos muy
generales, por la forma de fijar las tasas de retiro programado v la directa
correlacion que existe entre esas tasas de retiro programado utilizadas, las
rentabilidades reales logradas en los periodos correspondientes y la
mecanica actuarial de calculo del monto maximo de la anualidad.

En estricto concepto previsional, el Retiro Programado no constituye una
pension, sinoque es unaformade retirarrecursos de una cuentaindividual con
determinadasreglas preestablecidas.

La autoridad hahechonotar que el trabajador afiliado siempre esté protegido,
pues puede solicitarla pensionminima de cargo estatal. Lasolucién ofrecida
resulta paraddjica, sise tiene presente que el nuevo Sistema fue justificado
principalmente porestimar oneroso el cargoque las pensiones dei Sistemade
Seguridad Socialrepresentaban parael Estado.

El Gobiermno hareconocido elriesgo previsional que envuelve esta prestacion
y promueve la aprobacion legal de un mecanismofinanciero cuyo efecto sea
resiringirlademanda de pensiones de Retiro Programado.

2.- Unproblema agudo para los trabajadores en relacién al nuevo sistema
previsional, eslafaltade orientacidnreal y practicaque los ayude avelar por
susinteresespresentesyfuturos. Todoel Sistema estasusientadoenlatoma
permanente de decisiones financieras o de caracter economico, la mayor
parte complejas. Laautoridad invita alos afiliados ainformarse previamente,
olvidando, en ciertaforma, losrelativamentebajos niveles de educacion yde
conocimientos delostrabajadores. Asi, porejemplo, promueve:
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- informarse de las rentabilidades de cada AFP, para elegir su ingreso o
permanenciaen algunadeellas, esto agravado por €l hecho que ninguna
AFP puede asegurar rentabilidades futuras.

- informarse para seleccionar el tipo de pension que puede serle mas
favorable ( anticipada ode vejez)

- informarse de la eleccion de la modalidad que le puede resultar mas
ventajosaasusintereses

- informarse sobre la institucion que administrara su pension de vejez (o
compaiiia de seguros de vida)

- informarse sobre la oportunidad en que pueden solicitar beneficios,
teniendo en cuenta las variaciones de los mercados financieros.

Enresumen, estasy otrasopciones requierende afiliados con conocimientos
basicos de calculos financieros, calcuios actuariales, expectativas de la
economia; incluso, cuando el afiliadofallece, muchasde esas alternativas las
debe manejarlafamilia { conyuge, hijos, padres). Lamayoriadelapoblacion
trabajadorano estacapacitada paraactuarenforma eficiente y se ve obligada
atomar decisiones desinformadas o recurrir a seudo-asesores, consultores
ointermediarios, cuyos conocimientos frecuentemente son limitados o estan
movidos porintereses personales.

Surge, entonces, lanecesidad de quela autoridad, velando poriosintereses
de los afiliados, busque establecer una estructura formal que permita a
cualquier trabajador acceder a una adecuada orientacion profesional. La
Superintendencia de AFP, apoyada en mecanismos computacionales, ha
querido avanzar en la solucion de estos problemas, peropersistenlos grandes
vacios deinformacién paralograrlaoptimizacion en las decisiones.

3.- Asociadaconlassituacionesreciéndescritas, peroquelamentablemente
no es percibida por los trabajadores, especialmente por los mas jovenes
cualquiera que sea su nivel educativo, eslaconcienciadeque el Sistemade
Fondos de Pensiones esta fundamentado en un esquema financiero de
capitalizacion, en el cual el tiempode permanenciade sus fondosy el nivel de
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rentas cotizables sonlas variablesdecisivas paraalcanzar niveles satisfactorios
de prestaciones previsionales.

Larealidad actual del Sistemade Fondos de Pensiones, sea porungradode
faltade conciencia del trabajador y/o de su empleador o por generacion del
modelo econémico imperante, particularmente en aquélio que dice relacion
con la modernizacion tecno-profesional, es que una parte apreciable de la
poblacion cubierta por el Sistema no esta cotizando regularmente, en especial
durante sus afios laboralesjovenes.

Conun ejemplo simple se puede graficar el grave efecto negativo paratodo
trabajador del hecho de que no efectue cotizacién al Sistemaenlos primeros
anos laborales. Sup6ngase untrabajador varén que inicia su vidalaboral a
los 20 afios de edad y cotiza, de manera continua, durante los 5 primeros
afos, y deja de cotizar por el resto de su vidalaborai. A los 65 afiosde edad,
con una tasa de interés promedio de 5.4%, capitalizado mensualmente,
alcanza un capital C. Si ese mismo trabajador no hubiere cotizado, y sélo
inicia su vida previsional alos 50 afios de edad, necesita cotizar porunarenta
masdeldobledelaqueteniaalos 20 afios de edad, para alcanzar el mismo
capital, conidénticomecanismode capitalizacion. Esto es, que esa persona
debe trabajar el triple de tiempo ( 15 afios) y cotizar por mas del doble de
la renta ( 2.15 veces), para poder tener a los 65 afios de edad, el mismo
capital C.

Las AFP en Chile, a pesar de las disposiciones legales de obligatoriedad
de afiliacibn delos trabajadores yde las penalidades que laevasion origina,
pareciera que no dan debida atencién al incumplimiento previsional,
posiblemente debido al costo operacional/legal que el cobroles reporta, tanto
mas, a consecuencia de las caracteristicas que adquiere el frabajo de
servicios temporales, con locual larecuperacion atomizadade recaudaciones
no le es rentable. Hay aqui, entonces, un problemaque tieneimplicaciones
conjuntas financiero/previsionales. '

4.- Un aspecto del modelo de previsidn chileno sobre el cual recién
comienzan arevelarse criticas en cuanto a sus mecanismos operacionales,
esla participacion en el Sistema, delas compafias privadasde seguros. Esta
circunstanciade ausencia reflexiva, posiblemente se explica por elmuy bajo
nimero de pensiones de vejez poredad que estan sirviendo esas entidades.
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De acuerdo con laley, tode afiliado que haya alcanzadola edad de 60 afios si
esmujeryde65en el casodelos hombres, tiene derecho a solicitar pension
devejez, enfuncional valordel saldo de su capital acumulado. Con este capital
debe acudirauna compafia privada de seguro para contratar la polizadela
pensién que de manera vitalicia ydefinitivarecibira. Ahorabien, el Sistemadeja
ala propia decisién del afiliadola elecciéon de la Compafia privada de seguro
devida paracontratar su péliza. Amarzode 1996, un total de 22 compaiiias
de seguros atienden contratos de seguros respecto de los cuales aplican
tasas implicitas que fluctian entre 4.9 % y 5.72% con un promedic general de
5.25%.

No es de extrafnar entonces, que el afiliado, persona de avanzada edad al
momento de acogersealapension, y unaparteapreciable de ellos con unbajo
nivel educativo, debarecurrir ala asesoriade vendedores/comisionistas que
inducen decisiones mas bien orientadas por la perspectiva de su propia
gananciaenlaoperacion.

Ademas, las companias de seguros, estan normadas en cuanto a lo
financiero por un organismo del Estado, pero no se ha estudiado
suficientemente su solidez y eficacia en lo previsional, ya que hasta el
momento, después de quince anos de funcionamiento del sistema, sirven
entre todas ellas, un nimeroinfimo de pensiones, si se hace una proyecciéon
actuarial al estado de régimen.

5.- Enestos momentos en Chile se reactiva una discusion publica que ya
habia aflorado hace mas de dos afios, sobre los excesivos traspasos de
afiliados entre AFP. Este problema, sin duda, deriva de la insercion del
sistema previsional en el modelo econémico vigente.

De acuerdo con esos principios, las AFP deben ofrecer sus servicios en el
mercado, afinde captar afiliados. Enelmarcode estemecanismo, cada AFP
cuenta con vendedores cuyafuncion es captar afiliados para su institucion.
Estos vendedores, cuya cifra total no esta plenamente establecida - segun
distintasfuentes fluctian enfre 14,000y 17.000y seles llama*“trabajadoresdel
sistema”- reciben una comision por cada afiliado nuevo otraspasadodesde
otra AFP. La comision se fija por lo general, como porcentaje del ingreso
impenible del afiliado captado.
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¢ Cudlhasidolaresultante de ese mecanismo?. Quelos captadores/vendedores
estimulan por distintos procedimientos, el cambio de afiliados deuna AFP a
otra, generandose apreciables flujos de afiliados hacia aquellas AFP que
cuentan con mas captadores/vendedores o pagan masaltas comisiones. Se
ha informado que mas de la mitad de los afiliados que se cambian de AFP
tienen menos de unafio de permanenciaenla AFP dedonde salen.

E! Gobierno hapropuesto al Parlamento una normativalegal, enlaque obliga
al afiliado a permanecer al menos un afio enla AFP, en caso contrario debe
asumir el costodel cambio. Estapropuestahasido objetada por determinados
sectores, incluso por algunas AFP, fundadas en el principio de libertad de
mercado, aun cuando con anterioridad -afio 1994- propiciaban la aplicacién
de medidas restrictivas al traspaso.

F. Notas adicionales

Si bien el Sistema de Fondos de Pensiones tiene la ventaja de estar
fundamentado en un estatuto basico de caracter universal que normaliza los
tipos y modalidades de las prestaciones, no ha logrado superar o eliminar
muchas delas severas criticas que fueron formuladasal Sistema de Seguridad
Social. Entre ellas:

- La universalidad del sistema de AFP no fue total, pues dej6 fuera,
manteniendo su misma ley previsional, a las Cajas de Previsién de la
Defensa Nacional y de Carabineros (policias).

- Tresdelasinstituciones del Sistema anterior concentraban el 90% deios
asegurados, Y una sola de ellas- el Servicio de Seguro Social- el 72%.

En el Sistema de AFP, tres de las Administradoras atienden el 69% del
total de afiliados activos y una de ellas- la AFP Provida -registra el 31 %.

- Parala creacion o eliminacion de unainstitucién previsional en el sistema
de Seguridad Social serequeriade unaley, generalmentedelarga discusion
en el Gobierno yen el Parlamento. Durante los 15 afios defuncionamiento
del Sistemade AFP, algunas Administradoras han debido serliquidadas,
principalmente por incumplimiento de requisitos legales, y otras se han
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fusionado, reduciendo, como se ha sefialado, a s6lo 15 ( a principios de
1995 eran 21).

Todo este proceso se ha efectuado mediante resoluciones administrativas.
Elio significa que un trabajador afiliado cambiade Administradorade undia
para otro sin su conocimiento ni menos su comprension del hecho.

Se critico con énfasis que las leyes previsionales de empleados vy, en
algunos casos de trabajadores manuales en ia seguridad social, incluian
prestaciones ajenas al conceptosocial. Erael caso, sedecia, delapension
de antigledad que permitia pensionarse por afios de servicio- 30 o
menos anos-. Sin embargo, en el Sistema de AFP esta incorporada la
“pension anticipada”, particularmente |a de Retiro Programado, que no
condicionalaedad para pensionarse,sino simplemente al excedente de
su cuentade capitalizacion siempre que le permita cumplir deferminadas
cuotas financieras.

Se criticd fuertemente al manejo financiero de los capitales que hizo la
Seguridad Social, que por el hecho de ser invertidos en préstamos
habitacionales con caracter social, se fueron deteriorando. El Sistemade
AFP, apesardel cortotiempotranscurridode su vigencia, siselecompara
con los cincuenta afios que rigio el sistema anterior, ya ha sufrido los
efectos negativosde lainversion de susfondos. Asi, porejemplo, en 1995
la rentabilidad real anual del fondo de pensiones fue, en promedio, de -
2,5%, lo que significa que larentabilidad de la inversion en instrumentos
accionarios fué negativa en cercade - 20%, ya que el 70% de los fondos
invertidos en renta fija tuvieron tasas del orden del 5%.

Se sostuvo que el sistema de seguridad social se hizo altamente
dependiente del financiamiento del Estado. Sin embargo, el sistema de
AFP es legalmente dependiente del Estado, en la medida que éste
responde por el costo de las pensiones minimas, flujo de gastos que en
el futuro se puede prever tendra una fuerte gravitacion debido al
incumplimiento o bajo nivel de cotizacién de un amplio segmento de
afiliados jovenes, asi comotambiénen el caso de quiebradeuna A.F.P.

Se hasenalado que las pensiones originadas en el sistema de AFP estan

resguardadas de la pérdida de valor real por efectos de la inflacion
monetaria, debido a que se expresan en Unidades de Fomento, indicador
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que automaticamente cambia un funciénde las variaciones del Indice de
Precios al Consumidor, y que tal defensadel patrimonio de los beneficiarios
no se tenia en el sistema de Seguridad Social. Esa afirmacion no es
totalmente exacta, en razén a que desde Enero de 1964 se establecio
el régimen de pensiones minimas y el sistema de “revalorizacion de
pensiones”, el cual estabafundado sobrebases técnicas universales, ya
gue la revalorizacién consistié en actualizar el valor adquisitivo inicial de
todas las pensiones. La mecanica de réevalorizacion se efectud
amplificando el valor de 1a pensién por el cociente entre el Indice de
Precios al Consumidor del afio anterior al reajuste y el que existia en el
afiode concesién de la pensién. Lareajustabilidad anual delas pensiones
a partirde ese momento, se cumpifa en todos los regimenes previsionales,
proceso que solo se vio alterado a partir de 1974.

Comentariofinal

El examen de la situacién de ios saldos de las cuentas individuaies de los
asegurados afectos al nuevo sistema muestra una realidad distinta y
contrapuesta aaquéllaque desde el punto devistafinanciero global aparece
como favorable para los afiliados, cuando se sefala que el sistema maneja
recursos totales de US$ 25 mil millones y se han obtenido tasas promedio
reales derentabilidad anualdelordendel 12,6 %.

Como se havisto, aun sindisponer de toda lainformacion necesaria, puede
estimarse que las expectativas de niveles de prestacionesque se ajusten a
condiciones favorables parael jubilado estan siendo hasta ahoradificiles de
alcanzar.

Los montos de primas requeridos para que un afiliado pueda optar una
pensién vitalicia de un nivel similar a su remuneracion imponible son de una
magnitud muy superior, en la mayor parte de los casos, a los saidos
individuales acumulados hasta la fecha. Todo induce a concluir que el
modelofinanciero aplicado es masfavorable paraaquéllos quetieneningresos
altos, ocupaciones estables, unriguroso cumplimientode laobligaciéon impositiva
yademas pueden disponer o lograrrecursos adicionales para compensarla
faltade capitales, queles permita obtener una prestacion de nivel aceptable
parasuvida futura.
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Estas reflexiones derivadas del analisis financiero-estadistico refuerzan la
sugerencia que se haformulado en diversas partes de mi exposicion, sobre
lanecesidad de que el Sistema chilenode Fondos de Pensionesrealice cuanto
antes un estudio actuarial que contribuya a perfeccionar el sistema, cuantificar
las implicaciones que éste pudiera tener para el Estado en su calidad de
garante y valorar las consecuencias negativas que pudiere tener para la
poblaciontrabajadora.
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ESQUEMA DEL SISTEMA DE PENSIONES
Decreto Ley N°3500-13 de noviembre de 1980
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ESTADISTICAS DE REFERENCIA
COTIZACIONES AL SISTEMA DE FONDOS DE PENSIONES

a) Cotizacion de cargo del trabajador

% (Salario hasta 60 U.F.)

Fondo de Pensiones

- Administracién AFP (Prom. marza 1996)

- Seguro invalidez/sobrevivencia de activos
(Promedioc marzo 1996)

Voluntaria

10,00
223

0,68

x%

b) Cotizacion de cargo del empleador
(s6lo para casos particulares)

Cuenta de Ahorro de indemnizacién:
Trabajadores de casas particulares

Qtros trabajadores particulares

4,11% de remuneracidnimponible 60UF, durante 11
anos

4,11 (o mas) de remuneracién imponible durante 11
afios

c) Depositos extraordinarios
Convenidos con el empleador

Porcentaje de remuneracién o monte fijo Gnico

POBLACION ASEGURADAEN EL SISTEMA DE FONDOS DE PENSIONES

a) Poblacion afiliada y cotizantes

Afno Nimero de Nimero de %

Afiliados Cotizantes Cotiz/Afil
1982 1.400.000 1.060.000 73,6
1985 2.283.830 1.558.194 68,2
1990 3.739.542 2.642.757 707
1996 5.404.375 2.516.284 46,6
{(marzo)
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b) Fuerza de trabajo en la poblacion de edades 15 afios y mas-Chile

Fuerza de Trabajo!

Ocupada Desocupada

5.204.280 4.923.810 280.480

c) Edades de los afiliados-marzo de 1996

Edades (afos) Namero %
Menos de 35 3.175.277 58,8
35-50 1.714.222 31,7

50 y mas (*) 514.876 9,5
Totales 5.404.375 100,0

d) Composicion de las poblaciones aseguradas - marzo 1996

Situacion laboral Total % Hombres Mujeres
Afiliados 5.253.981 97,2 3.169.581 2.084.400
Dependientes 150.394 2,8 87.031 63.363
Independientes 5.404.375 3.256.612 2.147.763
Cotizantes 2.457 412 46,8

Dependientes 58.872 39,1

Independientes 2.516.284 46,6

' Encuesta correspondiente al trimestre agosto/octubre 1995.
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CUENTASINDIVIDUALES DE CAPITALIZACION
a) Saldos en la cuenta de capitalizacion de 5.184.102 afiliados al 30 de septiembre de 1995

Miles de US$ % de Afiliados % Acumuiado
0 3,52 3,5
menos de 1.200 48,9 52,4
1.200-2.500 14,3 66,7
2.500-4.900 13,1 79,8
4.900-7.300 6,2 86,0
7.300-9.800 3,6 89,6
9.800-12.000 2,3 91,9
12.200 y mas 8,1 100,0

100,0

b) Ei 50% de la poblacion afiliada (sin incluir aquélios con cero de saldo) tiene un promedio de
US$ 420 en sus cuentas de capitalizacién individual.

c) Namero de traspasos de afiliados desde una AFP a otra (entre cuentas de capitalizacién
individual}.
Promedio Mensual (enero/octubre 1995} 107.000

INGRESO IMPCNIBLE - Promedios al 31 de Octubre de 1995
a) ingreso promedio de los cotizantes

a) Ingreso promedio de los cotizantes

Cotizantes dependientes US$ 523
Hombres US$ 559
Mujeres US$ 451
Cotizantes independientes US$ 298
Hombres USS$ 325
Mujeres US$ 249

b) ingreso promedio imponible del 50% de los cotizantes de menores ingresos.
CHS$ 85.400 Us$ 210

¢) Relacién entre ingreso imponible promedio general y el del 50% de los cotizantes de
mas bajas remuneraciones.

2 Corresponden a 184.446 afiliados del total de 5.184.102 registrados por las estadisticas de la
Superintendencia de AFP.
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US$517/US$ 210 practicamente 2.5 veces
PRESTACIONES - hasta 30 de septiembre de 1985

a) Pensionados por vejez edad

94.877

b} Pensionados por vejez anticipada

80.313°

¢} Afiliados declarados invdlidos

37.771*

d} Afiliados faliecidos

Afiliados no pensionados

63.889

Afiliados pensionados’

12.406

de vejez

4.546

de invalidez

7.860

e) Rentas Vitalicias (mes septiembre 1995)

Compaiia de Seguros

21

Vejez

Prima Gnica-promedio namero de pélizas

147

Prima anica promedio

1.056,39 UF

Tasa implicita promedio

4,92

Vejez anticipada

Numero de pdlizas

1.429

Prima Unica promedio

1.373,32 UF

Tasa implicita promedio

4,78

f) Pensiones de invalidez. Rentas Vitalicias

contratadas (septiemhre 1995)

Invalidez total

Numero de pdlizas

42

Prima Gnica-promedio

1.404,29 UF

Tasa implicita promedio

4,81

Invalidez parcial

Numero de pélizas

Prima unica promedio

760,48 UF

Tasas implicitas-promedic

5,06

Sobrevivencia

Namero de pélizas

77

Prima unica-promedio

1.553,64 UF

Tasa implicita

4,67

Incluye 4.546 afiliados pensionados fallecidos.
¢  Incluye 7.860 afiliados declarados invalides fallecidos.
5 No incluye los que contrataron Renta Vitalicia.
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US$ 517/US$ 210 practicamente 2.5 veces
PRESTACIONES - hasta 30 de septiembre de 1995

1.- Instituciones Estatales (Goebierno

Nacional) 10.236,63
1.1. Banco Central de Chile (B.C.CH.) 9.711,03

-Pagarés Descontables 86,34

-Pagarés Reajustables (B.C.CH.} 8.986,71

-Pagarés Tasa Flotante 637,98

1.2. Tesoreria General de la Republica (TGR) 13,34

-Pagarés Reajustables T.G.R. 5,78

-Bonos de la Reforma Agraria 7,06

-Otros 0,50

1.3. Ministerio de la Vivienda y Urbanismo

(MINVIU) --

-Letras de Crédito MINVIU -

1.4. Instituto de Normalizacion Previsional

(INF) 512,26

-Bonos de Reconocimiento emitidos por el INP y

otras de prevision 512,26

2. Instituciones Financieras (1.F.) 6.312,39
-Depdsitos a plazo y Pagarés |.F. 1.573,16

-Letras de Crédito I.F. 4.183,84

-Bonos Bancarios |.F. 238,19

-Bonos Subordinados I.F. 87,26

-Acciones |.F. 229,94

3. Empresas (E) 9.042,21
-Acciones de Sociedad Anodnimas Abiertas 7.078,77

-Acciones que no requieren aprobacion de la

Comision Clasificadora de Riesgos 1,37

-Acciones de Socied. Andn. Inmaobiliarias --

-Bonos de E. Publicas y privadas 1.260,10

-Bonos Canjeables en Acciones 35,31

-Cuotas de Fondos de Inversién Inmobiliarios 311,54

-Cuotas de Fondos de inversion de Desarrollode E. 156,88

-Cuotas de Fondos de Inversion Mobiliarios 200,24

-Cuotas de Fondos de Inversién de Créditos

Securitizados --

-Efectes de Comercio -

4. Inversién Extranjera (I.E.) 49,85
-instrumentos Extranjeros 49,85

5. Activo Disponible 7,41
-Cuentas Corrientes (Tipo 2) 0,21

-Otros (incluyendo Cuentas Corrientes (Tipo 1) 7,20

Total Activos (Millones US$) 25.648,49
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b) Concentracién dei Activo-Sector Empresas Sociedades Anénimas

Ei 10% de las 114 empresas sociedades andnimas (octubre 1995) en las cuales hay inversiones de los
fondos, concentran practicamente la cuarta parte de fos capitales invertidos.

De los sectores de empresas, la mayor concentracibn se encuentra en:

Millones US$ % del Valor Total
de los Fondos

Eléctricas 4.070,5 16,9
Comunicaciones/ 1.366,4 5,6
Teléfonos 276.,6 1,2
Petréleo 226,5 0,9

Papeles y Cartones
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LA EXPERIENCIA COLOMBIANA FRENTE A LA NUEVA SEGURIDAD SOCIAL

Introduccion

La seguridad social, entendida como el conjunto de acciones y de recursos
destinados a crear las condiciones para satisfacer las necesidades del ser
humano por medio de prestaciones asistenciales, econdémicas y sociales,
forma parte insustituible de sus propias condiciones de vida. Por estas
razones, todas las naciones, con mayor o menor alcance y con modelos
diferentes, han constituido sus propios sistemas de seguridad social para
asegurar lacoberturade servicios, particularmente en tres areas especificas:
la salud, las pensiones y los riesgos profesionales.

En Colombia, desde los comienzos del siglo pasado, se inicié el desarrollo
de la seguridad social con la adopcidn de diferentes sistemas pensionales,
en principio para grupos especiales y posteriormente para todos los
trabajadores. Su manejo fue disperso y ambiguo porque no requeria mayor
precision. Simplemente se considerd como el conjunto de actividades que
debian ser asumidas por el Estado benefactor para garantizar algunos
derechos de los individuos.

Desde ese entonces hasta hoy se han registrado significativos progresos
que determinan la constitucioén de un modelo dual que integra recursos e
intereses del Estado con aquélios de las empresas privadas, con lo cual se
logra un sistema de seguridad social integral.

Este documento tiene como objetivo presentar el esquema de seguridad
social vigente en Colombia. Para ello, se analizan tres partes: en primerlugar,
sedescriben|os esfuerzos de los sectores publico y privado para el desarrollo
de la seguridad social, hasta llegar al esquema que operaba en 1990; en
segundo lugar, sedescribelareforma queimplantala adecuacion del sistema
y la definicion del modelo de seguridad social integral; en tercer lugar, se
presentan algunos resultados significativos, después de cerca de dos afios de
aplicacion delareforma, y la proyeccidn hacia el futuro de laseguridad social
con ajustes almodelo actual.
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1. Modelo de seguridad social vigente antesde laLey 100 de 1993

La seguridad social en Colombia no obedecia al cumplimiento de una politica
integral ni existian directrices unificadas. La normatividad y las entidades que
surgieron de su aplicacion eranreflejode esfuerzos einiciativas aislados, asi
propendieran porla consecucionde metas similares paramejorar el nivelde
vida delos afiliados. Lanacion, los departamentos ylos municipios adelantaban
acciones para prestar servicios de seguridad social, perocondiverso grado
en su alcance y en su capacidad. Por su parte, las empresas privadas
dedicaban recursos significativos y adelantaban accionesimportantes para
darlebienestar a sus trabajadores.

En consecuencia, el sistema de seguridad social en Colombia, entendido
como el conjunto de medios paralaproteccion delos ciudadanos, erafrutode
lainiciativa conjuntadel Estado, delas empresas ydelasmismas personas
para dar respuesta a la necesidad de atender servicios inaplazables de la
poblacidn.

Por otra parte, lavariedad deregimenes ydeinstituciones especializadas en
los diferentes servicios, fueron el resultado de la influencia de modelos
externos ydelas accionesaisladas de cada gobierno, quede maneradirecta
o por la motivacioén ala empresa privada, influyeron en la decision de darle
respuesta a diferentes prioridadesdela comunidad.

Sin embargo, lo anterior no significa que no se haya logrado configurar un
sistema de seguridad social en Colombia. Por el contrario, acontinuacion se
presenta un analisis de los distintos componentes del sistema vigente en la
época anterior a sureforma.

1.1. ElSeguro Social Obligatorio

Por Seguro Social se entiende el subsistema deproteccion alos trabajadores
del sector privado, formal y de las zonas urbanas.

A este régimen han estado afiliados los trabajadores de las empresas

privadas, los funcionarios de la seguridad social y los pensionados del mismo
régimen.
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También tienen derecho a usar los servicios ofrecidos por este seguro
aquellas personas con especificos vinculos de parentesco con el trabajador
afiliadoy que, ademéas, convivan ydependan econémicamente de él.

En principio, el Seguro Social se estructurdé a partir de una financiaciéon
tripartita: aportes del Estado, de los patronos y de los trabajadores. Por su
parte, los riesgos profesionales eranfinanciados por los patronos; los servicios
de salud paralos pensionados por el 5% de su mesada pensional.

Elsistemadesde un principic ha sido administrado por el Instituto de Seguros
Sociales. Este Instituto era un establecimiento puablico del orden nacional,
adscrito al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; su red propia estaba
conformada por 235 centros de atencion ambulatoria y 34 clinicas; lacobertura
del seguro de salud era ampliada con la contratacion de servicios con otras
entidades pidblicas y privadas. Ademasdelos servicios ensalud engeneraly
maternidad, cubrelas contingencias de accidentesde trabajo y enfermedades
profesionales y el seguro de pensiones sobre invalidez, vejez y supervivencia.

Tambiénforma parte de este sistema la Superintendencia Nacional de Salud,
cuya funcion era ejercer inspeccion y vigilancia sobre las actividades del
seguro social obligatorio.

1.2. Laprevisiéonsocial

La prevision social es el subsistema que tiene como objetivo proteger alos
trabajadores del Estado, enlos ambitos nacional, departamental y municipal.
Cubre las contingencias de enfermedad profesional y no profesional, accidentes
de trabajo, auxilio de maternidad, vacaciones, seguro por muerte, auxilio
funerario, pension deinvalidez, vejez y jubilacion.

Se financia con aportes de las entidades publicas y de los trabajadores; las
~ pensiones sonfinanciadas con aportes del tesoro ptblico, provenientes de los
tres ambitos estatales.

La prevision social era administrada porinstituciones publicas descentralizadas
del orden nacional, departamental ymunicipal, denominadas cajas de prevision
social; prestaban servicios directamente y se complementaban con la
contratacion deterceros.
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1.3. Elsubsidiofamiliar

El subsistemade subsidio familiar protege alos trabajadores permanentes,
publicos y privados, y a sus familias. Surgido por iniciativa de la empresa
privada, fue establecido como obligacion legal de patronos privados y publicos,
con laprestaciondelos servicios a cargo de cajas de compensacion familiar;
estas cajas eran entidades sin animo delucro, y operaban en las diferentes
regiones del pais, bajo la vigilancia del Estado, por intermedio de la
Superintendenciade Subsidio Familiar.

Su coberturaha comprendido pago de subsidios en dinero, salud, vivienda,
recreacion, actividades culturales ymercadeode productos. Hasidofinanciado
conlos aportesde los patronos, correspondientes al 4% delandminamensual
de cadaempresa. Su cobertura ha sidolimitaday complementaria al seguro
social y a laprevision social.

1.4. Laasistenciapublica

La asistencia publica es el subsistema para satisfacer las necesidades
basicas de salud, relacionadas con prevencion de enfermedades y con
programas de conservacion, recuperacion y rehabilitacion.

Ha sido ofrecida por el Estado ala poblacidon engeneral, pero su coberturase
ha limitado a grupos poblacionales no cubiertos por la proteccion mas
evolucionada, comoesel casodelosindigentesy el estrato de poblacionde
menores recursos.

Paraello, el Estado hadesarrollado unared formada por hospitales, hospicios,
ancianatos y demas entes cobijados bajo el nombre de beneficencia, cuya
financiacion se hacia con el aportedelasloterias y de algunosimpuestos. Esta
red estd compuestapor mas de 2.600 puestos y centros de salud y mas de
600 hospitales, administrados y financiados con recursos estatales y con el
apoyode algunasinstituciones privadas.

1.5. Laasistenciasocial

Es el conjuntode mecanismos de proteccién para complementarlas formas
de asistenciamencionadas anteriormente.
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Esta destinado a cubrir servicios especializados de recreacion y vivienda a
trabajadorespiiblicos y alaprestacion de los servicios basicos de los grupos
poblacionales vuinerables. Abarca los siguientes campos de accion:

1.5.1. Eibienestarfamiliar

Comprende la prestacion de los serviciosreferidos alaprotecciénjuridicay
social del menor y, en general, de la familia. Desde sus comienzos, ha
dedicado recursosy esfuerzos aprevenir y combatir ladesnutricion materno
infantil y el amparo de los ancianos. Se hafinanciado con el 2% delanomina
mensual de las empresas privadas y publicas. Ha sido administrado por el
instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), establecimiento publico,
adscrito al Ministerio de Salud.

1.5.2. Laproteccion alos ancianos

Existe regulacion sobre la proteccidn al anciano, referida alos pensionados
por jubilacidn o vejez, del sector privado y pUblico, en la cual se establecen
soluciones al abandono familiar, la pobreza, el desempleo, la desintegracion
familiar y laindigencia.

Para su cumplimiento se han utilizado diferentes entidades y estrategias,
como ancianatos de iniciativa privada, de comunidades religiosas y de
beneficencia departamentail, administrados como entidades sin animo de
lucro, financiadas con recursos del Estado y de entidades privadas.

1.6. Otrosservicios sociales

Ofras actividades de asistencia social, complementarias de las anteriores,
han sidolafinanciacion subsidiadade programas de vivienda, la capacitacion
delrecurso humano parael mercado laboral ylos programas de recreaciony
disfrute de los periodos vacacionales.

E! Fondo Nacional del Ahorro, estabalecimiento pablico del orden nacional,
administralosrecursos de las cesantiasde los trabajadores del Estado para
lafinanciacion subsidiada de programas de vivienda a sus afiliados. Ademas,
han existido otras entidades que promueven yfinancian programasde vivienda
tanto para grupos de empleados publicos como paragrupos poblacionales de
los estratos mas bajos.
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El Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), establecimiento publico del orden
nacional, adscrito al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, tiene como
objetivola formacion profesional del recurso humano para el desarrollo del
pais. Cubrelasnecesidades derecursohumano capacitadotécnicamente en
los diferentes sectores de la produccién. Ha sido financiado con el 2% dela
némina mensual de las empresas publicas y privadas.

LaPromotoradeVacaciones yRecreacion (PROSOCIAL), empresaindustrial
y comercial del Estado, ha administrado programas de recreaciony centros
vacacionales para empleadosdel Estado.

Ademas, han existido otras entidades, con cobertura de poblaciones
especificas, como el Fondo de Bienestar Social de Santafé de Bogota y el
Hospital Militar, adscrito alMinisterio de Defensa Nacional.

1.7 Seguridad social de origen privado

La seguridad social ha tenido gran participacion del sector privado,
especialmente enla prestacion de servicios de salud. En esta actividad han
estado vinculadas compafiias de seguros, universidades, instituciones y
empresasvarias.

Sufinanciacion hatenido comofuenteslos recursos provenientes detarifas,
aportes o primas laborales especiales, conlos cuales ha cubiertolos servicios
desalud, pensionesy riesgos profesionales. Su coberturallega atrabajadores
publicos y privados y a sus familias.

2. LaReformade laSeguridad Social

En 1991, conla aprobacion delanueva Constitucion Politica, Colombiainiciod
un profundo proceso de cambio en su estructura politica, administrativay
financiera. A partir del segundo semestrede ese afio, el pais pusoenmarcha
la adecuacidonde sus instituciones al nuevo esquema organizacional.

En el articulo 48 de la Constitucion Politica se especificala naturalezadela
seguridad social, su cobertura y sus principios rectores en los términos que
se transcriben a continuacion. “La seguridad social es un servicio publico de
caracter obligatorio que se prestara bajola direccién, coordinaciony control del
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Estado, en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad,
en los terminos que establezcalaley. Se garantiza a todos los habitantes el
derechoirrenunciable a la seguridad social. El Estado, con laparticipacionde
los particulares, ampliara progresivamente la cobertura de la seguridad social
guecomprenderalaprestacion delos servicios en laformaquedeterminela

ley.

Laseguridadsocial podraserprestada por entidades publicas o privadas de
conformidad con la ley. No se podran destinar ni utilizar los recursos de las
institucicnes de la seguridad social parafinesdiferentes aella. Laley definira
los medios para que los recursos destinados a pensiones mantengan su
poder adquisitivo constante”.

2.1. Motivaciones delareforma

Aunque inicialmente sblo se plante6 la reforma del régimen pensional, las
condiciones llevaron a proponer una reformaintegral yde mayor alcance de
la seguridad social, con el fin de corregir problemas estructurales tan
significativos comola coberturadelos servicios, lainequidad en los beneficios
ofrecidos ylas condiciones negativas de financiacion.

En 1990, las instituciones que hacian parte de la seguridad social cubrian
al 18% de los colombianos. Ademas, a estas entidades solo estaba afiliado
el 50% del total de los asalariados. Esto contrastaba con el 60% de cobertura
promedio registrada porla seguridad social en América Latina.

Dicha situacion confirmaba una delicadaineficienciaal encontrarque, deia
poblacién cubierta por la seguridad social, una quinta parte correspondia a
empleados del sector oficial, atendidos por mas de mil instituciones de
prevision social con regimenes de afiliacion, cotizacién y beneficios muy
diferentes. Estas condiciones y caracteristicas elevaban sustancialmente los
costos dela proteccién.

Por otra parte, el 17% de quienes devengaban un salario minimo estaban
afiliados al sistemade seguridad social; €l 46% de quienes devengaban entre
uno Y dos salarios minimos y el 66% de quienes devengaban dos o mas
salarios minimos. Alo anterior se unia la baja solidaridad, pues la poblacion
de menor capacidad econdmica estaba excluida del sistema.
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Convieneresaltar quelafaltade viabilidad financiera del sistema engeneral era
uno de los motivos principales para sustentarla reforma. En este contexto, el
debatefue mas algido sobre |a situacidon del régimen pensional.

En 1992, elgobierno presentd ante el Congresode la Repuiblicael proyectode
ley para establecerun nuevo sistema de seguridad social en pensiones, el cual
contemplalacreaciénde un sistemaindividual de ahorro pensional.

Asimismo, este proyecto contemplabala posibilidad de contratar seguros de
invalidez y supervivencia, estipulaba la garantia estatal para asegurar las
pensiones basicas, estableciamecanismos para protegerlos ahorros de los
afiliados al sistema y garantizar una rentabilidad minima de los mismos y
determinabaun aumento delas cotizaciones a cargo s6lo de empleadoresy
trabajadores.

Durante su transito legislativo, el proyecto sufrid modificaciones como la
incorporacion de toda la normatividad relativa al sistema de seguridad social
en salud, la adopcion de dos regimenes para pensiones (solidario de prima
media con prestacion definiday ahorro individual con solidaridad), la creacion
delfondo de solidaridad pensional ylaaperturaalacompetencia delmercado
a todos los servicios de seguridad social, incluido el manejo de la
administracion de riesgos profesionales.

El 23 de diciembre de 1993 fue expedida la Ley 100 que define el sistema
de seguridad social que entra a regir en Colombia a partir del 1 de abril de
1994.

2.2, Nuevomodelo de seguridad social integral

Elnuevo modelo se denominasistema de seguridad socialintegral, conformado
por el conjunto de entidades publicasy privadas, normas y procedimientos que
determinan la prestacion de los servicios de pensiones, salud y riesgos
profesionalesylos servicios complementarios.

Tiene como objetivo general dar a todas las personas y las familias la
seguridad de lograr un determinado nivel devida, a pesarde las contingencias
que se presenten. Como objetivos especificos, el nuevo modelo propende
porgarantizarlas prestaciones econdmicasy de salud a quienestienenuna
relacion laboral o lacapacidad paraafiliarse al sistema, asegurarla vinculacion
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detodala poblacion y ratificariafinanciacion del sistema con la contribucion
de todos y de acuerdo con sus capacidades.

Igualmente, el nuevo modelo tiene el objetivo especifico de lograr que el
esgquema se convierta en motordeldesarrollo del pais por su incidenciaenel
mercado de capitales, el crecimientode las empresas ylacompetenciaen el
mercado para |la prestacidn de los servicios propios del sistema.

2.2.1. Principios generales

Un aspecto fundamental de la reforma es la eliminacién del monopolio del
Estado en la prestacion de la seguridad social. LaLey 100de 1993 consagro
un sistema competitivo en donde cada ciudadano puede escogerla entidad
que le proporcione los diferentes servicios que requiere, con base en los
siguientes principios:

Eficiencia: dar mejor utilizacién social y econémica a 10§ recursos
administrativos, técnicosyfinancieros disponibles para que los beneficios a
gue da derecho la seguridad social sean prestados en forma adecuada,
oportunay suficiente.

Universalidad: dar proteccién atodos los residentes en el territorio nacional, sin
ninguna discriminacién y en todas las etapas de la vida. Para lograr la
coberturauniversal se establecenlos regimenes contributivoy subsidiado.

Solidaridad: dar apoyo a los desprotegidos al establecer que cada quien
aporte segln sus capacidades y reciba servicios segun sus necesidades
bajo la garantia, control y direccion del Estado.

Los afiliados al régimen contributivo tienen garantizados los servicios
incluidos en el Plan Obligatorio de Salud, sin importar el monto de sus
cotizaciones; los afiliados al régimen subsidiado también tienen garantizado
un plan minimo que cubre sus necesidades mas importantes y
progresivamente debe ir ampliando sus servicios hasta igualar el plan del
régimen contributivo .

Integralidad: dar cobertura de todas las contingencias que afectan las

condiciones de vida dela poblacion en salud, pensiones yriesgos profesionales.
También laintegralidad se aplicaa cadaunode los seguros: los serviciosde
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salud comprenden desde su promocion y fomento hastalarehabilitacion, en
los siguientes componentes: plan de atencién basica, plan obligatorio de
salud, plan obligatorio de salud del régimen subsidiado, plan de atencidn
complementaria, atencion de accidentes y enfermedades laborales, atencion
de accidentes detransito y eventos catastroficos.

Unidad: articular politicas, instituciones, regimenes y procedimientos parael
logrodelos objetivos propios de la seguridad social.

Participacion: establecer la intervencion de los beneficiarios dela seguridad
social enla organizacidn, control, gestion y fiscalizacion delasinstituciones y
delsistema.

2.2.2. Subsistemade pensiones

El subsistema general de pensiones garantiza el amparo contra las
contingenciasdevejez,invalidezy muerte. Paraello, estableceel reconocimiento
de pensiones, de maneradirecta o por sustitucion, y el pagode prestaciones.

Ademas delos principios generales del sistema, estaregido porla afiliacion
obligatoria y la seleccion voluntaria. Todos los trabajadores deben escoger
entre unou otrorégimen, aunquela aflliacion es voluntaria paralostrabajadores
independientes, paralos extranjerosresidentes en el pais yparalos nacionales
residentes en el exterior. Existe libertad de seleccionar administradora y
trasladarse derégimen: el afiliado puede cambiar derégimen cadatres afios
o deadministradora -dentro del mismo régimen- cada seis meses.

Igualmente, para ambos regimenes se determina una pension minima: el
monto de la pensidn en ningun caso puede ser inferior al salario minimo
mensuallegal.

El subsistemade pensiones esta compuesto pordos regimenes: el régimen
solidario de primamedia con prestacion definida (administrado por el Instituto
de Seguros Sociales) y el régimen de ahorro individual con solidaridad
(administrado por los fondos privados de pensiones).

En el régimen de prima media con prestacion definida los aportes y sus

rendimientos constituyen unfondo comtin con el cual se garantiza el pago de
las pensiones. Por su parte, en el régimen de ahorro individual con solidaridad
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los aportes y sus rendimientocs constituyen un fondo para cada afiliado
destinado a cubrir el pagoindividual delapension. Entrelos dosregimenes se
encuentran los siguientes elementos comunes:

a) prestaciones cubiertas: vejez, invalidez, supervivenciay auxilio funerario.

b) acumulacionde tiempo:la sumadelas semanas cotizadas con anterioridad
ala reforma y las cotizaciones posteriores a la ley en cualquiera de los
regimenes.

¢) aportes: el 75% a cargo del empleador y el 25% del trabajador.

d) base de cotizacion: el salario mensual del trabajador; si es salariointegral,
se calcula sobre70 % de laremuneracion, elingresobase de cotizacionno
puede exceder el equivalente a veinte salarios minimos mensuales
legales.

e) monto de cotizacién: 13.5%, distribuido en 10% para vejez y 3.5% para
invalidez, sobrevivientes y gastos de administracion; siel salarioesigual o
superior a cuatro salarios minimos mensuales, un 1% adicional para el
fondo de solidaridad pensional.

f) beneficios: las pensiones y demas prestaciones son inembargables
(excepto pensiones alimenticias y pago de créditos a cooperativas);
estan exentas del pago de impuesto de renta. Los aportes al sistema no
forman parte de la base para retencién en la fuente y no se consideran
renta o ganancia ocasional.

g) pension de invalidez por riesgo comun: debe haber cotizado minimo 26
semanas y perdido la capacidad laboral en 50% o mas; el monto de la
pensidn sera el 45% del ingreso base de cotizacién si la perdida de la
capacidad laboral esta entre 50 %Yy 65 %; tiene dereche al 1.5% adicional
por cada 50 semanas de cotizacion por encima de las primeras 500
semanas; el monto de lapension sera el 54% delingreso base de cotizacion
silapérdidade |la capacidadlaboral es del 66% omas; en este caso tiene
derecho al 2% adicional por cada 50 semanas por encima de las primeras
800 semanas.
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h) pensién de sobrevivientes: tiene como requisito que fallezca el pensionado
o, si fallece el afiliado, éste hubiere cotizado minimo 26 semanas al
momento de su muerte o en el afio inmediatamente anterior; si fallece el
pensionadose transfiere el 100% de lapensién y sifallece el afiliado, €l 45%
delingreso base de cotizacion yun 2% adicional por cada 50 semanas por
encima de las primeras 500, sin exceder el 75%. Son beneficiarios el
conyuge o compariera permanente, los hijos menores de 18 afios, los hijos
mayoresde 18 afios peromenores de 25 que dependan economicamente
ynopuedan trabajar, los hijos invalidos con dependencia econémica, los
padres dependientes econémicamente si no hay cényuge ni hijos.

De otra parte, las diferencias entre los dos regimenes se presentan en la

pension de vejez, como se resume a continuacion:

PRIMA MEDIA PRESTACION

AHORROINDIVIDUAL

DEFINIDA
Aportes Fondo comin Cuenta individual
Edad Hombres: 60 afios Mujeres:55 afios
-Seincrementaendos afios a partir del
2014
Semanas 1.000
cotizadas

Monto pensian

-el 65% del ingreso base de cotizacion
-un 2% por cada 50 semanas por
encima de 1.000 y hasta 1.200
semanas

-un 3% por cada 50 semanas por
encima de 1.200 y hasta 1.400
semanas

-pension maxima equivalente a 20
salarios minimos

-depende de la edad y del monto
acumulado en la cuenta de ahorro
individual

-en consecuencia no hay pensién
maxima

Mesada adicional

Diciembre

No hay

Medalidad Unica: promedic de los ingresos | -retiroprogramado
cotizades en los dltimos 10 afios -renta vitalicia inmediata
-mixto de los dos anteriores
Edad sin Indemnizacidn sustitutivade la pensién | Devolucién del mento acumuladoenla
semanas cuenta individual
cotizadas
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Este subsistema, de todas maneras, establece un régimen de transiciéon
aplicable entre el 1 de abril de 1994 y el 31 de diciembre de 1996, paraquienes,
almomento de entrar en vigencialareforma, hubiesen cumplidolaedad (40
afosparalos hombres y 35 paralas mujeres) ohubiesen cotizado o prestado
servicios durante 15 afios.

2.2.3. Subsistema de salud

La reforma del subsistema de salud tiene como finalidad la ampliacién de
lacobertura de los servicios y mejorar las fuentes de financiacion. Paraello,
enprimerlugar, abre la prestacion de los seguros al mercado con la creacion
de Entidades Promotoras de Salud (EPS) y amplia el serviciode salud alas
familias de los afiliados; ensegundo lugar, eleva el montodelas cotizaciones.

Ademas de los principios generales del sistema, el subsistema de salud se
rige por los de equidad, obligatoriedad, proteccién integral, libre eleccion,
autonomiainstitucional, descentralizacion administrativa, participacion social
y calidad de los servicios.

Para mejorar la eficiencia, se establece la competencia abierta en el
aseguramientoy enlaprestacion de los serviciosde salud, en contraposicion
almonopolioejercido por el Estado. Se determinala participacion de todas las
instituciones, publicas y privadas, como entidades promotoras de saludque
respondan porla afiliacion de los trabajadores, el recaudo de las cotizaciones
ylagarantiade laprestacion de los servicios y comoinstituciones prestadoras
de servicios. Igualmente, los trabajadores tienen libertad de escogertanto la
entidad promotora de salud como lainstitucién que le proporcione los servicios.

El subsistema general de salud tiene el régimen contributivo, aplicable ala
poblacién con vinculo laboral y a su familia, y el régimen subsidiado, parala
poblacion novinculada laboralmente o que no posee los medios para pagar
total o parciaimentela afiliacion al sistema. Este subsistema estaconformado
por organismos de direccion y control (Ministerio de Salud, Superintendencia
Nacional de Salud y Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud),
organismos de administracion y financiacién (entidades promotoras de
salud, direcciones seccionales, distritales y locales de salud y el fondo de
solidaridad y garantia) e instituciones prestadoras de servicios de salud
(clinicas, centros de salud, hospitales y consultorios).
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El seguro de salud comprende los siguientes servicios:

a) Todoslos afiliadostienenderecho aunplanintegral de salud, denominado
Plan Obligatorio de Salud (POS), el cual comprende atencion preventiva,
meédica, quirdrgicay suministro de medicamentos. Este plan debe tener
cobertura familiar. En el régimen subsidiado este plan tiene menos
componentes, sin dejar de cubrir los servicios fundamentales, y debe
aumentar progresivamente hastaigualar el plan del régimen contributivo.

b) A quienes se hallan vinculados por el régimen contributivo les seran
reconocidaslasincapacidades porenfermedad generaly laslicenciasde
maternidad.

¢) Laatencién de urgencias debe serprestadaobligatoriamente atodaslas
personas porlas instituciones prestadoras de servicios; su costo corre por
cuentadelarespectivaempresaaseguradora EPS.

d) Los servicios médicos especializados tendranun pago compartido, segln
la capacidad econdmicadel usuario.

En elrégimen contributivo, lafinanciacion del sistema de seguridaden salud
tiene las caracteristicas de un seguro. El empleado se afilia a una Entidad
Promotorade Salud (EPS)ypagauna cotizacién del 12% de su salario; éste
se distribuye en 1 punto parael fondo de solidaridad y garantiaen saludylos
11 puntos restantes se distribuyen de la siguiente manera: 0.5 puntos para
financiar programas de promociony prevencion delasalud, 0.3 puntos para
el pago de incapacidades reconocidas y 10.2 puntos se registran en la
subcuenta de compensacién destinados a pagar las licencias de maternidad
y las unidades de pago por capitacién; sobre el total de esta Ulltima
componente, si sobran recursos, deben ser consignados en el fondo de
compensacion o, si la subcuenta es deficitaria, deben ser cobrados los
recursos a dicho fondo.

Deltotal de la cotizacién, 8 puntos son aportados por el empleador y 4 puntos
por el trabajador. Sin importar |a cantidad de dinero a que corresponda el
aporte, el sistemalereconoce alaEPS el costode una“pélizaen salud”’para
el trabajador y para cada uno de los integrantes de su nticleo familiar; esta
“pdlizaen salud” se denominaunidad de pago por capitacion-UPC, cuyo valor
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es fijado periédicamente por el Consejo Nacional de Seguridad Social en
Salud.

Con el valor recibido por esta “poliza” la EPS debe contratar los servicios
en salud, segin lo determinado en el plan obligatorio de salud, con los
diferentes hospitales y clinicas, denominados Instituciones Prestadoras de
Servicios (IPS).

Los pensionados, durante su vinculacion iaboral, deben aportar cuatro
puntos como cotizacion para garantizar los servicios de salud requeridos.

Ademas, se estabiece un mecanismo generalizado de pago, denominado
cuotamoderadora, cuyo objetivo (inico esracionalizar el uso delos servicios
delsistema.

En el régimen subsidiado, el esquema de financiacion es analogo; la “poliza
en salud” tiene un valor mas bajo y su pago corresponde al Estado. Esta
“poliza” se denomina unidad de capitacion subsidiada.

2.2 4. Subsistema deriesgos profesionales

El Decreto Ley 1295, expedido en 1994, determina la organizacion y
administracion del subsistemageneral de riesgos profesionales, como parte
del Sistema de Seguridad Social Integral establecidoenlaley 100de 1993.

Laaperturatrae comoconsecuenciala aparicion de empresas Adminisiradoras
de Riesgos Profesionales y se determina la obligacion para que todas las
empresas que funcionen en el territorio nacional afilien a sus trabajadores al
sistema deriesgos profesionales.

Ademas de los principios de todo el Sistema de Seguridad Social, se
establece que ia enfermedad profesional debe ser presumida a partirdeia
exposicion al riesgo; la invalidez no debe ser determinada en funcion de la
ocupacion del trabajador sino que se ha de calificar la pérdida de la
capacidad laboral segun los parametros consignados en el “manual de
calificacion de invalidez”, segin el grado de deficiencia, discapacidad y
minusvalia. Se considera invalida cualquier persona que, por cualquier
causa, hubiese perdido el 50% o mas de su capacidad laboral.
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La cobertura se presenta en los siguientes aspectos:

a) Lasincapacidadescausadas porenfermedades profesionalesy accidentes
detrabajodeben serreconocidas porlas entidades promotoras de salud,
conlosrecursos destinados al pagode dichas contingencias enel respectivo
régimen,

b) La prestacion de los servicios de salud derivados de enfermedades
profesionales y accidentes de trabajodebe ser organizada porlaentidad
promotora de salud y debe ser financiada con !a cotizacion del régimen
de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.

c) Enelrégimen pensional de ahorroindividual, los seguros deinvalidez por
riesgo comin y por accidente de trabajo o enfermedades profesionales
podran ser contratados de manera conjunta con una misma compaiia.

2.2.5 Servicios complementarios

La reforma quiso extender la accion del sistema de seguridad social a dos
aspectosimportantesen el nivel de vida de lapoblacion.

a) Secreaun programade auxilios econdmicos paralos ancianos indigentes
con 65 afios o mas, que puede ser hasta del 50% del salario minimo
mensual.

b) Se autoriza a las entidades territoriales para establecer subsidios al
desempleo en sus respectivas jurisdicciones.

3. Resultados

Lareformaestadandoresultados al vinculara mayor poblacién alos servicios
prestados por el sistema, especialmente para la poblacién que se hallaba
desprotegidatotalmente. Por sermuy reciente, muchoslogros ainnohan sido
percibidos.
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3.1 Pensiones

Actualmente existen 9 sociedades administradoras de Fondosde Pensiones
y Cesantias, todos de naturaleza privada. Ademas, el Instituto de Seguros
Sociales tiene su Fondo de Pensiones.

Enlas 9 administradoras de Fondos de Pensiones, el nimero de afiliados
al régimen de ahorro individual, al terminar el tercer trimestre de 1995, era
de 1.5 millones; el 91% de estos afiliados son trabajadores con vinculo
laboral y el 9% restante sontrabajadores independientes. Ademas, el 79%
de estos afiliados tiene ingresos por debajo de dos salarios minimos
mensuales y el 7% mas de cuatro salarios minimos.

En el sistema de prima media con prestacion definida, administrado por el
Instituto de Seguros Sociales, afinalesde 1995, el nimerode afiliados erade
2.8 millones, de los cuales 340 mil son pensionados.

3.2 Salud

Losresultados de lareforma son alentadores; se tratade un cambiode fondo
que requiere tiempo para ser aplicado portodos los agentesinvolucrados en
el proceso y asi poder evaluar suslogros.

El principal factor dinamizador es el conocimiento que haido adquiriendola
pablacién en general sobre sus derechos y obligaciones frente al sistema.
Estohahechoque, en afioy medio de aplicacion de la reforma, se encuentren
resultados significativos en uno de los principales objetivos como es la
ampliacion de la cobertura. El nimero de afiliados al Instituto de Seguros
Sociales se haincrementado enun 3.4%; pero su poblacionbeneficiaria, por
efectos de la coberturafamiliar, llega alos 12 millones de personas.

Conjuntamente con las huevas Empresas Promotoras de Salud, las cuales
registran una poblacion asegurada de 3 millones, permiten concluir que la
cobertura del sistemayallega aun 30% dela poblacion.

Actualmente existen 25 Entidades Promotoras de Salud, delas cuales 23 son
privadas y 2 son publicas; estas dos ultimas son la EPS del Instituto de
Seguros Sociales y la EPS de la Caja Nacional de Prevision Social y tienen
cobertura en 25 y 31 departamentos respectivamente.
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Tomandotodas las EPS se tiene calculada una capacidad de prestacion de
servicios a 17 millones de personas; el Instituto de Seguros Socialestiene una
capacidad para 10 millones.

Paralaprestacion de los servicios, el Instituto de Seguros Sociales posee una
red propiaintegrada por 234 centros de atencién ambulatoria, localizados en
186 municipios, y 37 clinicas, localizadas en 36 municipios. Por su parte, se
ha incrementado la participacion del sector privado, particularmente en lo
relacionado con la prestacion de servicios de primer nivel; se han creado 149
cooperativas de salud, de lacuales 80 prestan servicios a 1 milldbn de personas
en areasrurales y poblaciones menores.

Alo anterior, debe sumarse el desarrollo administrativoy tecnolégico tanto de
las empresas promotoras comode las instituciones prestadoras de servicios;
los sistemas de informacion, la comunicacion con usuarios y, engeneral, las
estrategias de atencion al cliente ylaprestacion de servicios estana la altura
de las empresas modernas.

3.3 Riesgos profesionales

Se han constituido 18 empresas, de las cuales 15 son administradoras de
riesgos profesionales ARP y 3 reaseguradoras. La (nica administradorade
caracter publico esta en el Instituto de Seguros Sociales y en la cual estan
registrados 3.6 millones de afiliados y 25 mil afiliados pensionados.

4. Conclusionesy perspectivas

El sistema de seguridad socialintegral de Colombia tiene como caracteristica
fundamental aunarrecursos, tecnologia y esfuerzos del Estado y de! sector
privado; de ahi su connotacion de sistema mixto o dual. Por eso, mas que
hacer énfasis en la apertura para la competencia en el mercado de la
seguridad social, este sistema mantiene laresponsabilidad del Estado para
garaniizarla seguridad social de la poblacién con el apoyo y vinculacién directa
deempresas privadas.

La cobertura de la seguridad social, especialmente en salud, ha tenido un
incremento significativo, sobre todo por el efecto que ha causadola cobertura
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familiar y en segunda instancia por la creacion de empresas aseguradoras
privadas.

Igualmente los recursos definanciacién han crecido por el mayorniimerode
cotizantes y por el incremento decretado en la cuantia de la cotizacion. El
impacto mayor dela consecucion derecursos se hatenido parala cobertura
dela poblacion mas pobre.

Pero esta expansion eslacausa de dosdelaslimitaciones masimportantes.
En primer lugar, ha crecido a una velocidad muy superior la demanda de
servicios de salud con respecto al crecimiento deos recursos definanciacion.
En segundo lugar, el crecimiento acelerado de lademanda por servicios ha
superado la oferta existente pues la capacidad de las instalaciones no ha
crecido de una manera significativa.

Por otra parte, uno de los objetivos de la reforma fue unificar la estructura
funcional en un sistema coherente de seguridad social. Sin embargo, en el
mismo proceso legislativo y posteriormente en la reglamentacion deialey
basica de la reforma, se mantienen una serie de regimenes especiales
{fuerzas militares, pclicia, Congreso delaReplblica, magisterio, aviadores
civiles, sector petrolero) porfueradel sistema general.

En este mismo contexto, sequiso simplificar y unificar lanormatividad para lo
cual se determino la elaboracién de una sola ley que incorporara todos los
aspectosdel sistema. Asi se hizoy selogrd lapromulgaciondelaLey 100de
1993, considerada “la reforma de la seguridad social en Colombia”. Perola
reglamentacion de esta Ley, en el tiempo que va de su promulgacion a hoy,
ha sido muy fecunda en normatividad.

Hoy en dia se llevan promulgados cerca de 160 decretos reglamentarios,
con decisiones o interpretaciones que pueden ser contradictorios.

Ademas, la reglamentacion de los servicios de salud ha llegado a un punto
de bastante precision, con planes muy bien definidos en sus diferentes
componentes. Esta ventaja, sin embargo, se convierte en un elemento que
limita la competencia buscada con la aperturaal mercado de seguridad social.
Solo queda campo paracompetir enla calidad delos servicios quetodos estan
obligados a prestar.
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El principai desarrollo de las Entidades Promotoras de Salud (26 en la
actualidad) se ha dado en las regiones en donde hay un mayor grado de
concentracion poblacional, en el cual esta ubicado el 70% de la poblacién
colombiana.

El Estado conservasu responsabilidad frente ala seguridad social, la cual no
puede quedar administrada por el mercado. Pero se requieren ajustes en dos
puntos explicitos: el esquema de financiacién del réegimen pensional y la
necesidad de establecer unmecanismo que regule ei crecimiento de la oferta
ylademanda.

Esto ha hecho pensar en introducirle ajustes a la Ley 100, lo cual no es
compartido porquienes prefieren esperar un plazo mas amplio para probarlos
verdaderos resultados dei sistema.

En medio de este proceso se pensé que la apertura del mercado llevaria al
debilitamiento del Instituto de Seguros Sociales. Sin embargo, la realidad
muestra un Institutofortalecido parala competencia, con mayor coberturay
con capacidad paramejorar sustancialmente sus servicios.
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SISTEMAS DE SEGURIDAD SOCIAL EN COLOMBIA 1990

ADMINISTRACION CONTINGENCIAS FINANCIACION BENEFICIARIOS
AMPARADAS
SEGUROS -Instituto de Seguros | Enfermedadgeneral- EGW - VM Afiliados al régimeny
SOCIALES Sociaies Maternidad - Accidentes Empleador67% —
OBLIGATORIOS de Trabajo- Trabajador33% Vinculados
Enfermedad Profesional Derecho- aun
- Invaiidez - Vejez - ATEP habientes afiliade
Muerte - Asignaciones Patrono 100% —
Familiares
PREVISION Cajas dePrevision Asistencia Médica - Aportesdelas entidades —
SOCIAL -Nacignales Obstétrica- publicas ydelos Empleados
-Deparlamentales Farmacéutica- empleados Publicos
-Municipales Haspitalaria- Empleados
Qdontologica - Auxilio Oficiales
por Enfermedad - Trabajadores
Indemnizacién por Oficiales
ATEP - Auxilio por L
Matemidad - Pensiones
de Jubilacion, de
Invalidez, yde retiro por
Vejez - Auxilio
Funerario-Seguropor
Muerte
SUBSIDIO -Cajas de Compensacion | Salud - Educacion - Contribuciones Empieados Oficiales
FAMILIAR Familiar Recreacion Social Trabajadores del Seclor Privado
-Sistema Nacional de | Saludynecesidades impuestos indigentes
ASISTENCIA Salud sociales Beneficencias Poblaciénno cublerta porotros
PUBLICA -Servicios Seccionalesde sistemas
Salud
-Hospitales, Centros y
Puestosde Salud
ASISTENCIA -instituto Colombiane de | Nutricion Contribuciones Madres GestantesyLactantes
SOCIAL Bienestar Familiar Proteccitn Especiales Menoresen edad escolar
-Ancianatos Rehabilitacion Menoresy Ancianosen estado de
abandenooderiesgo
Menoares infractores
OTROS -Fondo Nacionalde Ahorro | Pagode Cesantias- Contribuciones Empieados Oficiales
SERVICIOS -Servicio Nacional de | Financiacionde Especiales Trabajadoresdel Seclor Privado
SOCIALES Aprendizaje Wvienda
-PromotoradeVacaciones | Formaciony
yRecreacion Social Capacitacionde
-Fondo Nacional de | RecursoHumano
Bienestar Social Recreacion -
Financiacién y
DesarrollodePlanes
Vacacionales
PROTECCION | -CompafiiasdeSequros | Salud-Pensiones Primas Empleados Oficiales
SQCIALPRIVA" \ | -Instituciones Privadas Tarifas Trabajadores Privados
-Universidades Aportes
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COTIZACIONES SISTEMADE SEGURIDAD SOCIAL INTEGRAL

Sistema Pensiones Saiud Riesgos Profesionales
Concepto
Salario mensual
Base devengado Idem Pensiones Idem Pensiones
Min: S.M.L.
Max: 20 SM.L.
70% Salario integral
No auxilio de transporte
Monto 1996 13.5% 1986 12% Min: 0.348%
Max: 8.7%
Fondo Solidaridad
Pensional:
Empleado con ingreso =
0>a4 SM.L. aporta a
su cargo 1% adicional
Distribucién 25% 1/3 No
-Empleado 75% 2/3 100% segln actividad
-Empresa economica
(clase y grado de
riesgo)
Min. = Minimo
Max. = Maximo
SML. =

Salario Minimo Legal
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ENTIDADES DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

Entidades Promotoras de Salud

Fondos de
Pensicnes

Administradoras de Riesgos FProfesionales

1.E.P.S. ISS

. Salud Colmena E.P.S.

. Salud Total S.A. E.P.S.

. Cafésalud E.P.S. S.A.

. Bonsalud S.A. EP.S.

. Sanitas S.A.

. Unimec E.P.S. S.A

. Compensar E.P.S.

. E.P.S. Pragr. Comfenalco Antioquia
10. SuSalud E.P.S. -~ Suramericana
11. Colseguros E.P.S.

O oo~N®O;bswhN

12. Comfenalco Valle E.P.S.

13. E.P.S. Salucocp

14. Humana Vivir SA. EP.S.

15. Servicios Médicos Colpatria S.A.
EP.S.

16. Coomeva E.P.S. S.A

17. E.P.S. Famisanar Ltda CAFAM-
CCLSUBSIDIO

18. E.P.S. Servicio Occidental de Salud
S.A.

19. E.P.S. Risaralda Ltda.

20. Caprecom E.P.S.

21. Corporanénimas E.P.S.

22. E.P.S. Convida

23. Cruz Blanca E.P.S. S.A

24. Cajanal E.P.S.

25. Capresoca E.P.S.

26. Solsalud E.P.5. S.A.

1. Pensiones
Segurc
2. Colfondos
3. Colpatria
4. Proteccion
5. Porvenir
6. Colmena
7. Horizonte
8. Davivir
9. Pensionar
10. Invertir

1. Proteccién Lahoral Seguro

. Compafiia Agricola De Seguros De Vida S.A.
. Seguros De Vida Alfa S.A.

. Compafiia De Seguros Atlas De Vida S.A.
. Compafiia De Seguros De Vida Aurora S.A.
. Compafiia De Seguros Bolivar S.A.

. Compariia De Seguros De Vida Colmena S.A.
8. Seguros De Vida Colpatria S.A. PREVER
9. Aseguradora De Vida Colseguros S.A.

10. Seguros De Vida Del Estado S.A.

11. Sequros De Vida La Fénix De Colombia S.A.
GRANAVIDA

12. Compafiia Ganadera De Seguros De Vida
S.A. GRAN ARP

13. Aseguradora Grancolombiana De Vida S.A.
14. Seguros La Equidad O.C.

15. Latinoamericana De Segurcs De Vida S.A.

~NE AWl

16. La Nacional Compaiiia De Seguros De Vida
S.A. SURATEP
17. La Previsora S.A. Compafiia De Seguros

18. Compafiia Suramericana De Seguros De
Vida S.A.
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Canad4, aligual que muchos otros paises de Américay del mundo esta muy
activo debatiendo sobre el futuro del sistema de pensiones. El debate estal,
guetodos y cada uno delos canadienses se ven afectados, bien seaque se
encuentren en edad de trabajar o ya jubilados. Después de todo, cada uno
de nosotros, espera algun dia recibir las prestaciones que le otorga su
sistema de pensiones y, ademas, espera que estas prestaciones sean
suficientes para permitirnos tener un nivel de vida decoroso cuando ocurra
nuestro retiro.

Estanto responsabilidad del gobierno, como delosindividuos, el asegurarse
deque el sistemade pensiones sea capaz de solventar nuestras necesidades
y satisfacer nuestras expectativas. Esto siempre ha sido una premisa
fundamental de la politica del sistema canadiense de pensiones.

Los gobiernos deben definir claramente las leyes, ios programas y las
politicas que establecen los componentes del sistema de pensiones. En
particular, los gobiernos deben legislar programas que proporciocnen un
ingreso minimo para los ancianos y paralelamente, deben asegurarse de
gue esos programas se administren eficientemente. También, tienen que
legislar y administrar las bases de los componentes del sistema que se
manejan en forma privada. Igualmente importante es el papel fundamental
quetiene el gobierno paracrear un climaecondmico estable que es esencial
para gue funcione en su totalidad el sistema de pensiones.

Sin embargo, los individuos desempefian un papel que tiene la misma
importancia que la del gobierno. Creemos que no se debe y no se puede
lograr que el sistema publico de pensiones proporcione todos nuestros
ingresos para el retiro. Estos programas proporcionan la base del ingreso
para el retiro. Son especialmente importantes para asegurar un ingreso
minimo paratodos aquélios que, independientemente de cualquier motivo,
no puedan ahorrar para el retiro. Aqui se incluyen los trabajadores con bajo
salario, cuyo ingreso es apenas suficiente para satisfacerlas necesidades
actuales de su familia y que tienen pocas ¢ ningunas posibilidadesde hacer
algun ahorro paralas necesidades futuras de su vejez. No obstante, parala
mayoria de los que formamos lafuerza de trabajo canadiense, si es posible
ahorrar parael retiro. Hasta cierto punto, nosotros somos quienes decidimos
si gueremos tener un retiro decoroso o no.
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La mecénica que me gustaria seguir el dia de hoy, consta de tres partes.
Primero, describiré el sistema canadiense de pensiones. Segundo, discutiré
sobre losfactores demograficos y economicos queinfluyen enlanecesidad
de hacer algunos ajustes al sistema para asegurar su viabilidad en el largo
plazo. Y, tercero, sefialaré brevemente algunos de los cambios que se han
propuesto.

El sistema de pensiones canadiense, como o ya lo mencioné, tiene dos
objetivos fundamentales. El primero es asegurar un nivel basico deingreso
paratodos los ancianos canadienses. Esto selogra através de un programa
nacional, administrado por el gobierno federal, conocido come “Seguridad
paralosancianos” {Old Age Security).

El segundo objetivo del sistema de pensicnes canadiense es lograrque los
individuos y susfamilias tengan un ingreso durante su retiro que les permita
mantener su estandar o nivel de vida. Para alcanzar estameta, Canada ha
establecido tres mecanismos. Unc es un programa contributivo y obligatorio
llamado ‘Plan dePensiones Canadiense” (CanadaPension Plan), en Quebec
llamado “Plan de Pensiones de Quebec” (Quebec Pension Plan), que cubre
atodas las personas empleadas y autoempleadas en Canada. Elsegundo
son planes de pensiones registrados (algunas veces llamados planes de
pensiones “pagados porlos empleadores”), paralos que existen estimulos
fiscales. Y, tercero, planes de pensionesvoluntarios, con estimulos fiscales,
conocidos como “planes registrados de ahorro para el retiro”.

Elprograma de seguridad paralavejez es el primer pilar del Plan de Pensiones
canadiense. Sus antecedentes seremontan a 1927 cuando el gobiemofederal
empez6 acompartir los costos de planes administrados en las provincias de
beneficios paralos ancianos. Enlos Oltimos afios dela décadade 1940y los
primeros de la década de 1950, inspirados por el famoso informe de Lord
Beveridge, que sientalas bases para el sistema de seguridad social de Gran
Bretaria, hubo mucha presion hacia el Gobierno de Canadéa para establecerun
programa nacional y uniforme de pensiones entodo el pais. Talprogramase
inicio en 1952, con la aparicion del sistema universal de pensiones de vejez.
Porvezprimera, todos los ancianos, residentes en Canada, que satisficieran
elrequisito de residencia, tenian derecho arecibir una pensién delgobierno
federal, independientemente deotrosingresos o de su participacion dentrode
lafuerzade trabajo.
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Hasta su vigésimo quinto aniversario, el programa de seguridad para lavejez
consistid solamente de unapension basica, unacantidad fijaque se pagaba
a 105 ancianos que satisfacian los requisitos de edad y residencia. Sin
embargo, las altas tasas de pobreza entre los ancianos aumentaron las
demandas al gobierno para incrementar el monto del beneficio. Pero el
incremento ala pension basica paratodos los pensionados, pobres y ricos,
ocasiono costos deoperacion muy elevados. Porlotanto, en 1967, el Gobierno
de Canadainstituyo la segundaparte del programa de seguridad paralavejez.
Eraun programaque tomabacomo base lapruebade suficienciaderecursos,
el programa de Ingreso Suplementario Garantizado, a fin de asegurar un
mayor ingreso minimo para aquellos ancianos que tenian poco o ningun
ingreso adicional ala pension basica.

Hoy dia, la pension basicade vejez y el ingreso suplementario garantizado
aseguran un ingreso minimo de alrededor de CAD $10500 al afio para un
pensionadosolteroy de CAD $ 17,000 al afio parauna parejade pensionados.
El equivalente en d6lares americanos es de aproximadamente US$ 7600 y
US$12,400, respectivamente. Como ustedes podrandarse cuenta,de acuerdo
al costo de vida de Canada y con el clima tan severo, estas cantidades de
ninguna manera se pueden considerar extravagantes. Sin embargo, asi se
asegura que el 80% de los ancianos tengan ingresos por arribadela‘“lineade
pobreza” establecida por Statistics Canada. (La linea de pobreza™ es una
medida de pobrezarelativa).

La pensi6n basica de vejez ha sido considerada como ingreso gravable para
efectos de impuestos. Por medio de ciertos beneficios que el sistema de
impuestos canadiense establece, tales como el crédito para personas de
65 afios de edad y mayores, de hecho, los pensionados de bajos ingresos
practicamente no pagan impuestos sobre sus pensiones. Sin embargo,
aquéllos coningresos mas altos silos pagan. Esto combinado con las tasas
marginales de impuestos de nuestro sistema de impuestos, aseguraque a
medida que el ingreso aumenta, el montode la pension neta, el montode la
pension después deimpuestos, decrezca.

Desde 1989, los beneficios que reciben los pensionados con ingresos altos se
hanido reduciendo. Unavezqueelingresototal anual del pensionado excede
cierta cantidad prescrita, se el pide que devuelva parte o todala pension basica
devejez que recibid durante el afio. Para 1996, lacantidad a partirde la cual
se pide al pensionado la devolucion del monto de la pension es de CAD
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$53,215. Alatasade cambioactual, esde cercade US $39,000. Porcadadélar
de ingreso adicional, lapersonadeberareembolsarel 15% de su pensién. Lo
expuesto anteriormente afecta al 5% de los ancianos de Canada.

Cercade 3.5 millonesde personas de 65 afiosy masreciben lapension basica
de vejez. De éstos, alrededor de 1.4 millones también reciben el Ingreso
Suplementario Garantizado. El Gobiemode Canada paga aproximadamente
CAD $2 1.4 miles de millones (cercade US$16 miles de millones) anualmente
en prestaciones para el programa de pensiones de vejez. De esta cantidad
CAD$2.2 milesde millones se recuperan atravésdel sistemadeimpuestos,
incluyendo las acciones dereintegro antes mencionadas. Sinembargo, esto
dejaun costo netodel programade mas de CAD$ 19 miles de millones al afio.
Lacantidad provienedel sistemadeimpuestosgenerales del gobiernofederal.

Comomencioné hace unosminutos, el primer pilardel sistemacanadiensede
pensiones es el programa de pensiones de vejez para asegurar un ingreso
basico a todos los ancianos de Canada que satisfacen ciertos requisitos
minimosde residencia.

Por otrolado, los otros dos pilares del sistema de pensiones canadiense se
han disefiado paraayudar alosindividuosy asus familias a evitar el deterioro
de su nivel de vidaen el momentode su retirodelavida laboral. De estos dos
pilares, solamente uno es obligatorio: el Plan de Pensiones de Canadaode
Quebec.

Estos dos planes cubren a todos los empleados, ya sean asalariados o por
cuenta propia, que trabajan en Canada. El Plan de Pensiones de Quebec,
gue es administrado por un organismo del gobierno provincial, operaen la
provincia de Quebec, y el Plan de Pensiones de Canada opera en el resto
del pais. Los dos planes sonidénticos en términos de contribuciones y tipo
de prestaciones que pagan, existen algunas diferencias en la forma para
calcular los beneficios econémicos, sin embargo éstas son relativamente
pequeias. Los dos planes se coordinan estrechamente a través de una
serie de acuerdos entre el Gobierno de Canada y el Gobierno de Quebec.

Ambos planes, el Plan de Pensiones de Canaday el Plan de Pensiones de

Quebec, iniciaron sus operaciones en 1966. Son similares alos programas de
seguridad social que existen en otros paises del mundo en cuanto a su
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obligatoriedad y al monto de |as prestaciones que sevinculan con elingreso
base de cotizacién delapersona. Entrelos beneficios seincluyen:

« unapensiénderetiro, pagadera apartirdelos 60 afios de edad (pero sujeto
a una reduccidn actuarial si la persona es menor a los 65 afios de edad
cuando empieza a disfrutar los beneficios);

« Una pension de incapacidad pagadera a los contribuyentes que sufren
algunaincapacidad “severa” y “prolongada”, es decir, unaincapacidad que
lesimpide desempeniaruntrabajo que proporcioneun ingreso suficientey
una incapacidad que sera de larga duracidn o que pueda traer como
resuitadolamuertedel contribuyente;

« unapensiéndesobrevivenciapagadera alaesposaoesposoquesobreviva
al contribuyente, asi comounbeneficioqueceonsistedeunasumaulnicaque
reciben los deudos del asegurado fallecido;

« las prestaciones alos hijos dependientes de padresincapacitadosy alos
huérfanos de los contribuyentes fallecidos.

Tanto el Plan de Pensiones Canadiense, como el Plan de Pensiones de
Quebec, se financian con las contribuciones de los empleados, de los
empleadores y de los auto-empleados. Los gobiernos no subsidian estos
planes; sin embargo, cuando actian como empleadores, pagan
contribuciones iguales que las que pagan los empleadores del sector
privado. Deigualmanera, los empleados federales y los provinciales deben
de contribuir como lo hacen aquéllos del sector privado.

Latasa de contribucién para el Plan de Pensiones de Canaday el Plan de
Pensiones de Quebec se ajusta anualmente. Ambos planes han acumulado
“fondos de reserva” formados por el exceso de contribuciones sobre los
pagos de beneficios y de un costo administrativo. Parael Plande Pensiones
Canadiense, lametaamediano plazo estener un fondo suficientepara pagar
los beneficios y los costos administrativos durante un periodo de dos afios.
(Cémo senalaré en breve, se estan discutiendo propuestas que podrian
incrementar substancialmente el fondo de reserva). En principio, el total
combinado deingresos porinversionesdel fondoylas contribuciones actuales,
deben ser suficientes para cubrir, cada ario, elimporte delas pensiones y los
gastos administrativos de ese afioen particular.
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En 1996, la tasa de contribucion para ambos planes es de 5.6% de los
ingresos. El empleador o patrdén paga la mitad de la contribucion (es decir,
2.8% de los ingresos) y el empleado paga la otra mitad. Las personas
autoempleadas deben cubrir el 5.6% integramente.

Losingresos sujetos a contribucion en estos planesincluyen todo elingreso
derivado del empleo 0 autoempieo, por arriba de una exencion basicayhasta
untope anual. Eltope anual, que es aproximadamente igual al salario promedio
industrial canadiense, es CAD$35,400 para 1996 (aproximadamente
US$26,000). No se pagan contribuciones sobrelas cantidades que excedan
estetope.

Para fines impositivos, las contribuciones a ambos planes tienen ciertos
estimulosfiscales paralos empleadores. Los empleados ylos autoempleados
reciben un crédito de impuestos que se calcula como un porcentaje de la
cantidad conlaque elloshan contribuido al sistema. Losbeneficios econdémicos
que se reciben por estos planes debenincluirse paracalcularelingreso total
gravable cuando sellena |la declaracion anual deimpuestos.

La pension de retiro de una persona de 65 afios de edad, es igual al 25%
de los ingresos promedio sobre 10s que ha realizado sus contribuciones.
Paracalcular este promedio. se ajustan las gananciasnominales delos afnos
anteriores, a efecto de que se conozcan los valores actuales. Asimismo, se
ignoran aquellos periodos sin ingresos o de ingresos muy bajos. Estoes
de particular importancia para los padres que salen temporalmente de la
fuerzadetrabajo o quereducen sujornada detrabajo para cuidar a sus hijos
pequenos, es decir, se excluyen del calculo aquellos periodos coningresos
bajo el promedio porque estaban dedicados al cuidado de sushijos menores
de 7 afios de edad. Esta situacion beneficia especialmente alas madres.

Cerca de 4.7 millones de personas reciben beneficios de los planes de
pensiones de CanadaydeQuebec. De éstos, aproximadamente 3millones
reciben pensionesde retiroy unmilldbnrecibe pensiones de sobrevivencia. El
monto total de los beneficios pagados porlos dos planes excede de CAD$20
miles de millones al afo.

Cuando se plianee el retiro, muchos expertos en pensionescreen quelameta

del futuro pensionado deberia ser elrecibir de sus pensiones ahorros cercanos
al 70% de suingreso previo al retiro. Alegan que una personaretiradanotiene
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el mismo nivel de gastos que una persona en activo; por ejemplo, no hay
costos de traslado al trabajo, ni se necesitaropa de trabajo, o algunas otras
cosas. Ademas, entérminos generales, notienen hijos pequefios que mantener.
Porlotanto con aproximadamente el 70% delingresos preretiro, unagran parte
de los pensionados tendrian el mismo nivel de vida después de retirados.

Parauna personasolteracuyo ingreso, previo al retiro, sea aproximadamente
igual al salario promedio, los dos primeros pilares le aseguran una pensién
de poco menos de la mitad del ingreso que tenia antes de retirarse. En la
mayoria de los casos esto significa que habra un deterioro considerable de
sunivelde vida. Amedida que el ingreso exceda al salario promedio, latasa
de reemplazo que proporcionan estos dos pilares se reduce. Por esta
razon, Canada ha establecido otro pilar de susistemade pensiones: estimulos
fiscales através de planes de pensionesregistrados y planesregistrados de
ahorro paraelretiro.

Los planes de pensiones registrados, que algunos llaman planesde pensiones
“auspiciados porlos empleadores”, “privados” u “ocupacionales”, protegen al
45%delafuerzade trabajo canadiense. Son voluntarios, en el sentidode que
ladecision para ofrecer este plan depende de cada empleador enloindividual.
Amenudo esta situacion se negocia con el contrato colectivo que existe entre
elempleadory sus empleados. Sin embargo, una vez que el empleador ofrece
este programa, la participacion de los empleados es obligatoria.

La cobertura que tienen los planes de pensionesregistrados en lafuerzade
trabajo canadiense variaenormemente de un sectora otro. Porejemplo, en
el sector puablico, la cobertura es cercana al 85% (y es aun mayor si
Unicamente se toman en consideracion los empleadosde tiempocompletoo
“permanentes”). La cobertura esigualmente grande, otal vez atn mayor, en
algunas areas del sector privado. En especial, enloque serefiere alaindustria
manufacturera a gran escala, como la industria automotriz, que esta muy
sindicalizada. Sin embargo, otras areas del sector privado tienen mala
cobertura de estos planes de pensiones. Algunos ejemplos de esto
incluyen la agricultura y muchas industrias de servicios. También existen
diferencias significativas entre los trabajadores varones y las trabajadoras, y
enlo que serefiere alos empleados con salarios altos en comparacion con los
de bajos salarios.
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La mayor parte de los canadienses que estan cubiertos por planes de
pensiones registrados pertenecen a los programas con “prestaciones
definidas”. Estos programas incluyen planes enlosque el montodela pensién
se asocia alos salarios promedioindividuales (amenudo durante un nimero
preestablecido de afos con altos salarios) y a su permanenciaen el servicio
con el mismo empleador. Sinembargo, existen algunos sistemasimponentes
de “contribuciones definidas”. En un plan de “contribuciones definidas”, los
beneficios se basan en las contribuciones acumuladas del empleado y su
empleador junto con los productos de la inversién producidos por esas
contribuciones.

L asleyesfederalesy provincialesregulanlos planes de pensionesregistrados,
por ejemplo, estipulando cuando los derechos de un beneficio son
concedidos por el empleado, o como se pueden invertir los fondos de
pensiones, etc. Una ley del Parlamento Federal, La Ley de Beneficios de
Pensiones, regulalos planesenlos sectores del mercadode trabajoque estan
bajolajurisdiccién del gobiernofederal (talescomolosbancos, y el transporte
interprovincial einternacional). Cadaunadelas provincias de Canadatiene
unalegislacién equivalente queregulaios planes de pensiones enlos sectores
delmercado de trabajo que estan bajo jurisdiccién provincial.

La palabra “registrados” en los “planes de pensiones registrados” es muy
importante. Serefiere alhechode que los planes deben estarregistradosen
el Departamento Federal de Impuestos Nacionales para poder gozarde los
estimulos fiscales de acuerdo a laLey del Impuesto sobre el Ingreso. LalLey
establece unaserie de condiciones que debe satisfacer un plan antes de que
pueda ser régistrado. Las condiciones son adicionales a aquéllas que
establecen las legislacionesfederales y nacionales queregulanios planesde
pensiones. Especifican, entre otros, el ingreso maximo que puede servirde
base alas contribuciones, lacontribucién maxima que puede hacerse en un
afodeterminado, y el monto maximo de los beneficios pagaderos en un plan
en particular. Por ejemplo, los ingresos méaximos para fines contributivos
sondos y medio veces el salario promedio vigente alafechaen Canada.

Una vez que se registra el plan, el efecto en el pago de impuestos es
importante. Las contribuciones al plan son deducibles de impuestos. Las
ganancias en los fondos acumulados en el plan también tienen estimulos
fiscales. Aunque el dinero puede ser sujeto deimpuesto, usualmente cuando
se paga la pension, durante el periodo de acumulacion estalibre de impuestos.
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Elcosto del gobiernofederal por concepto de diferimiento deimpuestos sobre
las contribuciones y los activos de los planes de pensiones registrados, se
estima que es superior a CAD$ 8 miles de millones al aio.

Como lo mencioné anteriormente, solamente cerca de la mitad de los
empleados que forman parte de |la mano de obra remunerada de Canada,
estan protegidos por los planes de pensionesregistrados. Paralaotra mitad,
asi como para las personas autoempleadas, no existe el tercer pilar. Sin
embargo, virtualmente todas las personas que integran |la mano de obra
remunerada, incluyendo las autoempleadas, tienen acceso al tercer pilar:
planesregistrados de ahorro para eiretiro 0, abreviando, RRSPs.

Un RRSP esuna cuentaindividualque es de propiedad exclusivadeiapersona-
que contribuye en ella. Desde este puntode vista, es similar alos sistemas de

capitalizacion individual que constituyen los fundamentos de los nuevos

sistemas de seguridad social en Argentina, Chile, México, Uruguay y otros

paises. Unicamente la diferencia consiste en que en Canada el sistema es

completamente voluntario.

Cualquier persona con ingresos derivados de un empieo o del autoempleo
puede contribuir con parte de su salario en un RRSP. Las contribuciones
anuales no pueden exceder del 18% de susingresos, y estan sujetas auntope
anual. En 1996, este tope es de CAD$13,500. Paralas personas que también
estan protegidas por un plan de pensiones registrado del tipo de “beneficios
definidos”, existe unaférmulaalgo compleja paradeterminarla contribucion
maxima permitidaen unRRSP.’ Los factoresde laformula estan constituidos
por el valor estimado del beneficioen el afioen que se supone que comenzara
a disfrutarse. Afortunadamente, una computadora en el Departamento de
Impuestos Nacionales hace el célculo yenviaunaviso a cada contribuyente
informandole, cada afio, quétantomargentiene parahacer su contribucionen
el RRSP en ese aifio en particular.

Losmediosparainvertirenfondos de un RRSP son tan numerosos comoson
los instrumentos de inversion. Nuevamente, |la palabra “registrado” en los
“planes registrados de ahorro para el retiro”, es fundamental. “Registrado”
significa que el plan debe registrarse en el Departamento de Impuestos
Nacionales quien fija las condiciones generales, tales como |os limites del
porcentaje defondos que puedeninvertirse en recursos no-canadienses. Una
vez que se satisfacen estas condiciones, las posibilidades de invertir en
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fondos de una RRSP son muchas. Muchas personas prefierentener planes
de “autoinversién” enlos que poruna comisién anual relativamente baja. Un
corredor de bolsao unainstitucion deinversiones, se encarga delasinversiones
y le permite al contribuyente decidir siinvierte en acciones, bonos, certificados
delatesoreria, bienes, 0 cualquierotroinstrumento. Muchas otras personas
prefieren que seaunbanco ouna compafiiade inversién quieninvierta en su
nombre, y que deposite sus fondos en planes queconsisten en certificados de
ingresos garantizados o mutuales.

Un elemento de particularimportancia es quelas contribuciones aun RRSP
(hastalos maximos establecidos), asi comolos productos que se obtengan
delos fondos acumulados en el plan, estan exentos de impuestos hastaque
seretiran y son propiedad personal del individuo.

Si alguien necesita el dinero de su RRSP antes del plazo establecido, los
fondos pueden retirarse de la cuenta de ahorro. Sin embargo, si éste fuera
el caso, estan sujetos al pago de impuestos en el afio en que se realice el
retiro delos mismos. Si, como ocurre generalmente, losfondos permanecen
ahorrados hasta el retiro, hay numerosas opciones paratener acceso a ellos
sintenerque pagarlosimpuestos en una sola exhibicion. Laformamas comin
deusarlos fondos es adquirir una anualidad, en cuyo caso el impuesto se paga
conforme se van recibiendo los beneficios de la misma.

Los planes de ahorro para el retiro registrados son [os favoritos para evitar
el pago de impuestos. De los canadienses que tienen ingresos superiores
a CAD$ 15,000, 49% contribuyen en un RRSP. A medida que aumenta el
ingreso, aumenta la participacion en los RRSPs.

El costo para el gobierno federal del diferimiento en el pago de impuesto
como resultado de los planes de ahorro para el retiro registrados se estima
en CAD$5.5 miles de millones al afo.

Sise consideran juntas las dos partes del tercer pilar del sistemade pensiones
de Canada, las dos formas de ahorro para el retiro con estimulos fiscales,
abarcan un gran segmento delafuerza detrabajo canadiense. Por ejemplo.
cercadel 80% delas personas cuyoingreso estaba entre CAD$25-35,000 en
1991, contribuian ya sea en un plan de pensiones registrado, o en un plan
registrado de ahorro para el retiro, 0 en ambos.
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Unas cuantas cifras ilustraran claramente el impacto macroecondmico de
ahorros con estimuiosfiscales. En 1992, las contribuciones totales combinadas
en eltercery cuarto pilares importaron CAD$34 .5 miles de millones. El total de
beneficios que se pagaron ese afio fue de CAD$24 miles de millones, es
evidente que las dos formas de ahorro con estimulos fiscales hicieron una
contribucién importante al ahorro agregado y alas inversiones en Canada.
En 1991, los activos totales en los planes de pensiones registrados fueron
poco menos del 50% del Producto interno Bruto de Canada (GDP). Eltotal
de activos en los planes registrados de ahorro para el retiro en ese afio fue
de alrededor del 20% del GDP.

Esto es un resumen del sistema de pensiones canadiense. Siento haber
empleado tantotiempo para daruna descripcion general de nuestro sistema
de pensiones. Sin embargo, como ya ustedes habran apreciado, es un
sistema complejointegrado por muchos elementos.

Debido a un sinnimero de razones historicas, sociales y economicas,
Canada ha decidido no seguir los mismos pasos que otras naciones
industrializadas, especialmente de Europa Occidental, donde se ha optado
porun gran sistema pUblico que proporcionabasicamente todaslas pensiones
deretiro paralagranmayoriadelapoblacion. Nosotros decidimos hace mucho
tiempotenerun sistema diversificado. Aunque nuestro sistematambiéntiene
susfallas, funciona bien parala mayoria de los canadienses.

E! problema al que se enfrenta Canada hoy en dia, es cOmo asegurar que
nuestro sistema de pensiones continuara funcionando adecuadamente en
el futuro. Este asunto es particularmente relevante paralos dos primeros
pilares del sistema, el programa de pensiones de vejez y los planes de
pensiones de Canada y de Quebec.

La sociedad canadiense estad envejeciendo, y lo esta haciendo a gran
velocidad. Hoy dia, cerca del 12% de la poblacién canadiense es mayor a
los 65 afios de edad. Hay 5.6 personas en edad activa (20-64 afios de edad)
porcadajubilado. En 2035, de acuerdo alas proyecciones demograficas, la
proporcion de poblacién canadiense mayor a 65 afios aumentara casial doble,
esdecira 22%. La proporcion de personas en edad econémicamente activa
con respecto a los jubilados serade 2.7a1.

251



SEGUNDO CICLO DE CONFERENCIAS DE ALTO NIVEL

Las razones por las que ocurren estos cambios son muy conocidas. Las
principalesincluyenlamadurez delas personas nacidasdurante el babyboom
posteriorala Il Guerra Mundial, la caidadramatica de latasa de natalidad que
ocurrié a partir de la década de 1960 y que continu6 hasta los 70’s, la
creciente longevidad de la poblacion gracias a los avances cientificos y
tecnologicos. Sinofuera por nuestronivel relativamente alto deinmigracion,
Canada enfrentaria un futurodemografico casiinsostenible.

Esclaro elimpacto del envejecimientode la poblacién de Canada enlos dos
primeros pilares del sistema de pensiones canadiense. Los costos de los
programas de pensiones aumentaran en forma significativa en las siguientes
cuatro décadas. Las presiones que ejerceran los gastos por concepto de
pensiones en el gasto pUblico seran enormes, aun sin tomar en cuenta los
otros costos(algunos de los cuales se refieren a atencion médica, servicios
sociales y atencién delos ancianos ensu propia residencia) que ocasionauna
sociedad en pleno envejecimiento. Amenos que serealicen algunos cambios,
hay muchas personas en Canada que dudan que la economia canadiense
puedafinanciarlos programas existentes en las proximas décadas.

Al afirmar lo anterior, no quiero decir que los programas actuales tengan
muchas fallas o defectos, 0 que Canada necesite reemplazar su politicade
pensiones. Aunque en Canada hay personas que piensan esto, por ejemplo,
que el Plan de Pensiones de Canadéa deba ser reemplazado por un sistema
obligatorio de capitalizacion individual , éstas son una minoria. Creo quela
evidenciamuestra quelos programas existentes tienen bases muysdlidasy
que, en el futuro, continuaran prestando servicios a los canadienses, como o
han hecho hasta hoy. Sin embargo, los programas tendran que ajustarse
tomando en cuenta las circunstancias econémicas y sociales que prevalecen
hoy por hoy. Tal como el medio ambiente econémico y social evoluciona
con el tiempo, los programas publicos de pensiones también deben
evolucionar a través del tiempo.

Cuando se realicen los cambios a los programas de pensiones, el gobierno
debe demostrar una gran sensibilidad hacia numerosos factores. Deseo
mencionar tres de estos en particular.

Primero, cualquier cambio que tenga algun efecto en los ancianos debe

analizarse con mucho cuidado antesdeimplementarse. Lagran mayoriade
los ancianos tienen poca o ninguna habilidad parareemplazar unafuentede
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ingresos conalgunaotra. Con excepcion de un grupo relativamente pequefio
de individuos y parejas de altos ingresos, la mayoria de ellos depende de!
ingreso de retiro que reciben de estos programas para subsistir. Estos
programas son un reflejo tangible de un contrato intergeneracional que
forma parte de los lazos que unen a la sociedad canadiense. Este contrato
debe respetarse. Deben evitarse ios cambios que traigan consecuencias
adversas paralos ancianos coningresos bajos y modestos (que son lagran
mayoria).

Segundo, aquéllos que se aproximan a la edad de retiro tienen pocas
posibilidadesdetolerarlos cambios. Paralagranmayoria, sus planes deretiro
se hanfundamentado en los programas actuales. Excepto para aquellos que
tienen ahorros substanciales o ingresos muy altos, cualquier cambio enlas
condicionesde elegibilidad de las prestaciones oenelmontodelas prestaciones
implicaria serios problemasdificiles de resolver. Deberan evitarse los cambios
que ocasionen dificultades para aquellas personas que se aproximen alaedad
de retiro, cuyos ingresos sean bajos o medios (es decir, para las personas
cuyosingresos no seanrelativamente altos).

Tercero, se debe tomaren cuentalaequidadintergeneracionalenlo que se
refiere a la fuerza de trabajo del futuro. La equidad intergeneracional es un
concepto compiejo y de muitiples dimensiones. Un elemento que acabo de
mencionar es la equidad en el trato de los ancianos de hoy, y de aquélios
que estan proximos a retirarse, con respecto a los que se encuentran en
edad activa. Perolos activos de hoy seran, en algin momento del futuro, los
ancianos de manana. ; Cual seré la carga financiera que el costo de sus
pensiones pondra enlasiguiente generacion de trabajadores canadienses?
¢, Sera esa carga razonable (o justa) en relacién a lo que esos mismos
trabajadores canadiensesrecibiran del sistema de pensiones en el momento
de su retiro en el futuro?

Las proyecciones demograficas muestranque Canadase enfrentaraa costos
de pensiones demasiado altos en las préoximas cuatro décadas, debido en
parte, al envejecimiento de lageneracion del baby-boom. Sinembargo, una
vez que la generacion del baby-boom se haya retirado, los costos de las
pensiones, en términos reales, descenderan paradespués estabilizarseenun
nivel de equilibrio entre las personas enedad activa ylas personas en edad de
retiro. Hace algunos arios, los expertos alemanes en materia de pensiones
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usaban la palabra “rentenberg” (montarade pensiones) parareferirse a este
fendmeno.

Hoy dia, Canada esta ascendiendo por lamontafiade pensiones. Amedida
que asciende los costos totales de las pensiones crecen y crecen. En
ausencia de ahorros parael retiro, bien sea enformaindividual o através de
mecanismos colectivos, que pudieran abatir algunos de estos costos
crecientes, la carga tiene que ser absorbida por la poblacion trabajadora
activa. Sin embargo, una vez que se llegue ala cima en los afios 2030°s, los
cosiostotales delas pensiones, en términos reales, comenzaranadeclinar.
Porlotanto, amenos que se tomen medidas apropiadas, aquéllos que integren
jla mano de obra remunerada durante el periodo cuando la sociedad se
aproxima a la cima de la montaia de pensiones, tendran que pagar mucho
mas por sus pensiones que la generacion precedente, y que el monto que
recibiran ellos por sus pensiones y que pagaralageneracion posterior a ellos.

Erigran medida, Canadahatomadoen cuenta esteimportante factor, a traves
del tercer y cuarto pilares del sistema de pensiones. Contribuyendo a los
planes registrados de pensiones y de pensiones de ahorro para el retiro, la
generacion que llegara ala edad de retiro amedida que Canada se aproxime
alacima, esta realizandoimportantes previsiones para su propioretiro, yde
estamanera, estareduciendola cargade la siguiente generaciondelamano
de obra remunerada. Por lo tanto, debera ponerse especial atencion a
nuestros programas publicos.

Con respecto al programa de pensiones de vejez, el Gobierno de Canada
anunciben marzo, quesolicitara al Parlamentoque legisle unanueva prestacion
para los ancianos que reemplace a las existentes: las pensiones de vejezyel
ingresosuplementario garantizado. Esta prestacion sera similar, enmuchos
aspectos, alos programas existentes. Su propositoseraasegurarun ingreso
basicoa los ancianos de Canada. Serafinanciado por el gobiernofederal, con
el dinero proveniente de los impuestos. Sera de acuerdo a la necesidad de
recursos. El monto de los beneficios estara compietamente protegido contra
lainflacion.

Perotambién habradiferencias importantes:

Primero, la nueva prestacion paralos ancianos estara mas orientada hacialos
ancianos coningresos bajos omodestos. Los deingresos altos, es decirel 9%
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de los ancianos de Canada, no calificaran para obtener ninguna pensién en
este nuevo programa. Seran las personas con ingresos anuales mayores a
CAD $52,000, y pareja coningresos anuales mayoresa CAD $ 78,000. Otro
16% de ancianos, cuyos ingresos se consideran relativamente altos, si
calificaran, pero obtendran menores beneficios que los que reciben
actualmente. En términos generales, seran personas solas y parejas con
ingresos superiores a CAD $40,000anuales.

Segundo, paralas parejas, el monto de las nuevas prestaciones tomara en
cuenta elingreso de ambos esposos. Recordaran que anteriormente sefialé
que los pensionados con ingresos altos deben reembolsar todo o parte del
monto de su pension de vejez. En estos casos, solamente se toma en
consideracion el ingreso del esposo, noeldelapareja. Estopuede conducir
asituacionesen quelaesposade un pensionado, aunque seamuyrica pueda
quedarse con el monto total de su pension si el monto de la pension de su
pareja no es muy elevado. La nueva prestacion de vejez eliminara esta
sitfuacién pocoequitativa.

Tercero, la nueva prestacion sera completamente libre de impuestos. Los
pensionados sabran cuanta ayuda recibiran dei gobierno, y no tendran que
preocuparse porreemboisar parte de su pension al finaldel afio, despuésde
que presentan sudeclaracion deimpuestos. Se eliminaran dos prestaciones
del sistema actual de impuestos, que afectan a los pensionados, debido a
que la nueva prestacion estara exenta de impuestos ( a diferencia de la
actual, que si es gravable). La primera de ellas sera el crédito que basa en
la prueba de suficiencia de recursos, que estadisponible paralas personas
mayores a 65 afios de edad. Lasegunda es una prestacion que proporciona
a las personas que tienen planes privados de pensiones un crédito de
impuestos por los primeros CAD $1.000 del ingreso derivado de sus
pensiones.

Cuarto, las prestaciones de vejez que se pagaran alos ancianos con ingresos
bajos seran anualmente $120mayores quelas que reciben actualmenteenel
programa existente de prestaciones de vejez. Los pensionados mas pobres
saldran beneficiados.

Tomando todos estos cambios, esto significariaque unagran mayoria de los

ancianos canadienses, 75% de los ancianos solos y parejas, recibiran las
mismas o mejores pensiones bajo el nuevo esquema de prestaciones de
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vejezquebajo el programa existente. Debidoa que l[as mujeresconstituyenel
58%delapoblacién ancianacanadiense. ydebidoaque, enpromedio, tienen
pensionesinferioresalasdeloshombresancianos, ellas seranlasmayormente
beneficiadas con estenuevo programa. Nueve de cada diezmujeres ancianas
seranbeneficiadas con elnuevoprograma, siselescompara con el programa
existente.

Hace algunos minutos hablé de la necesidad de asegurarse de que los
cambios en los programas de pensiones no afecten adversamente a los
ancianos actuales y a aquéllos que pronto recibiran sus pensiones. El
Gobiernode Canadahatomado este importante principio enconsideracion en
el disefiode las nuevas prestaciones paralos ancianos.

Lanuevaprestacionparalos ancianosno entraraen vigor hasta elafio 2001.
Estoles dara atodos los ancianos por lo menos cinco afos para prepararse
para el nuevo programa. Cuando el nuevo programa comience aoperar en
2001, todos los ancianos de hoy, podran escoger si desean empezar a
recibir los beneficios de acuerdo al nuevo programa o continuar recibiendo
los beneficiosde acuerdo al programa existente. Esto permitira que ninguno
de nuestros ancianos, de hoy dia, sufra pérdida financiera alguna debido al
nuevo programa. Este mismo derecho de decidir entre el nuevo y el actual
programa, se otorgara a las personas que sean mayores de 60 afios, al 31
de diciembre de 1995 y a sus esposas (independientemente de la edad de
la esposa). ‘

La nueva prestacion de vejez detendréa parciaimente el crecimiento a largo
plazodel costo delos beneficios que se pagan bajoel primerpilar del plande
pensiones de Canada. Estorepresenta un paso haciadelante para haceral
sistema autofinanciable, sostenible y preservarlos beneficios paralasfuturas
generacionesde ancianos.

El ahorro en el primer afio de implementacién, 2001, sera pequefio porque
todos los ancianos que empiecen a recibir beneficios bajo el programa
existente antes de ese afio podran optar por quedarse con esos pagos. Es
obvio que cada anciano seleccionara la opcidn que le rinda mayores
beneficios. Habra informacion al publico y camparias de orientacion para
cada persona o pareja a fin de gue hagan la mejor seleccion.
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Pero después del primer afio deimplementacion, se empezaran a construir
los ahorros anuales en los costos para el gobierno federal. Las personas
que cumplan 65 afios después del afic 2001 so6lo podran incorporarse al
nuevo sistema. Como yalo mencioné, los nuevos programas proporcionaran
menores beneficios que [os actuales a los ancianos con mayores ingresos.
Aquéllos coningresos muy altos no tendran derecho a ninguna prestacion.
Es mas se espera que aumente el ingreso promedio de los asegurados aln
mas rapido que la tasa de inflacion. Esto significa que los ancianos
dependeran menos en el nuevo beneficio. Como resultado los ahorros se
incrementaran bajo el nuevo sistema.

Para el afio 2011, cuando les primeros “baby boomeers” cumplan 65 afios
de edad, los costos netos se habran reducido un 5.7 % con respecto a los
costos actuales del sistema. Para 2030, cuando las presiones sobre los
costos de las pensiones publicas, el ahorro nete de las prestaciones
proyectadas para llegar a cerca de 10.7 % de los actuales costos del
programa - mas de CAD $ 8 miles de millones anualmente.

La nuevaprestacion de vejez esun paso adelante enla evolucién del primer
pilar del plan de pensiones de Canada. Constituye la base de un programa
que ha trabajado bien, perc que necesita adaptarse a las actuales
circunstancias cambiantes. La prestacion de vejez introduce cambios en
forma gradual. Reducird el incrementc de los costos mientras que
proporcionara mayores beneficios a los ancianos con menores ingresos.
Claramente se refleja que el objetivo fundamental del primer nivel del
sistema de pensiones es asegurar un ingreso minime a todos los ancianos.

Como mencioné anteriormente, el Plan de Pensiones de Canadd es
financiado completamente por las contribuciones de los empleados, los
empleadores ylos autoempleados. Cada cinco afios el actuario principal de
Canada debe realizar y publicar una valuacién actuarial del plan. Con base
en esta valuacion, los ministros de finanzas federales y provinciales deben
establecer el programa de contribuciones para los siguientes 25 afios. Los
primeros cinco afios del programa de 25 afos son de particularimportancia
porque constituyen la baselegal para las contribuciones reales durante esos
cinco anos.

Lavaluacién actuarial mas reciente seterminéen 1995. Mostré quelos costos
del Plan de Pensiones de Canada se estanincrementando a mayor velocidad
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que la proyectada cuandoserealizd la valuacion actuarial anterior. De acuerdo
ami tltimoinforme, el programa de 25 afios que se habia establecido hacia
cinco afios, y que en esa época pronosticaba que seria suficiente para
mantener ia solvenciaalargo plazo del plan, yanofuncionaba.

Bajo |la perspectiva de la proyeccidn mas reciente, el programa de 25 afios
daria como resultado que se agotara el fondo del Plan de Pensiones de
Canadaen el afio 2015. Lastasas de contribucién tendrian queincrementarse
radicalmente para mantener el plan bajo un sistema financieroc de reparto.
Hacia 2030, tendrian que ser superiores al 14.2% de los ingresos sujetos a
contribucién. Sélo quisiera recordarles que la tasa de contribucién actual es
de 5.6%, por lo que estariamos hablando de un gran incremento.

Unatasa de contribucidn superioral 14.2%traeria consigo graves problemas.
Desde la perspectiva econdmica, tal tasa deprimiria sustancialmente el
namero de creacion de empleos. Esto, alavez, implicariaunaumentoenla
tasa de contribucion. Desdela perspectivasocial y politica, dichatasa, enla
cima de la “montafa de pensiones”®, a la que me referi anteriormente,
significaria queunageneracion de trabajadorestendriaque pagar contribuciones
mucho mayores a las necesarias para costear sus propias pensiones. Las
consecuencias, en términos de “deformaciones” en el sistema social y las
presiones en el sistema politico, serian muy serias.

Parece-haber un consenso en el sentido de que a futuro la tasa de
contribucién para el Sistema de Pensiones de Canada y de Quebec no
debera exceder de! 10%. Al mismo tiempo, existe un amplio consenso de
gue las pensiones que pagan estos planes, en particular el plan de retiro, no
pueden disminuirse. Para alcanzar estas metas, los gobiernos tendran que
tomar medidas, tanto para incrementar los productos financieros que se
manejan en el plan como para reducir el costo total de los beneficios.

En lo que se refiere a los productos financieros, existen pocas opiniones.
Nunca se hanproporcionado subsidiosdel gobierno para pagaralguna parte
de los costos del Plan de Pensiones de Canada. De alguna forma ode otra,
los fondos necesarios deben provenir bien sea de las contribuciones de los
empleadores, de los empleados ode los empleados por cuenta propia, ode
los productos de inversiones del fondo de reserva del Plan de Pensiones
de Canada.
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Lo que méas gente esta defendiendo es unincremento relativamente rapidode
latasade contribucién. El objetivoseriatener untasa, que unavez establecida,
se mantuvieraindefinidamente en el futurosin masincrementos (suponiendo,
desde luego, que no hubiera cambios demograficosimportantes). Estatasa
se conoceria como “tasafija” de contribucion. Es una tasa que cubriria los
costos de los beneficios de cada contribuyente, ademas de cierta proporcion
por las obiigaciones que en el pasado no han sido cubiertas por los
contribuyentes. Elfinanciamiento de unatasafija por partedel estado es una
forma de financiamiento parcial.

La tasafija decontribuciéon aseguraria que el Fondo de Reserva dei Pian de
Pensionesde Canadatuvierauna proporcion constantedel total de obligaciones
del Plan en un momento dado durante el préximo siglo. Resuitaria que la
proporcion del fondo proyectado al final de un afio seria igual a los gastos
proyectados en el siguiente afio, tanto para el afio 2030 como para el 2100.

Un aumento relativamente rdpido de la tasa fija de contribucién significaria
queen el corto y mediano plazo, las contribuciones excederian [os actuales
costos de los beneficios y administrativos. El fondo de reserva del Plan de
Pensiones de Canada, en el que se invertirian ios excedentes, creceria
rapidamente. En lugar de un fondo de reserva igual al doble de los costos
anuales de los beneficios y de los gastos administrativos, el fondo del Plan
de Pensiones de Canada llegaria a ser seis veces mayor que los costos
anuales.

Los productos de un fondo de este tamafio ayudarian a pagar el incremento
de los beneficios a futuro del Plan de Pensiones de Canadéa. Estos
productos seran porio tanto, una fuente alterna de financiamiento. Enlugar
de esperar gue los contribuyentes futuros paguen el costo total de las
pensiones de la generacién que les precede, los canadienses jovenes de
hoy dia pagarian mas durante sus anos de vida laboral, de tal forma que
invertido este dinero, pagaria practicamente sus pensiones cuandoilegue el
momento de su retiro.

El nivel preciso de la tasa fija de contribucion del Estado, dependeria de
varios factores: la tasa de retorno que un plan con mayor financiamiento
puede ganar, la velocidad que se le dé a la tasa fija de contribucion del
Estado y el nivel de gastos futuros de los beneficios.
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Por ejemplo, supongamos quede momento no habracambios enlaestructura
delos beneficios y considerandounatasareal deretornodelainversiondel 3.5
ad4%eneliargo plazo{que de acuerdo almercadodeinversiones canadiense
es razonable). Entonces la tasa fija de contribucion del Estado, estaria
ligeramente arribadel 12% sise hicieranincrementospara alcanzarestatasa
durante los préximos seis a ocho afios.

Como mencioné anteriormente, la proyeccion actuarial para el Plan de no
ocurrir cambio alguno, muestraquelatasade contribucién quelas personas
defienden (es mantener la tasa a un maximo de contribucion del Estado de
12%) nos conduciria por si misma a la mitad del camino hacianuestrameta.

Ademas de incrementar la tasa de contribucién, los productos del Plan de
Pensiones de Canada se pueden incrementar ampliando la base de los
ingresos sobrelos que se pagan las contribuciones. Desde el inicio del Plan
de Pensiones de Canada, la primera porcion del ingreso individual de una
persona ha estado exenta de contribuciones. Conocida como la “Exencidn
Basica Anual’, esta porcion es igual al 10% del salario promedio de la
industria Por ejemplo, para 1996, la “Exencién Basica Anual” es de CAD
$3.500. Una persona cuyo ingreso anual no exceda de esta cantidad no
pagariacontribuciones al Plan de Pensiones de Canada. Cuando elingreso
anual de la persona excede esta cantidad, solamente paga contribuciones
sobre la cantidad que exceda la Exencion Basica Anual.

De acuerdo a la actual legislacion existente en el Plan de Pensiones de
Canada, la Exencién Basica Anual seincrementa enlamismaproporcionque
el salario promedio de laindustria. Una posibilidad deincrementarlabasede
losingresos sobrelaque serealizan las contribuciones al Plande Pensiones
de Canada seria congelar la Exencién Basica Anual en el nivel que tiene
actualmente. Como resultado, en lugarde permanecer constante aunarasa
del 10% del salario promediode |laindustria, con eltiempo seriacadavezun
porcentaje menordel salario promedio.

Otraopinidn (y nonecesariamente excluyentede laprimeraque mencioné)es
relacionar el monto de la Exencién Basica Anual de una persona con su
ingreso anual. Una persona con bajos ingresos tendria derecho a esta
exencion, mientras que unacon altosingresos no tendria este derecho. Otra
opcion podria ser eliminar esta exencion. Esto podria combinarse conalgun
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tipo de crédito fiscal de acuerdo a los ingresos para asegurarse que los
trabajadores de bajos ingresos no se vean afectados.

De acuerdo a los estudios actuariales, este tipo de cambios a ia Exencion
Basica Anual reducirian, en el largo plazo, la tasade contribucion al Pian de
Pensiones de Canada un poco mas dei 1%. Combinada con latasafijade
contribucion del Estado que acabo de mencionar, significaria tenerunatasa
alargo plazode cercadel 11%. Esto esta cercano, masno es exactamente
latasa objetivode 10%.

Paraalcanzareste objetivodeben hacerse algunos cambiosenlos beneficios.

Se han hecho varias propuestas para reducir el costo de los beneficios. Por
ejemplo, algunas personas han propuesto elevar de uno acinco afnosla edad
para tener derecho a una pension de retiro. Otros han sugerido disminuirla
tasa de la pension de retiro al 22.5 % de los ingresos durante la vida de un
contribuyente. (De acuerdo alas condiciones actualesdel Plan de Pensiones
de Canada, lapensionderetiro es 25%).

Este tipo de propuestas han generado, en terminos generales, respuestas
negativas en la opinion ptiblicacanadiense. Apesar de que alos canadienses
les preocupala viabilidad financiera en el largoplazo del Pian de Pensionesde
Canada, también han demostrado que no quieren hacerle cambios radicales,
especialmente cambios que afecten la pension de retiro.

Comoresultado se ha concentrado la atencion en limitar los costos relativos
a los beneficios que no corresponden al retiro, es decir, beneficios de
incapacidadysobrevivencia.

Los beneficios de incapacidad, se han incrementado bruscamente en los
Gltimos afos. Las razonesde esteincremento son complejas yrequeririan de
unaplatica completa para exponerlas. Losfactores principalesincluyen alos
cambios subyacentes en la sociedad canadiense y en la economia
canadiense, las altas tasas de desempleo, las disposiciones mas generosas
para el otorgamiento de las prestaciones que se implementaron a finales
de 1980 y los esfuerzos limitados para determinar si las personas a las que
ya se les otorgd una pension, atn la siguen necesitando.
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Las medidas que se han implementado para controlar esteincremento en el
otorgamiento de las pensiones de incapacidad, deben empezar a mostrar
resultados positivos. Estas medidas incluyen aplicaciones mas estrictas en
las disposiciones médicas para determinar la elegibilidad alas pensiones,
mejoresincentivos de trabajo yrevaloraciones sisteméticas delos beneficiarios
de este tipo de pensiones para determinar si las condiciones de salud de
los mismos han mejorado y se pueden integrar nuevamente al trabajo.

Se debe continuar con este tipo de medidas administrativas e implementar
nuevas medidas en el futuro, combinadas con requisitos de contribucion
mas estrictos; en primer lugar, éstos pueden tener impacto significativo en
la tasa de contribucion.

En lo que corresponde a los beneficios de sobrevivencia, la propuesta que
se escucha a menudo es eliminar el pago Gnico por muerte que se otorga
a los beneficiarios. Cuando inici6 el Plan de Pensiones de Canada, hace
treinta afos, el beneficio de muerte era de suma utilidad para ayudar alas
familias a cubrir los gastos de los funerales. Es dificil saber hoy dia hasta
qué punto sigue siendo cierto esto. En la sociedad actual, es dudoso saber
si el beneficio por muerte cumple con su propésito social en la mayoria de
los casos. Su eliminacion, tal vez con alguna forma alternativade ayudapara
funerales paralos pensionados de bajos ingresos, podria ser acertada.

Las modificaciones alos beneficios deincapacidad y sobrevivenciaque acabo
de describir, harian en el largo plazo, que latasa de contribucion al Plan de
Pensiones de Canadadescendieraencercade 1%. Estocontribuiriaaquese
alcanzaralatasaobjetivode 10%.

Las decisionesfinales que harael gobiernofederal ylos provinciales sobre los
cambios al Plan de Pensiones de Canada, se haran enlos proximos meses.
Apesarde que lalegislacion que gobiema al Plan de Pensiones de Canadaes
una ley del Parlamento federal, y a pesar de que el gobierno federal es
responsable delaadmiristracion del Plan, éste, por si mismo, tiene parte en
los gobiernos provinciales y en el federal. Los cambios radicales, como los
que describi, requieren del consentimiento tanto del Parlamento, comode por
lo menos dos tercios de las provincias de Canadaque estén habitadas, esto
es, por lo menos por dos tercios de la poblacion total de Canada.
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El logro del consenso requerido para realizar los cambios al Plan es un
proceso complejo, especialmente cuandoe hay tanto que hacer. Pero el
proceso estabastante avanzado, y los gobiernos, tanto a nivel federal como
provincial, se han comprometido a lograr un conjunto de cambios que
aseguren laviabilidad financieradel Plan de Pensiones de Canada durante
el proximo siglo.

Canada ha avanzado mucho desde el final de la Il Guerra Mundial para
construir un sistemade pensiones que garanticeun nivel devidadigno para
la mayoria de nuestros ancianos. Las generaciones precedentes a las
nuestras han sentado las bases para construir este sistema. Ahorareciben
sus beneficios. La obligacion de nuestra generacion es asegurar que el
sistema sirvaalas generacionesfuiurasdecanadiensesyque continiedando
seguridad econdmica durante el retiro. Ellogrode estameta yla preservacion
del sistemade pensionesde Canada sonlas mas altas prioridadestantopara
el Gobiernode Canadé, como paralos gobiernos provinciales.
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UN DESAFIO DEL SIGLO XXi, LA SEGURIDAD SOCIAL POSIBLE

1. Los Fundamentos Filosé6ficos de laReforma

Hace algo mas de ochoanos, en ocasion de celebrarse el XXV aniversario del
Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social, tuvimos el honorde
serinvitados para participar en un Ciclo de Conferencias sobre lo que enaquel
entonces dabanen llamarse los Problemas contemporaneos de la Seguridad
Social.

En aquella oportunidad y frente a esa problematica nos planteamos como
objeto de nuestra disertacion el tema de Los Desafios del Disefic de una
Seguridad Social para el Siglo XXI, y lo hicimos y asi lo puntualizamos, mas
que con un enfoque técnico , porque nc entendiamos tener credenciales
suficientes como para ello, con un enfoque politicc porque creiamos que
era la perspectiva desde la cual, y analizando la Seguridad Social Uruguaya,
podiamos hacer un aporte de mayor valor, para que otros sistemas no
debieran atravesar las dificultades por las que transitaba el sistema de mi
pais.

Hoy ocho afios después, no ocupando ningln carge de gobierno pero
habiendo participado en la reforma del Sistema de Previsién Social en mi
pais, tenemos nuevamente el honor de que se nos haya invitado a participar
eneste Ciclode Conferencias organizado porla Conferencia Interamericana
de Seguridad Social, precisamente para analizar las reformas en curso a los
Sistemas de Seguridad Social.

En esta ocasion hemos titulado nuestra disertacion “Un Desafio del Siglo
XXI: la Seguridad Social Posible” porque creemos nuevamente oportuno
retomar aquel enfoque, con componentes no solo técnicos sino también
politicos, para encuadrar el analisis del Nuevo Modelo de la Previsién Social

Uruguaya.

Sinduda paraexplicar, entender e interpretar un Sistema de Prevision Social
ylareforma del mismo debe partirse del contexto econémico, socialy cultural
enel que se desenvuelve.

La Seguridad Social no puede, y no solo por razones técnicas, disociares
del contexto socio econémico presente ni de sus proyecciones mas
previsibles de futuro.
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Lasgeneraciones de hoy, las que tomamos las decisiones de hoy, noctenemos
ningln derecho a hipotecar el futuro de las venideras. Sin embargo
lamentablemente, de manera frecuente hemos incurrido en ese
comportamiento facil, ala vez que irrespensable, sobre todoenlos paises con
sistemas de Seguridad Social muy maduros.

Nos olvidamos, o tal vez convencidos de otra cosa no nos dimos cuenta, que
la Seguridad Social tradicionalmente concebida no genera riqueza, ni el
crecimiento de ésta por si misma generan un aumento de la felicidad
colectiva si no vaacompafiada de justicia social, de procesode redistribucion
de la riqueza, compatibles con el mantenimiento del crecimiento econémico
y de regimenes de cobertura de los riesgos sociales y de salud a los cuales
esta expuesto el ser humano.

No habiamos reparado tampece en que la prudencia, la disciplina y la
responsabilidad deben guiar nuestros actos, no solamente en periodos de
bonanza, sino también en éstos Gitimos.

La aplicacion de la Seguridad Social, su extension en beneficios y coberturas
debe hacerse en forma compatible con un crecimiento economico que
permitaafrontarlos, de formatal que no se ahogue dicho proceso niselo ponga
en peligro de extincién, haciendo que los mayores beneficios de la Seguridad
Social no sean un simple adelanto escritc que mas tarde se deje
substancialmente de cumplir 0 que sélo se cumpla formalmente con
prestaciones insuficientes, vaciadas total o parcialmente de contenido por
diferentes vias, ya sea por su referencia a parametros de valor disminuido o
ya sea a través de la inflacion.

En ese contexto, si no somos capaces de elegir prioridades, no podremos
generarun proceso de desarrollo de la Seguridad Social con un sustentoreal
y duradero ni en el presente ni en el futuro.

Habremos construide en todo caso un artificio y por tanto de duracion
limitada pero, y vaya paradoja, sin posibilidad de ser modificado, pues sin
duda, por lo menos hasta ahora, las reformas de la Seguridad Social no han
sido faciles de emprender sobre todo en democracia, ya que aln las
minimas modificacicnes a los sistemas maduros encuentran la resistencia
del cuerpo social y por ende lamayor parte de las veces del sistema politico.
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Si no fuimos capaces de elegir esas prioridades, si construimos un sistema
de Seguridad Social sin un sustento real y duradero a pesar de todas las
rigideces, resistencias y dificultades, el paso siguiente sera-mas bien dicho
fue-inevitable el ajuste del sistema que no perjudicara alas generaciones que
han disfrutado de sus beneficios, pero que afectara a las generaciones que
han disfrutado de sus beneficios, pero que afectara muy seriamente a las
generaciones futuras, que no solamente no gozaran de ellossino que inclusive
deberan construir con sacrificios las bases de unnuevo sistema de Seguridad
Social, el cual tal vez nadie les puede garantizar que lieguen a disfrutar.

Estamos aqui ante el problema de la distribucion de las cargas entre las
distintas generaciones y sectores de la sociedad, entre generaciones de
activos y entre los activos y los pasivos, y por tanto ante el problema de la
equidad de ladistribucion de esas cargas.

Estotambiénnos obliga ateneren cuentalosriegosrespecio ala credibilidad
de una reforma, sin perjuicio de otros riesgos aln mayores que los excesos
eimprovisaciones en estamateriapueden suponerparala vida socio econémica
de un pais y consecuentemente para la estabilidad de su régimen politico.

Conellegitimo orgullo de los que hacen aquéllo de lo que estan convencidos,
los uruguayos todos y el Uruguay como pais exhibimos al mundo una de las
mas avanzadas legislaciones sociales, Ya durante el Siglo XIX y, muy
especialmente, en las primeras décadas de este siglo fue construyéndose
una muy importante red de proteccion social, cuya cobertura alcanzd
practicamente a toda la poblacion.

El Sistema de Seguridad Social y, particularmente dentro del mismo los
riesgos de invalidez, vejez y sobrevivencia (jubilaciones y pensiones) fueron
los que recibieron la mayor atencion, manifestada en la mas temprana
cobertura y el mayor desenvolvimiento.

De esta forma el Uruguay construy6 en su tiempo un Sistema de Seguridad
Social Solidario, pero que con el pasode los afios y los cambios operados en
la estructura y desarrollo econdémico del pais, fue perdiendo en justicia, en
eficacia, en verdadero servicio ala poblacion.
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Los uruguayos, proponiéndonos ser solidarios, sindarnos cuenta recorrimos
en nuestro Sistema de Seguridad social todo el repertorio de cosas que no
se deben hacer.

El sistema se fue formando y creciendo en el transcurso del tiempo en forma
aluvial, con una proliferacion de leyes generalmente dictadas sin el concurso
de la técnicay sin examinar previamente sus repercusiones a largo plazo en
lo social yen lo econdmico. Notenian como fundamentounestudioecondmico
y actuarial para determinar con certeza el monto de las cotizaciones, el
régimen de financiamiento global, ni el nivel de las prestaciones.

Eraiaépoca del Estado benefactor que todo lo tiene y todo lada y que debia
suplir lafalta de solidaridad en la sociedad.

Con base en ese conceplo y como paladines del Estado benefactor
comenzamos aagregar, sin ningln calculo econémicode sustento, beneficios
y beneficiarios, la mayoria de las veces no precisamente por seleccion sino
para satisfacer demandas de grupos de presion aunque otras muchas veces
por pura inspiracion social, llegando asi a ejemplos cumbres en el mundo
seguramente, como jubilar a una mujer para toda la vida por ser madre, con
diez afios de trabajo, o a un hombre despedido en la plenitud de su vigor
fisico a los cuarenta afios de edad, también con diez afios de trabajo, todo
eso unido a una generosidad excesiva de la prueba de servicios mediante
testigos que dio lugar a una verdadera industria de las jubilaciones
“inventadas”.

Los uruguayos todos nos olvidamaos que los errores y las generosidades del
momento en materia de Seguridad Social se siguen pagando durante todala
vida del sistema.

Creemos, y queremos, haber aprendido de las ensefianzas que nos deja el
reconocimiento de los errores cometidos en el pasado, pero al mismo tiempo
estamos convencidos que las acciones correctivas no son solamente
decisiones técnicas, son también decisiones politicas comolo son nada mas
y nada menos que la eleccion de un nuevo modelo de seguridad social, la
distribucion de las cargas entre las generaciones frente a la implantacion del
nuevo modelo, y el papel del Estado en el mismo.
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Frente a los errores cometidos en el pasado por la sociedad toda, por los
gruposde presién, por los actores politicos, sentimos la necesidad y el deber
de estar atentos a la importancia de las acciones y decisiones que se toman
hoy.

Las perspectivas ya no podian ser de horizontes estrechos como antes.
Debiamos pensar en el bienestar y los derechos de las generacicnes futuras,
siendo plenamente conscientes de que no seremos nosotros, nuestra
generacion, los que vamos a disfrutar de las bondades de un nuevo sistema,
pero, vaya qué inmensa cosa, seran nada menos que nuestros hijos los que
gozaran de las mismas o los que sufriran las consecuencias de nuestras
equivocaciones.

Permitasenos en este sentido tcdavia hacer una reflexion mas de lo que
creemos que también nos ensena la historia. Debimos disefiar un nuevo
sistema siendo conscientes que no existen sistemas de seguridad social
que puedan concebirse para la eternidad por lo que, aun recién empezada
la aplicacién de la reforma, estamos convencidos de la necesidad de crear
una conciencia colectiva al respecto, que nos permita en el futuro introducir
a tiempo las modificaciones al sistema que resulten necesarias para su
mejor funcionamiento y perfeccionamiento, y nos evite incurtir no sélo en las
equivocaciones del pasado, sino en lo que a nuestro juicic es mucho mas
importante y fue mas grave aun, en la responsabilidad por omisién, por no
haber sabido o, Ic que es peor, por no habernos animado a actuar a tiempo
para corregir los errores.

La crisis de la Seguridad Social en nuestro pais debia pues resolverse con
base en estrategias de renovacion, sin perder de vista que cada pais debe
trazar su propio modelo, mirando los practicados y trazados por otros y
aprendiendo de sus experiencias positivas y negativas, pero al mismo tiempo
sabiendo que el disefio del modelo debe adecuarse a las caracteristicas
sociales, econémicas, culturales y en definitiva politicas del pais.

Porello para el disefio del modelo importa también tener en cuenta ladiferencia
entre las aplicaciones y objetivos y los instrumentos para alcanzarlos. Los
objetivosdependen de cada sociedad y deben ser mas o menos permanentes,
en cambic los instrumentos pueden no ser los mismos siempre, éstos
deben adecuarse a las condiciones de la realidad en la que estamos
inmersos.

271



SEGUNDO CICLO DE CONFERENCIAS DE ALTO NIVEL

Elrégimen de reparto total en Uruguay estaba agotado. Pero los uruguayos
no concebimos un Sistema de Seguridad Socia! sin algunos componentes
de solidaridad y redistribucion en los que el Estado esté presente, al mismo
tiempo que aspiramos a que exista una correspondencia entre lo que
aportamos al sistema y las prestaciones gue recibimos.

La Unica forma de armonizar los objetivos y de conciliar los instrumentos
adecuados era crear dentro de un unico sistema un régimen mixto.

Pero desde yaqueremos advertirque cuando hablemos de un régimen mixto
no lo estamos diciendo en el sentido publico y privado, sino de reparto y de
capitalizacionindividual, yenel cual ei cien por cientodeios afiliados al sistema
estan necesaria y obligatoriamente comprendidos en el régimen de reparto.

I.a Seguridad Social en Uruguay se revisé entonces con un profundo espiritu
derenovaciéon, modificando y desechando los instrumentos gue si bien fueron
utiles en el pasado, no resultan hoy los adecuados para el logro de los
objetivos, pero en todo caso se mantuvo en pie laaspiracion colectiva de que
la cobertura de los riesgos por la Seguridad Social no debe ser tratada como
un mero objeto de trafico comercial o financiero y debe reservarse al Estado
un papel de vehiculo, sibien no Unico, insustituible de justicia y seguridad social
entrelosindividuos.

A nuestro juicio esa es la filosofia que inspira y explica el nuevo modelo que
introdujo la Reforma de la Prevision Social en el Uruguay y gue en suslineas
generales trataremos de exponer ante ustedes.

2. La Reforma de la Prevision Social en Uruguay
2.1. Antecedentes

El Uruguay es uno de los principales pioneros de la seguridad social en la
América Latina y el prototipo del Estado de Bienestar Social. Con el empuje
de los grupos de presion y la competencia entre los partidos politicos,
facilitados ambos por un clima de democracia pluralista, al comienzo del
deceniodel 60 la seguridad social uruguaya se habia desarrollado almaximo
yse ubicabaalacabezade América Latina: cubriatodos|osriesgos sociales,
teniauna cobertura universalen pensiones y también en salud si se consideraba
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la poblacion amparada por las instituciones de asistencia médica colectiva,
ofrecia unodelos conjuntos de prestaciones mas generoso y condiciones de
adquisicion mas flexibles y sobresalia en sus servicios médico-hospitalarios
yniveles de salud. Estaeralacara saludable de la seguridad social uruguaya.

La ofra cara de la seguridad social uruguaya era su aguda estratificacion y
notables desigualdades entre grupos y areas geograficas. Mas ain, el costo
del sistema alcanzo cercadel 15% del PBl y el 62% del gasto fiscal, mientras
que la cotizacion salarial global subid al 65% estableciendo récords histéricos
enlaregion con la sola excepcion de Chile. Parte del alto costo se debiaala
universalidad de la cobertura, la madurez del programa de pensiones y el
envejecimientode lapoblacion ysu altaesperanzade vida. Perotambiénala
excesiva generosidad de las prestaciones, alamasificacion del privilegio, ala
frondosa burocracia y a la ineficiencia administrativa. A pesar de la pesada
carga sobre la némina salarial y un laberinto de impuestos, el sistema estaba
desequilibrado financieramente lo que obliga a fuertes transferencias
estatales.

Este era el panorama de la seguridad social uruguaya en la década de los
sesenta.

Mas tarde con la desestabilizacion de la democracia, la centralizacion del
poder politico yladesmovilizacién de algunos grupos de presion, en ladécada
de los setenta y principios de los ochentatuvo lugar un proceso de unificacion
y uniformidad de la seguridad social -bajo el Estado- que no tuvo el alcance
logrado en otros paises de ia region, subsistiendo grupos independientes y
diferencias importantes entre sus subsistemasy con el sistemarelativamente
unificado que también preservaba algunas desigualdades. Al mismo tiempo
se modificé y simplificé el régimen tributario para su financiamiento,
recurriéndose principalmente al Impuesto al Valor Agregado.

Amediados de ladécadade los ochentacon el advenimiento de la democracia
se desanduvo parte del proceso de unificacion y uniformidad ensayado, al
mismo tiempo que se comenzo6 timidamente a plantear la necesidad de
reformar el sistema frente a su crisis financiera, a esa altura ya insostenible
e irreversible.

No obstante, y paraddjicamente, a fines de la década de los ochenta se
plebiscita afirmativamente una reforma constitucional que indexa en cortos
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periodos de tiempo las pasividades {jubilaciones y pensiones) a los salarios
y aparece en escena, con aliados paoliticos y sindicales, un grupo de presion
hasta entonces poco organizado y advertido, que deja de ser rehén del
sistema politico y pasa a ser actor con iniciativa propia: los trabajadores
pasivos, jubilados y pensionistas.

La crisis del sistema se agudiz6 ain mas como consecuencia de la
indexacion de las pasividades a los salarios, del aumento del salario real y
de los cambios demograficos operados en la sociedad uruguaya; mayor
expectativa de vida que significa mas afios gozando la jubilacion, descenso
de la tasa de natalidad, emigracion de jévenes llegando el gasto en todo el
sistema estatal de seguridad social alos 2.800.000.000 de d6lares anuales,
mientras que todo el resto del Presupuesto Nacional no pasa de los
2.400.000.000 de dolares.

L osegresosenseguridad social crecieron méas del 80% en términos realesen
los ultimos cinco afios y representan en la actualidad mas del 17% del PBI,
después de haber estado en toda la década de los ochenta en el entorno del
10%. El pais no podia seguir soportando ese peso sobre su economia por
mucho tiempo (Ver Anexo I).

ANEXOI.
EGRESOS DEL B.P.S. ENPORCENTAJE DEL PBI, EN SUS PRINCIPALES PROGRAMAS
Programa 1994 1993 1992 1991 1990 1989

*IVS confributivo 10,88 10,82 9,88 9,24 8,17 7,29
*IVS no contributivo 0,60 0,61 0,58 0,53 049 0,45
*Segurode enfermedad
-Asistencia médica 1,54 1,52 1,23 1,32 1,08 1,07
-Subsidios 0,12 0,12 0,121 0,12 0,12 0,12
*Asig. Familiares 0.4 045 0,47 048 0,53 0,56
*Desempleo . 0,33 0,32 0,27 0,25 0,22 0,19
*Gastosde Gestion 0,74 0,79 0,53 0,55 0,50 0,54
*Otros 0,30 0,25 0,24 0,21 017 0,17
Total 14,95 14,90 13,42 12,71 11,20 10,39

En 1995 los egresos totales en porcentaje del PBl llegaron al 17%.
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Lo mas dramatico de todo esto es que aln con ese volumen creciente de
gasto en seguridad social y con un indice de revaluacién de las pasividades
gue en términos reales crecié un 53% (ver Anexo Il) en el periodo diciembre
de 1984 a diciembre de 1994, los pasivos de mi pais tenian un estado de
insatisfaccion y los trabajadores activos de inseguridad en relacién al
sistema publico de seguridad social, producto de un detericro de por lo
menos casi tres décadas. Sila seguridad social por definicion es un sistema
que tiende a cubrir ios riesgos sociales y de salud a los cuales esta expuesto
el hombre en su ocupacion, enfermedades y vejez, y si las prestaciones son
un modo de hacer efectiva esa cobertura, la inseguridad e insatisfaccion
provienen de la insuficiencia, inadecuacion e inoportunidad de las mismas.

Esta es entonces otra dimensién de la crisis que se traduce en la fijacion de
topes a las pasividades que no evolucicnan de la misma forma que las
pasividades mismas, como Onico medio de contener en algo el gasto en
seguridad social que es un gastorigido y por definicion no reducible.

ANEXOII.
INDICE DE REVALUACION MEDIA EN TERMINOS REALES A DICIEMBRE DE CADA ANO

{Base diciembre/84=100)

1984 100.00
1985 87.76
1986 103.90
1987 112.73
1988 113.75
1989 106.16
1990 110.51
1991 135.81
1992 146.24
1993 1563.60
1994 153.24

2.2. El proceso de la reforma

Desde que enelaro 1985 el paisvolvié alainstitucionalidad democratica hubo
varios intentos de referma del sistema de prevision social que, en definitiva,
terminaron en resultados de frustracién con alte desgaste en tiempos y
energias.
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No obstante yatin conlaescasa perspectiva que dael pocotiempotranscurrido,
se puede afirmar que ese lapso de diez afios que media hasta la sancidnde
laLey N°16.713 de 3 septiembre de 1995 no pas6 envano pues sirvidsinduda
para ir formando conciencia de que el tema de la seguridad social, su
problematica y soluciones, era una asignatura pendiente que el sistema
politico yla sociedad en su conjuntodebian necesariamente enalgin momento
enfrentar y resolver para bien del pais y de las generaciones futuras. Cierto
es también que a medida que transcurrian los afios y ‘se frustraban las
oportunidades de reforma, el problema revestia una mayor gravedad y las
soluciones para encararlo debian ser mas profundas y transcendentes.

En este estado de cosas llegamos a las elecciones nacionales de noviembre
de 1994, a partir de las cuales el entonces gobierno electo convocd a los
partidos politicos conrepresentacion parlamentariaaacordarenunamesade
didlogorespectoalos principales temas que el pais debiaresolverensufuturo
inmediato. Entre ellos, unode los de mayortrascendencia por sus repercusiones
sociales y econémicas lo constituy6 el de la seguridad social.

Dentro de ese ambito de dialogo y para tratar este tema se convocd también
alosrepresentantes delas organizaciones empresariales, de trabajadoresy
de pasivos. Dicha etapa concluyd el dia 24 de febrero de 1995 conlafirmade
un documento base por los representantes de cuatro de los cinco partidos
politicos con representacion parlamentaria, en el cual se delinearon los
aspectos mas relevantes de la futura reforma.

2.3. Las razones de la Reforma

Deladescripcidénantesefectuada se desprende quelas razones delareforma
responden a miiltiples origenes, desde los econdmicos, los politicos, los
sociales y demogréaficos.

2.3.1. Las razones econdmicas

El gasto en prevision social eray es todavia excesivamente altoenrelaciéna
la capacidad econoémica de la poblacion. En efecto, el gasto en seguridad
social, medido sobre el tamario de la economia, representado por el producto
brutointerno (PBI), llegdé en 1994 al 14,95 por ciento y en 1995 subid al 17%.
Es la cifra mas elevada del mundo, seguida de Italia que tiene un gasto del
14,3% y cuya seguridad social enfrenta problemas semejantes alos uruguayos.
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De acuerdo aestudios del Banco Mundial, el promedio delos paises mas ricos
del mundo esde 9.2% del PBI. Destinamos a ese fin mas que Francia, Reino
Unido, Canadéa, Jap6n y Estados Unidos y gastamos por este concepto una
cifra considerablemente superior quelos demas paises del Mercosur con los
que debemos competir en formadirecta. Lo que esta comprometido, pues, es
lacompetitividad, el nivel de produccién, el empleo y la tasade crecimientode
laeconomia (ver Anexollll).

ANEXOIl.
GASTO EN SEGURIDAD SOCIAL PORPAISES (EN PORCENTAJEDEL P.B.1.)
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E} altisimo costo del sistema uruguayo serefleja enladeuda por beneficios que
habria de pagar en el futuro a los actuales y futuros pasivos, que en
Uruguay es cercana a tres veces el Producto, en la Argentina es la mitad del
producto anual y en los paises mas envejecidos y con beneficios mas altos
apenas supera dos veces el Producto. Para visualizarlo practicamente,
puede decirse que gastabamos mucho y en el futuro gastariamos mas adn.
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De manera realista pero a la vez dramatica en un documento del BID sobre
la seguridad social en Uruguay se dice que sobrepasar los limites de
viabilidad puede redundar en un ciclo perverso donde la expansién del gasto
provoca la reduccidon del crecimiento de la inversion, del empleo y del
producto, lo que a su vez da como resultado demandas crecientes sobre
los sistemas de proteccion social cada vez mas dispendiosos.

Launica solucién erareducir el gasto, asi de simple pero alavez dificil de lograr
en un gasto que como el de seguridad social esrigido. Se imponia entonces
una reforma a fondo del sistema.

2.3.2. Las razones demogréficas

L.abase demografica, en definitivala sociedad, la poblacidn ylas caracteristicas
de la misma, condicionan los sistemas de seguridad social en sus multiples
aspectos, yaseaenloque hacealacoberturadelosriesgos deinvalidez, vejez
y sobrevivencia como en lo que respecta a las prestaciones de salud. En
aquellos paises con una relacién activo-pasivo muy baja, que en los casos
extremos como el del Uruguay estan en un nivel de practicamente uno a uno,
para decirlo en términos de precision estadistica, por cada un pasivo hay 1.4
activos, paises que tienen indicadores propios de sociedades industrializadas
de aito desarrolio, sin tener el sustento econdmico de éstas el problema capital
se manifiesta en el llamado fondo de pensiones. En cambio en aquellos
sistemas de seguridad social que tienen una relacién activo pasivo alta de un
rangode 1a7 osuperiores el mayor problemase plantea en las prestaciones
de salud.

El envejecimiento de la sociedad uruguaya es un fenédmeno de enorme
importancia por su magnitud y por el ritmo a que aumenta, comparable con
el que se registra en los Estados Unidos de América.

Desde elafio 1963 cuando serealiz6 el segundo censo naciona!l de poblacién,
el primero se realizd en 1908, los uruguayos tomamos conciencia clara del
fendmeno. Las cifrasindicaron unatasa de envejecimiento muysuperiorala
del resto de los paises de América Latina, que puedan considerarse como
envejecidos. El censo de 1975 registrd una aceleracion notable de este
fendmeno, su ritmo de crecimiento pasd a ser mayor que el de Estados
Unidos. Este fendmeno ya no se explica solamente porla caidadelatasade
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natalidad, se debid también a unaimportante migracion de jovenes ocurridaen
esa época.

De acuerdo alos datos censales de 1985 dichas tasas aumentaron comoera
de esperarse entre 1975y 1985. Los habitantes de 60 y mas afios pasarona
ser el 15.7% de la poblacion total en relacion con el 14.3% que eranen 1975;
a su vez las personas de 65 y méas afios se situaron enun 11.1% a diferencia
de un 9.8% en 1975; dicho en otraforma en 1975 una de cada diez personas
tenia mas de 65 anos, en 1985 eso ocurria con una de cada nueve personas.

Entre 1975y 1985 la poblacion en edad activa bajodel 58.7 al 57.7%, lamenor
de 15arios bajo del 27 al 26.6% ylas diferencias entre los sexos se acentuaron.
El envejecimiento de la poblacion uruguaya afecta sobre todo a la poblacion
femenina, al tiempo que los indices de poblacion masculina continuaron
bajando.

El envejecimiento de la poblacion activa, medido porlaproporcionde los que
tienen de 50 a59 afios pas6 del 8.1% al 9.5%. Elincrementode larelacidnentre
grupos de edad avanzada y el resto de la poblacién conforma una estructura
poredades extraordinariamente anormal y la natalidad contintia estancada o
disminuye, como lo demuestra el hecho de que el nimero de nifios de 0 a 4
afios es practicamente idéntico al de 1975, pese a que en ese periodo la
mortalidad infantil disminuyo considerablemente.

Para valorar el fenébmeno en su exacta dimension, mencionaremos que en el
lapso que separa los censos de 1963 y 1985 la tasa de crecimiento de los
habitantes de 60 y mas afios representa un 35.3%, los de 65 afios y mas un
46.1%ylos de 75y masun 65.4%. En otras palabras, el porcentaje deaquéllos
delos que no puede esperarse ningn género de actividad, delos dependientes
totales por asi decirlo, crecié en gran medida y este fenobmeno es mas
acentuado entre las mujeres.

El otro factor, junto al estancamiento o baja de la tasa de natalidad y la
emigracion de jévenes ocurrida en un periodo anterior, que determina el
envejecimiento de la poblacion uruguaya, es el aumento de la esperanza de
vida. En 1908 un hombre alos 60 afios de edad esperaba vivir 13 afios mas;
dicha expectativa habia aumentado a 15afiosen 1950y a 16.8en 1990. En
las mujeres la esperanza de vida es mayor, en 1908 a los 55 afios de edad
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tenian unasobrevida esperada de 18.9 afios, en 1963 de 23.5 afios y en 1990
de 25.1 afios.

En el mes demayo de 1996 se realiz un nuevo censo de poblacion, cuyos
resultados aln no disponemos. Todo hace suponer que el envejecimiento de
la poblacion se habra acentuado.

En ningln pais del mundo es posible que cambien los factores demograficos
y permanezcaincambiado el sistema de prevision social. Sise transforman
los primeros, inevitablemente debe modificarse el segundo.

Lacausafundamental del gasto elevadoen prevision social s la disminucion
delarelacion entre activos y pasivos. La pasividad se financiacon los aportes
de los empleadores y empleados en actividad. Las edades minimas de
retiro y las altas tasas de reemplazo a esa edad establecidas por voluntad
legislativa, condicionan laproporcion de lapoblacion que alcanzalajubilacion
y en consecuencia, la proporcion entre la cantidad de trabajadores en
actividad y la cantidad de pasivos, la denominada relacion activo-pasivo.
Dichas edades fueron fijadas al comienzo de los regimenes de prevision
social, en funcion de los afios que esperaban vivir las personas luego de
retirarse.

En funcion de ello hoy Uruguay tiene los valores mas elevados del munde
en lo que hace a la cantidad de afios gozando la jubilacion. En el caso de
las mujeres, la cifra de Uruguay alcanzaba antes de la reforma a 25 arios,
cuando el promedio de los paises mas ricos del mundo es de 18 afios,
llegando como maximo en el Reino Unido a 21.3 afios. Lo mismo sucede
en el caso de los hombres. El promedio de afios que se espera que viva
un hombre en el momento que se retira en los paises mas ricos del mundo
es de menos de 15 arios, en Uruguay es de 16.8 afios.

La relacion activo-pasivo disminuyé notoriamente en los Ultimos cuarenta
afios. En la medida en que un mayor porcentaje de personas llega a una
determinada edad y que vive mas afios llegada a esa edad, la proporcion
de personas en ese grupo etario en relacion a las personas en actividad es
cada vez mas alta. A suvez, enla medida en que la tasa de natalidad esta
estancada, la cantidad de activos se mantiene constante y la de pasivos
aumenta, la relacion entre la cantidad de activos por pasivos va disminuyendo.
Por esolo que antes se pagaba entre cuatro personas, como en ladécadadel
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cincuenta, cuatro personasen actividad por cada persona en pasividad, ahora
se paga con 1.4 personas, es decir hay 1.4 personas en actividad por cada
persona en pasividad. Como consecuencia de este cambio fundamental en
los Ultimos cuarenta afios, los aportes subieron, el valor de las prestaciones
bajé, via topes einflacion, y se requirio unafuente adicional de financiamiento
através del Estado .

Este fendmeno de la disminucién de la relacion entre activos y pasivos se
agudizo a finales de los afios cuarentay principios de los cincuenta. Hubo en
esaépoca una proliferacién de jubilaciones “no legitimas”, o sea porlas cuales
no se habia aportado, como por ejemplo las jubilaciones delaLey Madre, los
cargos de particular confianza, la Ley de Despido, etc. Como ejemplo, mas
de la mitad de las jubilaciones que en un determinado momento pago la ex-
Caja de Industria y Comercio no eran jubilaciones legitimas por las cuales
las personas hubieran aportado. La solucién fue aumentar la tasa de
aportes, del 14 por ciento al inicio del sistema al 55 por ciento a fines de la
década de los cincuenta. La evolucién siguiente fue disminuir el valor de las
pasividades, a través de la inflacién -en 1988 la jubilacion llegd a ser un 25
por ciento de lo que era esa pasividad en el afio 60-y asi se llega a la reforma
constitucional de 1989, donde se modifica el sistema a fravés de la
enmienda constitucional y comienza a subir aceleradamente el gasto en
seguridad social, particularmente en la parte previsional.

Era pues imprescindible intentar corregir esta distorsion de la baja relacion
de activo-pasivo.

2.3.3. Las razones sociales

El sistema tendia no solamente a significar una carga muy pesada para la
poblacién activa por su costo, sino a no proporcionar satisfacciones a las
legitimas aspiraciones del que realmente se retira después de muchos afnos
de actividad. En suma, un porcentaje decreciente de activos debe mantener
auno de pasivos en aumento. Como se advertira, el envejecimiento de la
poblacién uruguaya tiene consecuencias sociales, psicosociales, politicas
y econdmicas muy variadas.

Este estado de cosas tiende a que la percepcion de la ciudadania sobre el
sistema de seguridad social seanegativa. En efecto de acuerdo aencuestas
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anteriores a la ley de reforma, el 68% de la poblacion se sentia poco o muy
poco protegida por el sistema de seguridad social. S6lo el 29% se sentiamuy
o bastante protegida por el sistema.

Entre la poblacién masjoven el juicio eraauin mas severo; el porcentaje de los
que se siente poco o muy protegidos varia entre 71% y 78%. Solamente un
19% a 23% de la poblacién mas joven se sentia muy o bastante protegida.

El 70% percibia el sistema como injusto o muy injusto. Enire la poblacion
mas joven el porcentaje sube a 74% a 77%. Por lo tanto, se puede concluir
que aproximadamente tres cuartas partes de la ciudadania sentia que el
sistema era injusto o muy injusto.

La mayoria de la poblacion (58%) sentia que las personas no reciben una
jubilacién en relacion a sus aportes. Esta percepcién era ain mas claraentre
la poblacion mas joven, en la que el 61% al 63% sentia lo mismo.

Todos los segmentos etarios de la poblacién sentian que los ancianos y los
trabajadores eran perjudicados porel sistema vigente. E| 75% de la pobiacion
opinaba que los ancianos son perjudicadosy el 72% sentia quelostrabajadores
fambiénlioeran.

Como resultado de esta disconformidad con el sistema entonces vigente el
73% de la poblacién sentia que erarazonable o muy razonable que el pais se
embarcara en una reforma. Entre la poblacion mas joven la proporcion era
algo mas alta y variable entre 76% y 78%.

2.3.4. Lasrazones politicas

Laalternancia de partidos politicos enelgobiernoenlos Gltimos diez afos, asi
como el acelerado crecimiento del gasto en prevision social en los ultimos
cinco afos, el proceso de integracion econdmica y la globalizacion de la
economia mundial con sus exigencias de mejora de las condiciones de
competitividad, crearon las condiciones politicas adecuadas para que a
comienzos de un nuevo periodo de gobierno, lejos por tanto del préximo
periodo electoral, se lograra un acuerdo mayoritario entre distintos partidos
politicos para encarar el proceso de reforma mas profundo de la prevision
social uruguaya que jamas se hubiera intentado.
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Se llega asi a la sancion de la Ley N° 16.713 de 3 de septiembre de 1995
que cred un nuevo sistema previsional y entro en vigencia el 1° de abril de
1966.

2.4. Las principales carencias y defectos del sistema anterior

Porsupuesto lareformatrata deresolverlas principales carencias odefectos
del sistema anterior.

Como se ha destacado antes, el nivei del gasto en jubilaciones y pensiones
volviainsostenible el sistema, hecho que ademas generdtodotipodeinjusticias.
En efecto como se habia vuelto muy dificil financiarlo, hubonecesidad de crear
topes fijando la jubilacion maxima en siete salarios minimos nacionales
equivalentes a entre 600 y 700 dolares. El nivel del gastc determiné que,
en los ultimos cinco afios, por la via de deprimir la evolucion del salario
minimo nacional fijado en sede administrativay en base al cual se determinan
los topes, se redujera a la mitad el valor real de los mismos.

Ademas los topes provocaron distorsiones que contribuyeron a socavar el
sistemayaque alentaban la subdeclaracion. En muchoscasoslostrabajadores
que se perjudicaban como consecuencia de los topes jubilatorios aparecian
en planilla con salarios menores a los efectivamente percibidos, aportando
menos de io debido. Ello le quitaba recursos al sistema ademas de violar el
principio de solidaridad. '

Los altos costos de la seguridad social repercutian en un deterioro de las
condiciones de competitividad del pais en laregion y fuera de ella.

El sistema promovia la evasion, en lugar de estimular el aporte. En efecto el
sistema anterior tomaba solamente como base para el calculo de lajubilacion
los ingresos de los Gltimos tres afnos de trabajo. Con ellos e promovia la
declaracién de ingresos menores a los efectivamente percibidos durante |a
mayor parte delavidadetrabajo. Asimismo, eraposible aumentar artificialmente
los ingresos declarados en los Uitimos tres afios para generar una jubilacion
mayor ala que seteniaderechoy gozarde elia 17 0 25 afios seginlos sexos.

Conuna elevada esperanzade vida, las altas tasas de reemplazofijadas para
las edades minimas de retiro promovian el retiro a esas edades, lo que
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determinaba que en el caso de las mujeres existiera la expectativa de cobrar
la prestacion jubilatoriadurante 25 afios.

El hecho de calcular la jubilacion en base a los ingresos de los altimos tres
afios de actividad, también podia suponer una injusticia en aquellos casosen
que pordiversas circunstancias el trabajador, luegode toda unavidade trabajo
y aportacion, ve disminuir sus ingresos laborales en |os ultimos afios de
actividad.

Enmuchos casos se aportaba menosde [o debido porlaviade ncdeclarar los
afios de trabajo a medida que se cumplian, por lo que no se aportaba por los
ingresos a medida que se percibian. Todo esto alamparc de normas legales
que permitian el reconocimiento de servicios anteriores por medio de prueba
testimonial, sin necesidad de efectuar aportes para el caso de reconocimiento
de servicios como trabajador dependiente.

Elnivel del gasto en seguridad social, como antes seindic6, impedia canalizar
recursos aotros sectores. Yunpaisque necinvierte enactividades preductivas,
en educacion, en salud, en vivienda, en fainfraestructura de comunicaciones,
pierde capacidad para generar empleos, deja de crecer.

2.5, Extension de lareforma

Lareformadel sistema previsional alcanza a mas del 90% de las actividades
laborales amparadas por el Banco de Previsién Social. *

Quedan por el momento fuera del nuevc sistema las actividades
comprendidas en cinco organismos: La Caja Bancaria de Jubilaciones y
Pensiones, la Caja Notarial, la Caja de Jubilaciones y Pensiones de
Profesionales Universitarios y los Servicios de Retiros y Pensiones Militares
y Policiales. El nuevo sistema, nc cbstante, tiene vocacion de universalidad
en la medida que la propia ley N° 16.713 que lo crea contiene un mandato
para el Poder Ejecutivo para que, antes del 1° de enero de 1997, proyecte
y someta a consideracién del Poder Legislativo la adecuacion de los

* El Banco de Prevision Social es la institucion creada por la Constitucion de la Republica,
con caracter de Ente Autdonomo, con el cometido de coordinar los servicios estatales de
previsidn social y organizar la seguridad social.
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regimenes de esas cinco instituciones al nuevo sistema previsional teniendo
en cuenta la naturaleza y especifidades de cada una de esas actividades,
asi como sus formas de financiamiento.

2.6. Contenido de la Reforma

Laley N°16.713 de 3 de septiembre de 1995, cuya entrada en vigencia fueel
1° de abril de 1996, crea un nuevo sistema previsional que se basa en un
régimen mixtode reparto y capitalizacién individual, lamados respectivamente
por laley: régimen de jubilacién por solidaridad intergeneracional y régimen
de jubilacién por ahorroindividual obligatorio. El primero es administrado por
el Banco de Prevision Social y el segundo es administrado por empresas
privadas, aln cuando una de ellas es propiedad de entidades publicas
estatales, denominadas Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional
(AFAP).

La reforma procura ademas evitar las carencias y defectos del sistema
anterior.

2.7. El alcance de la Reforma para las distintas generaciones

Elnuevo sistema comprende obligatoriamente a todas las personasque eran
menores de cuarenta anos de edad al 1° de abril de 1996 y a todos 10s que,
cualquiera seasu edad, con posterioridad a dichafecha ingresen por primera
vez al mercado de trabajo en el desempeno de actividades laborales
comprendidas por el Banco de Prevision Social.

Los mayores de cuarenta afios de edad a dicha fecha pueden optar por el
nuevosistema dentrodel plazoque vence el 20 de diciembre de 1996. Sioptan
por el nuevo sistema éste se les aplicaintegramente. Sino optan expresamente
por el nuevo sistema quedan por el resto de su vida laboral en el lamado
régimen de fransicion que no es otra cosa que el régimen anterior de reparto,
administrado por el Banco de Prevision Social, con algunas modificaciones
introducidas por la nueva ley referidas a edad minima de retiro para las
mujeres, y lasmodificaciones del nuevo régimen de repartorelativas alminimo
de afios de servicios, periodo de calculodel sueldo basico jubilatorioy calculo
del mismo, nuevas tasas de reemplazo o asignacion de pasividad y nuevos
minimos de jubilacién y pension; y ademas en ese régimen de transicion se
aumentan los topes que regian en el régimen anterior.
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Los mayores de cuarenta afios de edad a la misma fecha que, de acuerdo al
régimenjubilatorio que se sustituye, tengan causal jubilatoria configuradaola
configuren hasta el 31 de diciembre de 1996, inclusive tienen derecho a
ampararse al régimen anterior sin hacer ningun tipo de manifestacionexpresa
y abeneficiarse con otras posibles liquidaciones alternativas de su pasividad
de acuerdo a criterios establecidos por la ley en base a disposiciones del
régimen de transicion y del nuevo régimen de reparto. Estas mismas
personas pueden optar por el nuevo sistema si asi lo manifiestan hasta el 20
de diciembre de 1996, en cuyo caso éste les sera aplicable integramente.

La nuevaley en ninglin caso afecta derecho algunode los actuales pasivos.
2.8. El nuevo sistema de prevision social:
2.8.1. Régimen mixtointegrativo

LaleyN°16.713 de 3de septiembre de 1995, que entré envigenciael pasado
1°de abril de 1996, crea un nuevo sistema previsional basado en unrégimen
mixto, no en cuanto publico y privado sino en cuanto combina un régimen de
reparto con otrode capitalizaciénindividual en un esquemaintegrativo de dos
pilares que no se excluyen entre si sino que se complementan.

2.8.2. Los criterios orientadores del nuevo sistema

Antesde entrar al desarrollo del nuevo sistema previsional ccnviene a nuestro
juicio precisar los dos principales criterios o principios orientadores parala
interpretacion del mismo.

El primero de ellos es que la ley crea un sistema previsional que tiene dos
componentes, un régimende reparto y un régimen de capitalizacionindividual
ode ahorroindividual obligatorio, los cuales por ser partes de un mismo y (inico
sistema son regimenes jubilatorios y pensionarios. Laprecision vale destacarla
en particular para el llamado régimen de ahorroindividual obligatorio, porque
para el de reparto va de suyo que es un régimen jubilatorio y pensionario.

En los dos componentes del sistema por ejemplo la edad minima para
configurar causal jubilatoria, el elenco de beneficiarios de pensiones de
sobrevivencia, el calculo de la asignacion de éstas a partir del sueldo basico
de pension, los requisitos para acceder a esas pensiones Y el tiempo por
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el que se gozan las mismas son similares en uno y otro. Las causales
iubilatorias una vez que se configuran en el régimen de reparto
automaticamente se configuran en el régimen de ahorro.

La jubilacion del régimen de ahorro o prestacion del seguro de retiro es de
pago mensual, de caracter fijo (salvo la adecuacidén general del valor de
todas las pasividades de acuerdo a la evolucion del indice medio de
salarios) y de caracter vitalicio, al igual que la prestacién de jubilacién del
réegimen de reparto. No estan previstas en ese sentido, modalidades de
retiro programado en otras legisiaciones. Las prestaciones de pasividad,
jubilaciones o pensiones, correspondientes al régimen de ahorro, se ajustan
o actualizan su valor en la misma oportunidad y por el mismo procedimiento
por el que se ajustan las pasividades correspondientes al régimen de
reparto.

~ Elahorroacumulado del trabajador no puede serretirado dela Administradora,
salvo para transferirlo a otra administradora o a laempresa aseguradora que
servira la correspondiente prestacion de jubilacién. Todo esto es a causa
de que el régimen de ahorro esta concebido también como un régimen
obligatorio y pensionario. Por tanto toda duda interpretativa que surja en al
aplicaciondel régimen de capitalizacionindividual debe resolverse partiendo
de esa base. :

El segundo criterio o principio orientador para la interpretacidon del sistema
previsional es que laley estructura o escalonalos dos regimenes sobre el eje
del concepto de ingresos individuales. La ley toma todos los ingresos del
individuo, que constituyan asignaciones computables, provenientes del
desarrollo de actividades laborales amparadas por el Banco de Prevision
Social, y efectla cortes enlos mismosalos efectos de considerar los distintos
tramos de los ingresos individuales que se identifican a su vez con los dos
niveles regidos porlos dos regimenes de cobertura. Porel momento y conel
propésito de simplificar lo que corresponde destacar es que a los efectos de
laley se suman todos los ingresos del individuo, ya provengan de una o mas
actividades regidas por el Banco de Previsidn social, correspondan éstas a
una o mas afiliaciones, y tanto de actividades desarrolladas como trabajador
dependiente comonodependiente.

Cuando hablamos de diferentes afiliaciones queremos referirmos alhechoen
nuestro pais, a medida que se fueron agregando actividades comprendidasen
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el régimen de lo que hoy es el Banco de Prevision Social, los diferentes grupos
de actividades se fueron agrupando en distintas afiliaciones o Cajas que
supusieran la posibilidad de generar unajubilacién por cada Caja o grupode
actividad; asi hoy tenemos y traemos desde antes una afiliacién civil y escolar,
otra de industria y comercio y otra rural y del servicio doméstico, todo lo que
permite por ejemplo que untrabajadorenla medida que seafuncionario publico
y empleado de una empresa privada comercial tenga afiliacion.

Coexiste asi la muliiple afiliacion en el régimen de reparto con el concepto de
ingresos individuales a que antes nos referimos, coexistencia que ha debido
ser cuidadosamente armonizada enlos Decretosreglamentarios de laley. En
cambio el régimen de ahorro individual funciona como sino existieralamultiple
afiliacion enlamedidaque parajubilarse en élel trabajador debe haber cesado
entodas lasactividades amparadas porel Banco de Prevision Social, salvoel
caso excepcional en el cual el trabajador tenga 65 o mas afos de edad, con
causal jubilatoria.configurada, en cuyo caso se le permite comenzar a gozar
de la pasividad del régimen de ahorro y dejar de aportar a €l sin haber cesado
en todas las actividades.

Hechas estas precisiones previas, tal vez un poco extensas pero que
conceptuamos de gran importancia, trataremos de desarrollar el régimen
mixto en que se basa el nuevo sistema previsional.

2 8.3. Desarrollo del nuevo sistema-régimen mixto- regimenes de cobertura
y hiveles de ingresos

La ley delimita, de acuerdo a los tramos de ingresos del individuo, varios
niveles, los cuales a su vez, como dijimos antes, se identifican con los dos
regimenes de cobertura o pilares. El primer nivel se constituye en base a
los ingresos individuales de percepcién mensual o primer tramo de ellos
hasta la suma de $5.000 en valores de la ley; el segundo nivel comprende
el tramo de ingresos individuales mensuales comprendido entre mas de
$5.000 y hasta $15.000 y un llamado tercer nivel que comprende el tramo de
ingreso que excede de $15.000 **.

** Todas las cifras mencionadas en pesos en la ley, estan expresadas en valores
constantes correspondientes al mes de mayo de 1995 y se ajustan, al igual que las
pasividades, por la variacion del indice medio de salarios. Cinco mil pesos actualizados
al mes de mayo de 1996 equivalen aproximadamente a US$820.
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El primer nivel se corresponde con el régimen de reparto administrado por el
Banco de Prevision Social; el segundo nivel con el régimen de capitalizacion
individual o ahorroindividual obligatorio administrado porlas AFAP y el llamado
tercer nivel en realidad, al no tener un régimen de cobertura especifico, es
simplemente el techo o limite superior del segundo nivel a partir del cual el
trabajadortienelalibertad de tomarladecisidn que le parezcamas conveniente,
esto es ahorrar o no ahorrar.

Los ingresos individuales que se toman en cuenta son aquéllos que
constituyen asignaciones computables, esto es, que constituyen materia
gravada por las contribuciones especiales de seguridad social.

Lo que el trabajador ahorra obligatoriamente en el régimen de capitalizaciéon
individual es suaporte personal jubilatorio o montepio, que es de unatasadel
15% sobre el tramo de sus ingresos comprendidos en el segundo nivel o
régimen de ahorro.

Enlamedidaen quelaley tomatodos losingresosindividuales, el trabajador,
adiferencia de otros sistemas, no debe optar por uno uotro régimen sino que
todos los trabajadores afiliados al Banco de Prevision Social, el cien porciento
de los mismos, se encuentran comprendidos en el régimen de reparto ya sea
porque sus ingresos mensuales son inferiores a $5.000 nominaies o porque
son alcanzados por este régimen por el primer tramo de sus ingresos
mensuales hasta dicha suma. Los trabajadores que perciban ingresos
mensuales superiores a $5.000 estan a suvez alcanzados simultaneamente
porlos dos regimenes, el derepartoy el de capitalizacionindividual, de acuerdo
acadatramo de sus ingresos. De estaformalos dos regimenes alavez que
se complementan se integran en un Unico sistema.

En el caso de que por cualquier motivo los ingresos del trabajador varien de
un mes a otro, puede ocurrir que en alguncs meses el trabajador estée
comprendido exclusivamente en el régimen de reparto y en otros meses,
porque sus ingresos superan el limite del primer nivel, sea alcanzado por
ambos regimenes.
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Existetambién la posibilidad de que los trabajadores cuyosingresosindividuales
no superen mensualmente la suma de $5.000, opten por ahorrar por la mitad
de susingresos, mejor dicho opten porahorrarla mitad de su aporte jubilatorio,
y por el otro cincuenta por ciento de susingresos queden comprendidos en el
régimen de reparto. Alostrabajadoresque haganuso deestaopcionlaleylos
beneficia en la medida en que la mitad de sus ingresos por los cuales queda
comprendidoen elrégimen de reparto se computan en este multiplicados por
1.5 con un tope para el resultado de esta mulitiplicacion fijado en la suma de
$5.000. De estaforma, quienes se encuentren en esta situacionen elrégimen
de reparto, enfugar de reducirse el coOmputo de sus ingresos al 50% porel cual
aportan el régimen, se les reduce, en las situaciones mas beneficiosas, solo
hastael 75%. Se produce asi un efecto redistributivo dentro del régimen de
reparto.

Los trabajadores que hagan uso de esta opcion quedaran de por vida
comprendidos simultaneamente por los dos regimenes de cobertura, ya sea
porque sus ingresos son siempre inferiores a $5.000 o porque superando
esta suma, es decir pasando a tener ingresos comprendidos en el segundo
nivel, son alcanzados por esta razén por el régimen de ahorro (ver Anexo V).

ANEXCIV
GRAFICA1

-Poblacionecondmicamenteactiva (PEA) 1.400.000personas
-Pablaciondesocupada (11%) 154.000 personas
-Poblacionocupada aproximadamente 1.250.000 personas
-Aportanal B.P.S. aproximadamente 930.000 personas
-Aportan a ofros organismos de

previsidnsocial aproximadamente 100.00 personas
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GRAFICA3
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GRAFICAS
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Las personas alcanzadas por el régimen de ahorro en el comienze del nuevo sistema, estarian entre un
minimo de 43.000 personas (este nimero ya fue largamente superado a ia fecha de actualizacion del
presente trabajo, llegandose a fines del mes de agosto a 230.000 afiliaciones al régimen de ahorro) y un
maximo de 797.000 personas. Es de suponer que alas personas comprendidas en elliteral "d" precedente
{mayores de 40 afios con ingresos inferiores a $5.000,00) no les convendra hacer uso de la opcion, por
cuyarazonla ciframéaxima de personas que podrian estar comprendidas en el régimen de ahorrollegaria

a 597.000, al comienzo del nuevo sistema.
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Aefectosde evitar que los trabajadore s que hayan hecho usode dichaopcién
veandisminuido suahorro o su capacidad de ahorro, porque al haber mejorado
susingresos han pasado a ser parte de ellos alcanzados por el segundo nivel,
la ley les aplica un régimen especial por el cual aln cuandc sus ingresos
superenlos $5.000 y sino pasandelasumade $7.500 mensuales, ahorraran
por el maximo al que tenian derecho a hacerlo por haber hecho usc de la
opcion, esto es por los aportes correspondientes al cincuenta por ciento de
sus ingreso comprendidos en el primer nivel, o sea por los que correspondan
alasumade $2.500 mensuales. Porel saldo de sus asignaciones computables,
una vez restada del total de las mismas la suma de $2.500, aportaran al
régimen dereparto, computandose tambiénlosingresos porlos que se aporta
a éste Ultimo régimen multiplicados por el factor 1.5 con el limete de $5.000
antes referido.

Al mismo régimen estan sujetos los trabajadores que al inicic de su
incorporacién a los regimenes perciban asignaciones computables
comprendidas entre los $5.000 y los $7.500.

El sistema previsional en su conjuntoe, ambos regimenes, cubre los riesgos
deinvalidez, vejez y sobrevivencia, con prestaciones del régimen de reparto
o de ambes regimenes a la vez si el trabajador estuvo comprendido aunque
sblo sea en parte de su vida laboral en el régimen de ahorro.

2.8.4 ElroldelBancode Previsién Social: organismo recaudador, administrador
del régimen de reparto y dei registro de la historia laboral

En la medida en que uno de los ejes fundamentales de todo el sistema esel
concepto de ingresos individuales, se impone como solucion el que existaun
anico ente recaudador parael mismo que o censtituye el Banco de Prevision
Social. También es esta institucion la que, una vez configurada la causal
jubilatoria o pensicnaria, concede la prestacién del regimen de reparto y
habilita con sureconocimiento de la configuracioén de la causal el ctorgamiento
de la correspondiente prestacién del régimen de ahorro.

Un instrumento fundamental para todo el sistema que completé y puso en

funcionamiento la ley de reforma del sistema previsional es el Registro de la
Historia Laboral, porla cual se llevaraunregistroindividual de cadatrabajador
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que contiene todalainformacién del tiempo de servicios, ingresos computables
y aportes de cada trabajador, ala cual el trabajador tendra acceso cuando asi
[o quiera y que le permitira controlar si su empleador vierte la informacion
cofrectay paga los aportes que le retuve, convirtiéndose asi el trabajador en
un verdadero fiscal del funcionamiento de todo el sistema, en la medida
ademas que similar informacién referida a sus ahorros y rendimiento de los
mismos debera recibir de la AFAP correspondiente.

Enelcasode lasprestaciones correspondientes a situaciones de incapacidad
total o parcial para el trabajo, existen para ambos regimenes instancias
comunes y previas al otorgamiento de la prestacion, consistentes en la
intervencion de comisiones médicas que, actuando en la orbita del Banco
de Prevision Social, determinan la incapacidad y el grado de la misma, y se
integran con representantes de todas las instituciones involucradas en las
prestaciones de los dos regimenes.

2.9. Principales diferencias de los dos regimenes

Antesnosreferimos a algunos ejempiosde similitudes entrelos dosregimenes
correspondientes basicamente a la conceptualizacién de los mismos como
regimenes jubilatorios y pensionarios; ahora, sin perder de vista este tipo de
consideraciones sefialemos sus principales diferencias.

2.9.1. Régimen de reparto y régimen de capitalizacién individual

La primer diferencia basica y fundamental, y que hace la distincién entre un
régimen de reparto y uno de capitalizacion individual, es que el primeroces un
régimen de prestaciones definidasy el segundo es unrégimen de aportaciones
definidas. Por lo tanto en el régimen de reparto se toman en cuenta los
ingresos computables mientras en el de capitalizacién importan los aporteso
ahorros acumuladosy s6lo por excepcion importan losingresos en el caso de
las prestaciones cubiertas por el seguro colectivo deinvalidez y fallecimiento,
por ejemplo, de la prestacion correspondiente ala incapacidad total o parcial,
en cuyo caso laley determina de antemano unaprestacién definida relacionada
con los ingresos.
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2.9.2. Financiamiento de los regimenes

Los recursos de unc y otro régimen son diferentes. Elrégimen de reparto se
nutre conlos aportes jubilatorios de los trabajadores hasta el nivel de ingresos
por el cual estan alcanzados por este régimen, con todos los aportes
jubilatorios de los empleadores, con los tributos especificamente afectados a
esterégimen como lo es buena parte del Impuesto al Valor Agregadoy conla
asistenciafinanciera del Estado, en caso de ser necesaria, en el régimen de
ahorro; en cambio en principio los unicos recursos destinados al mismo son
los aportes jubilatorios de los trabajadores correspondientes al tramo de
ingresos comprendidos en este régimen de ahorro ***,

Por supuesto que también constituyen recursos del regimen de ahorro las
rentabilidades de lasinversiones que de los ahorros de sus afiliados realicen
alas AFAP y también se destina a tas cuentas de ahorro individual el monto
de las sanciones por infracciones tributarias que recaude el Banco de
Prevision social de los empleadores incumplidores, correspondientes al no
pago en fecha del montepic del trabajador, por el tramo de sus ingresos
comprendidos en el régimen de ahorro.

Importa destacar que el nuevo sistema uruguayo no establece bonos de
reconocimientc, enlamedida que recrea unrégimen de reparto a niveles muy
cercanos a los cuales operaba en la practica el régimen anterior por la
existencia de topes, i0s que a su vez son mejorados sensiblemente para
quienes permanezcan en el régimen de transicion o que teniendo causai
jubilatoria configurada no se hayan acogido aun al beneficio jubilatorio.

*** | os aportes jubilatorios de los trabajadores en todo el sistema alcanzan el 15% de
sus ingresos o asignaciones computables. El aporte jubilatorio de los empleadores es
con caracter general de una tasa del 12.5% sobre las asignaciones computables. En el
sector de la industria manufacturera el aporte patronal es del 6.5%. Las aportaciones de
los trabajadores para los seguros sociales por enfermedad alcanzan al 3% de los ingresos
y la correspondiente a los empleadores es del 5% aunque en éste Ultimo caso puede ser
superior a este porcentaje cuando con dicho financiamiento no se alcancen a cubrir
determinadas prestaciones minimas.
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2.9.3. Naturalezajuridica de los organismos gestores

Laadministracion del régimen de reparto esta a cargo de unainstitucion estatal
el Banco de Prevision Social, que tiene ia naturaleza de Ente Autbnomo, en
cambio la administracién del régimen de ahorro esta a cargo de empresas
privadas, organizadas como sociedades anOnimas con giro exclusivo,
denominadas Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional (AFP) elegidas
por cada afiliado, que tienen como funcion precisamente la de administrare
invertir los ahorros de los trabajadores a ellas afiliados.

Enelrégimende ahorrotodaslas prestaciones son servidas noporlas AFAPs
sino por empresas aseguradoras que actien en el ramo de seguros de vida
y estén autorizadas para funcionar dentro del sistema. Esas empresas
pueden ser de propiedad estatal, Banco de Seguros del Estado, quetieneia
naturaleza de Ente Autdnomodentro del Estado, o privada.

2.9.4. Esquema de las prestaciones

Las prestaciones por vejez, invalidez y sobrevivencia a cargo del Banco de
Prevision Social sonlasjubilaciones (porlacausal comun, poredad avanzada
oporincapacidad total paratodotrabajo), el subsidiotransitorioporincapacidad
parcial, las pensiones, el subsidio para expensas funerarias y lapensidnaia
vejez e invalidez. Esta Gltima es una prestacion asistencial no contributiva
a cargo del Estado y de la que es beneficiario todo habitante de la Republica
(ue carezca de recursos para subvenir a sus necesidades vitales y tenga
70 o mas afios de edad o, en cualquier edad, esté incapacitado en forma
absoluta para todo trabajo remunerado.

Las prestaciones por vejez, invalidez y sobrevivencia, con cargo ai régimen
de ahorro son las jubilaciones (por las mismas causales que en el régimen
de reparto), el subsidio transitorio por incapacidad parcial y las pensiones
de sobrevivencia. Los requisitos necesarios para acceder a estas
prestaciones se configuran en el régimen de reparto.

2.9.5. La determinacioén de las principales prestaciones
Las prestaciones de jubilacion por la causal coman y por edad avanzada en

el régimen de reparto se determinan en funcion de los afios de edad y
servicios registrados en la historia laboral. La edad minima de retiro para
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causal de jubilacién comin es de sesenta afos tanto para los hombres, en
cuyo caso se mantiene igual que en el régimen anterior, como paralas mujeres
paralas cuales se elevala edad minimade retiro de los 55 afios exigida por el
anterior régimen en proceso gradual que culmina en el afio 2003 con la
exigencia del nuevo minimo. La edad minima de retiro por la causal de
jubitacion por edad avanzada se uniformiza enlos setenta afios de edad tanto
para los hombres como para las mujeres; en éste Ultimo caso se eleva
también en un proceso gradual de los 65 a los 70 afios de edad.

Los afios de servicio minimos registrados en la historia laboral para la
jubilacion por la causal comun se aumentaron de 30 a 35 afios, y en el caso
de lajubilacion por edad avanzada se aumentaron también de 10 a 15 afios.

Las nuevas tasas de reemplazo o de asignacién de jubilacion estimulan el
retiro a una mayor edad. Asila asignacion de jubilacion porla causal comun
se compone alos 60 afios de edad de un 50% del sueldo basicojubilatorio, esto
es del ingreso computable promedio mensual actualizade de los ultimos
diez afios de actividad, o el de los veinte mejores afnos de ingresos
incrementados enun5% , tomandose como sueldo basico jubilatorio el menor
de los dos; en todos los casos si es mas favorable para el trabajador se
tomara como sueldo basico jubilatorio el promedio mensual actualizado de
los veinte mejores afos de ingresos computables registrados en la historia
laboral. Los mayores afios de servicios a partir de los treinta y cinco afios
minimos establecidos para la causal y con un maximo del 2.5%. De esta
forma si se configura la causal jubilatoria a los 60 afios de edad con 40 afios
de servicios de parte de una tasa de reemplazo del 52.5%. Por cada afic
de edad que exceda los 60 minimos con causal jubilatoria configurada se
adiciona un 3% del sueldo basico jubilatorio con un maximo del 30% y hasta
cumplir 70 afios. De esta forma se puede llegar a alcanzar una tasa de
reemplazo del 82.5% del sueldo basico jubilatorio.

Si alos 60 afos de edad no se hubiera configurado la causal de jubilacion
comun, por cada afio que supere los 60 de edad se adicionara un 2% hasta
un maximo del 20% al cumplir los 70 afios. El porcentaje adicional por cada
afio de edad, entre los 60 y 70 afios, sera entonces del 3% o del 2%, segin
se haya o no configurado causal jubilatoria (ver Anexo V).
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ANEXOV
TASAS DE REEMPLAZO EN EL NUEVO REGIMEN DE REPARTO Y EN EL REGIMEN DE

TRANSICION (CAUSAL DE JUBILACICN COMUN})

Edades

Afios de| 60 61 62 63 64 65 66 67 68 69 70
serv.

35 50 52 54 56 58 60 62 64 66 68 70
386 50.5 53 65 57 58 61 63 65 67 69 71
37 51 53.5 56 58 60 62 64 66 68 70 72
38 51.8 54 56.5 59 61 63 65 67 69 71 73
39 52 54.5 57 59.5 62 64 66 68 70 72 74
40 52.5 55 57.5 60 62.5 65 67 69 71 73 75
41 55.5 58 60.5 63 65.5 68 70 72 74 76
42 58.9 61 83.5 66 68.5 71 73 75 77
43 61.5 64 86.5 69 71.5 74 78 78
44 64.5 67 69.5 72 74.5 77 78
45 67.5 70 72.5 75 77.5 80
46 70.5 73 75.5 78 80.5
47 73.5 76 78.5 81
48 76.5 79 81.5
49 79.5 82
50 82.5

Nota: Los afios de servicio se alcanzan en las edades referidas.

La causal dejubilacion por edad avanzada se configura con 70 afios de edad
y 15 afios de servicios registrados como minimo, comenzando con una tasa
de reemplazo del 50% del sueldo basico jubilatorio, ala que se le adiciona un
1% por cada afio de servicio que exceda el minimo de 15 afios de servicios
y hasta completar un maximo del 64% dei sueldo basico jubilatorio.

En el régimen de ahorro todas las prestaciones de jubilacién y pension son
servidas no porla AFAP sinoporunacompafiade seguros autorizada a actuar
en el régimen.

Tanto la presentacion de jubilacion comun como por edad avanzada en el
régimen de ahorro se determinan en funcion del capital acumulado en la
respectiva cuenta de ahorro individual, de la tasa de interés técnico que por
dicho capital pague la empresa aseguradora, y por la expectativa de vida del
afiliado medida de acuerdo a tablas generales determinadas por el Banco
Central del Uruguay, para las cualesla Unicadistincion admitida esenbase al
sexodel afiliado.

De estaforma, tanto en el régimen de reparto como en el régimen de ahorro
la ley estimula el retiro a mayor edad, resultando estimulado en el régimen
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de ahorro poruna doble via, poria menor expectativa de vida correspondiente
a una mayor edad de retiro y por el mayor tiempo de acumulaciéon de ahorro.

Enta medida que la causal jubilatoria, cualquiera de ellas: la comun, poredad
avanzada, o por incapacidad total para todo trabajo, se debe configurar en
el régimen de reparto administrado por el Banco de Prevision Social, los
afios de servicios minimos requeridos para acceder a la jubilacion por el
régimen de ahorro, no se requiere que los anos de servicios minimos se
cumplan necesariamente aportando a este régimen, basta con que se hayan
computado y registrado en el régimen de reparto.

Enelrégimende ahorro, comoantes sedijo, elahorro obligatorio del trabajador
consiste en su aporte personal jubilatorio o montepio correspondiente a su
tramo de ingresos comprendido en ese régimen. Conviene destacar que
en el caso de un unico empleo o de miltiple empleo el trabajador s6lo esta
obligado a ahorrar su aporte personal jubilatorio correspondiente altramo de
sus ingresos individuales comprendidos en el régimen de ahorro y hasta los
$15.000 de ingresos, por encima de esa cantidad no esta obligado a ahorrar
aun cuando por tener mdltiple empleo se le hayadescontado yretenidoporel
conjunto de sus empleadores unaporte jubilatorio mayor. Eneste Gltimo caso
su “excedente” de aporte le sera devuelto por su AFAP si no decide constituirlo
enahorro voluntario.

Las prestaciones de la jubilacion por incapacidad total para todo trabajo, del
subsidio transitorio porincapacidad parcial y de las pensiones de sobrevivencia
por fallecimiento del afiliado en actividad o en goce de las prestaciones
indicadas en este parrafo se cubren en el régimen de jubilacion por ahorro
individual obligatorio por un seguro colectivo de invalidez y fallecimiento que
debe ser contratado porla AFAP paratodos sus afiliados. Afalta o defectode
este seguro la AFAP es responsable de realizar la cobertura de esas
prestaciones.

2.10. El papel del Estado y las garantias del sistema
En el régimen dejubilacién por solidaridad intergeneracional o régimen de

reparto el papel del Estado es preponderante en la administracién y es la
garantiafinal del régimen.
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En elrégimen dejubilacion por ahorroindividual obligatorio se combinanuna
serie de garantias internas del régimen, con el control estatal y en algunos
casos con la propia garantia del Estado.

El capital minimoinicialde una AFAP debe serde 60.000 Unidades Reajustables
(aproximadamente US$ 1.000) aelio se debe sumarunareserva especial del
20% del capital, o siresulta mayor del 2% del Fondo de Ahorro Previsional que
administra, excluidaslas inversiones entitulos emitidos por el Estado. Unavez
gue se comenzo a formar el Fondo de Ahorro Previsional el patrimonio minimo
dela AFAP, excluidalareservaespecial, debe ser como minimo igual al capital
inicial exigido o al 2% del valor del Fonde de Ahorro Previsional si éste resulta
mayor. Cuando por cualquier circunstancia el patrimonio de la AFAP bajadel
minimo exigido, debera ser reintegrado en un plazo maximo de 3 meses en
defectode lo cual la Administradora se disuelve y liquida por el Banco Central
del Uruguay. En este caso cada afiliado decidird a que otra AFAP se
transferiran sus fondos acumulados.

El patrimonio de la AFAP es totalmente independiente del Fondo de Ahorro
Previsional que administra, el que es propiedad de los afiliados y declarado
inembargable porlaley. La contabilidad del Fondo se debera llevaren forma
totalmente separadade la de la Administradora.

L asinversiones que realicen las AFAPs deberan serefectuadas de acuerdo
alos porcentajes maximos y diversificacion de inversiones indicados por la
ley, y los titulos representativos de dichas inversiones deberan estar en
custodia en una sola institucion autorizada por el Banco Central © en esta
misma institucion oficial. La Reserva Especial que deben constituir las
AFAPs debera ser invertida en los mismos instrumentos autorizados para
el Fondo de Ahorro Previsional y con iguales limitaciones, siendo también
inembargables los bienes y derechos que la componen.

Los ahorros de los afiliados una vez recibidos porla AFAP se convierten en
Unidades Reajustables al valor correspondiente al mes de su recepcién®.

Las administradoras sonresponsables de que latasa de rentabilidad real del
respectivo Fondo de Ahorro Previsional, no seainferior alatasade rentabilidad
minima anual del régimen, la que se determinara enformamensual. Latasa

* La unidad reajustable es una medida de valor que se actualiza para la variacion.
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de rentabilidad minima anual promedio del régimen es la menor entre el 2%
anual y la tasa de rentabilidad real promedio del régimen menos dos puntos
porcentuales.

En cada Administradora como parte del Fondo de Ahorro Previsional, debe
haber un Fondo de Fluctuacion de Rentabilidad expresado en unidades
reajustables con el objeto de garantizar la tasa de rentabilidad real minima
referida. El Fondo de Fiuctuacion de Rentabilidad se forma con el excesode
rentabilidad positiva del Fondo de Ahorro Previsional hasta determinados
porcentajes, a partir de los cuales debe repartirse el excedente entre todos
los dfiliados.

Cuando la tasa de rentabilidad del Fondo de Ahorro Previsional fuere, en un
mes dado, inferior a la tasa de rentabilidad real minima del régimen y esta
diferencia no pudiere ser cubierta con el respectivo Fondo de Fluctuacién
de Rentabilidad, la Administradora deberé aplicarlos recursos de la Reserva
Especial a tal efecto. Si aplicados totalmente los recursos de la Reserva
Especial, no se pudiera completar la deficiencia de rentabilidad, la
Administradora debera recomponer la rentabilidad minima y la reserva
especial. De no hacerio dentro del plazo de quince dias la Administradora
se disolvera de pleno derecho y sera liquidada por el Banco Central del
Uruguay, debiendo también en este casolos ahorristas determinara qué otra
administradora se transferiran sus fondos acumulados.

Las prestaciones que se abonen por el régimen de ahorro individual estaran
a cargo exclusivo, segun el caso, de la empresa aseguradora de retiro que
hubiera contratado con el afiliado o de aquélla que hubiera contratado el
seguro colectivo de invalidez y fallecimiento con la entidad administradora
que contratd; con ellatomaraasu cargoelasprestaciones que le correspondian
aaquella.

Solo en el caso de las entidades de propiedad estatal, tanto la AFAP como
la Empresa Aseguradora, el Estado es la garantia final del pago de la
rentabilidad minima exigible dela Administradora y el pago de las prestaciones
por parte de la empresa aseguradora.

El control del funcionamiento de las Administradoras de Fondos de Ahorro
Previsional en todos sus aspectos, y el de las empresas aseguradoras, esta
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a cargo del Banco Central del Uruguay y de la Superintendencia de Seguros
y Resguardos de la misma institucion, respectivamente.

2.11. Defectos y carencias del anterior sistema que se superan, y
modalidades de la superacion

El nuevo sistema disminuira paulatinamente el nivel del gastoen jubilaciones
y pensiones por parte del Estado, lo que le permitira atender las necesidades
de otras areas del funcionamiento de la sociedad odisminuirla presion fiscal,
por otra parte el nivel del gasto en prevision social tendera a corresponderse
con los recursos generados por el mismo sistema.

Aldisminuiriatasa de reemplazo que corresponde alaedad minimajubilatoria
yestimularse el retiroamayoredad, se corrige el efectodel envejecimientode
la poblacion.

Al practicarse una recaudacion nominada de las contribuciones especiales
de seguridad social, ponerse en practica el Registro de Historia Laboral que
puede ser controlado por los propios trabajadores, y extenderse el periodo
gue se toma en cuenta para el calculo del sueldo basico jubilatorio, llegando
atenerse en cuenta hasta los veinte mejores afios de servicios registrados,
se estimula la realizacion de los aportes durante toda la vida laboral por los
verdaderos ingresos percibidos y se evita por tanto la evasion o
subdeclaracion.

Como consecuencia de lo anterior se refuerza el principio de solidaridad
entre las generaciones y se estimula el ahorro, ademés de eliminarse la
injusticia de aquellos casos en los cuales el trabajador en la (ltima etapa de
su vida laboral por distintas circunstancias ve decaer el nivel de sus ingresos.

También al poderse disminuir en el futuro los costos de la seguridad social
se mejoraran las condiciones de competitividad de ia produccion nacional,
habra mayor inversion como consecuencia del ahorro y se crearan nuevos
empleos.

Al crearse regimenes de reparto y ahorro integrados en un sistema y
funcionar en forma sucesiva y complementaria con una mayor
correspondencia entre lo aportado y el monto de la pasividad resultante, se
eliminalainjusticia de los topes que dejan de existirentodo el nuevo sistema.
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El nuevo sistema al corregir los estimuios que antes existian para la evasién
o subdeclaracién, permite beneficiar alos trabajadores de menosingresosvia
mejoramiento de las pasividades minimas y estimulo para el ahorro.

Los servicios que se presten a partir de laimplantacion delaHistoria Laboral,
deben estar registrados en ella en forma simultanea a su realizacion,
eliminandose asi la posibilidad del reconocimiento de los mismos mediante
prueba testimonial.

En definitiva el nuevo sistema ofrece mejores expectativas a los jovenesya
las nuevas generaciones, ala vez que le da a los actuales pasivos mayores
garantfas de que continuaran cobrando sus pasividades.

2.12. Consideraciones finales

El balance final que corresponderia a esta etapa del trabajo a apenas cuatro
meses y medio de laentradaenvigenciade lanuevaley, resultan obviamente
provisorios. No obstante ya hay hechos por demas significativos para
destacar. f

Afines del mes de agosto de 1996 |a cantidad de opciones por el nuevo sistema
ha sido muy superioralaesperada: las afiliaciones al regimen de ahorro llegan
alas 230.000personas cuando se estimaba al inicio del nuevo sistema que los
obligados por el régimen de ahorro por su edad y nivel de ingresos eran unas
43.000personas.

Estas opciones voluntarias por el nuevo sistema, para los gue no estaban
obligados por él, y por el régimen mixto de reparto y de ahorro para los que
hubieran podido mantenerse exclusivamente en el régimen de reparto, son
demostrativas de una voluntad de cambio expresada directamente por la
gente, y de que el nuevo modelo interpreta correctamente sus necesidades.

Como cierre importa decir que el régimen mixto en que se basa el nuevo
sistema previsional no es unrégimen de reparto metamorfoseado productode
la impotencia o de la falta de imaginacion o coraje, es un sistema querido y
madurado durante bastante tiempo, adaptado a la cultura, a la sensibilidad y
alaidiosincrasia uruguayaque combina en una dosis equiliboradacomponentes
de solidaridad y de ahorro individual.

A nuestro juicio éste es el desafio de la “Seguridad Social Posible”.
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LA REFORMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO

Durante las dos Ultimas décadas el discurso de la Teoria del Estado ha
girado en torno a la crisis del Estado Benefactor y su desmantelamiento.
Esta discusion académica, en los inicios de los afios setenta, no tardé en
convertirse en un topico politico en torno del cual se afiliaron las diversas
fuerzas sociales. Las tendencias privatizadoras pugnan porque el Estado
abandone supapelrector delaeconomia yabjure deintervenirenlaorientacion

-de lamisma. Las corrientes estatistas defienden su presencia en todos los
.ambitos de la vida econdmica, inclusive en la administracién de empresas
dedicadas directamente a la produccion de bienes y servicios. Esta lucha
ideolégica setradujoen unareordenacion delasfinanzas publicas y redefinicion
delas prioridades presupuestales.

La crisis fiscal del Estado se convirti6 en el principal tema de discusion. Los
recortes de gastoy la bisqueda de nuevas fuentes definanciamiento delas
actividades gubernamentales fuerontareas prioritarias delos responsables
dela politica econémica de los Estados. Sinembargo, cualquier decision en
esta materia tiene efectos inmediatos en el bienestar de la poblacion y las
soluciones puramente técnicas muchas veces no son aceptables ni politica,
" ni socialmente. De ahi que el problema abandonara los cubiculos de los
asesores hacendarios y pasara a la palestra publica.

En este contexto, en México se empezo a estudiar la necesidad de cambiar
la seguridad social, ya que ésta representa una parte sustancial del gasto
publico y en el mediano plazo, de no reformarse, se convertiria en una de
las presiones financierasméas importantes sobre el erario plblico. Pero ante
el problema de escasez cronica de recursos, también existe el compromiso
estatal de tutelar los derechos de los trabajadores y proporcionarles los
minimos de bienestar para su desarrollo integral y el de sus familias.
I

Dos realidades econémicas, igual de crudas, obligaban al Estado mexicano
areplantear las formas de otorgar los beneficios dela seguridad social:

1. El salario sigue siendo, como en 1943, la Unica fuente de la que los
trabajadores obtienen los recursos indispensables para la subsistencia
de ellos y la de sus familiares. De tal forma, todo hecho que implica
pérdida o disminucion del salario causa a todos ellos perjuicios
trascendentales.
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2. El desequilibrio de las finanzas publicas se traduce en inflacion y
desempleo, que afectan primordialmente bienestar de los trabajadores.

De ahi que algunas de las preguntas fundamentales que se hacian y hacen
los gobiernos son:

» ¢Como mantener los logros de la politica social del Estado Benefactor,
via la seguridad social, y atacar los desequilibrios financieros que
provocan la inflacién y desempleo?

+ ¢Como financiar las prestaciones que actualmente otorga la seguridad
social sin asumir un déficitpublico crénico futuroc que, en el mediano plazo,
se traduciriaen menor bienestar paralostrabajadores?

Estas son algunasdelas contradicciones que afloraron enlallamadacrisis del
Estado Benefactor y se manifestaron en un deterioro de la seguridad social y
que en México afecté, principalmente, a los pensionados. En la gréfica se
pueden ver claramente los efectos de lainflacién en el ingreso real de este
grupo social.

Entonces, resolver esta antinomia erauno de los compromisosdel gobierno
mexicano con las generaciones jévenes de trabajadores y los futuros
pensionados. La solucién ya no consistia en un aumento de cuotas, porlos
efectosnocivos que este tipo de politicasfiscales tiene en el crecimiento del
empleoy enlaproductividad de laeconomiaen general. Ni se podiarecurrir al
expediente de aplazaria modificacién radical enlaformade financiamientode
las prestaciones, en la forma de pago de las pensiones, en la forma de
administrar lasreservasyenlasformasjuridicasy administrativas de prestar
los servicios.

Este contexto econémico, trazado a grandes rasgos, esta condicionado por
larealidad juridico-politica del pueblo de México. El articulo 123 de nuestra
Constitucion establece claramente que el Estado es tutelarde losderechosde
lostrabajadores ygarante de subienestar.

Esto es mas comprometedor enlamedidaen que la Ley Federal del Trabajo
Mexicana y el Codigo de Trabajochileno, ambos de 1931, han sido ejemplos
sociales y obras juridicas imitadas por otras legislaciones de la materia.
(Néstor de Buen).
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Porello, no podemos soslayar que el derecho ala seguridad social, en México,
estaestrechamente ligado, desde susorigenes, al derecholaboral.

Este vinculo nace del caracter de complementariedad del salario y los
beneficios de la seguridad social, del hecho de que el trabajador es sujeto
preferente de ia mismay que ambos derechos comparten ia condicion de ser
conquista del movimiento obrero e instrumento del Estado para reducir las
diferencias econdmicas entrelas clases sociales.

De ahi que todavia seavalido, comoloeraen los afios cuarentas, afirmar que
cualquier cambioen el mercadolaboral y, porende, en la concepcion que se
tenga del derecho de los trabajadores repercute en la normatividad que se
aplica al régimen de seguridad social. Lanueval ey del Seguro Social, como
la primera de 1943, es parte de un movimiento més vasto de transformacion
legislativa, gue debe tender a proteger alos distintos tipos de trabajadores que
han surgido en las economiastecnificadasy abiertas. Lanuevaley, comofue
la de 1943, es el primer paso de un cambio.

Entre las causas de la transformacion del Estado Benefactor también se
cuenta el avancetecnologico, que ha modificado sustancialmente lasrelaciones
y los ambientes de trabajo. En nuestros tiempos, prolifera el trabajador
independiente especializado, que laboraen unespaciode su propiedad, olas
microempresas gue ofrecen sus servicios en un mercado no laboral, mas
sinembargo, tantoestos trabajadores comolos duefios de las microempresas
son personas que requieren de una proteccion de seguridad social similara
la que exige el asalariado. Lo mismo sucede con los desempleados que van
ingresando alas filas de lallamada “economiainformal’.

El avance tecnologico y la crisis econdmica son las principales causas del
aumentodelempleoinformal que, enjusticia, debe también recibirla proteccion
de la seguridad social a través de un sistema de cotizaciones mas sencillo,
atractivo y menos costoso, puesto gue se parte de la consideracion que no
intermedia un patron en el mismo. A pesar de este perfil del mercado, se
mantuvo una forma de estructurar la seguridad social que no permitia que
se pudiera universalizar la cobertura con sanidad financiera.

Otroelemento a considerar es que laapertura de laeconomiahaobligadoa

lasempresas a adoptar estructuras organizativas mas competitivas y el libre
flujo de bienes y servicios castiga a los paises con altos costos, directos e

31



SEGUNDO CICLO DE CONFERENCIAS DE ALTO NIVEL

indirectos, de mano de obra. Esto Gltimo deprime los salarios y obliga a los
gobiernos a disminuir la carga impositiva a las empresas en materia de
seguridad social. Un Estado que se cierra en si mismo e ignora que esta
inserto en una economiaglobalizada, corre el riesgode quedarserezagadoen
cuantoadesarrollo econémico.

Estarealidad econdomicahamodificado sustanciaimentelasrelaciones entre
losfactoresdelaproduccion: capital y trabajo, y el progreso tecnolégico delas
sociedades capitalistas ha creado formas de generacion deiariqueza social
peculiares, cuyaregulacion esinsuficiente, especialmente, enloque serefiere
a ladistribucion de la misma. Esta situacion se agrava en épocas de crisis
econdmicas y nuestra conviccion es que el Estado debe continuar siendoun
factor efectivo en la disminucion de las desigualdades sociales via el gasto
' publicoy especialmente el destinado ala seguridad social.

Porello, el gobiemofederal el proximo afiodestinara cuantiosos recursos en
esterubro parafinanciarlatransicion yfortalecer su papel de agente redistribuidor
delariqueza mediante la cuota social en el seguro deretiro, cesantia en edad
avanzaday vejezylacuotafija en el segurode enfermedades y maternidad.

Si a esta situacion de aumento de la desigualdad social que padecen los
paises latinoamericanos, agregamos que, en estos momentos, existe un
exceso de mano de obrano calificada en el mundo, una superespecializacion
de algunos trabajadores, que contrasta con unamayoriano capacitada, con
bajos niveles de escolaridad; y unabajaproductividad de lasindustrias deuso
intensodelrecursohumanoenrelacién con aquéllasque sehan “automatizado”,
entonces, tenemos un panorama desventajoso para los trabajadores
latinoamericanos, que requieren ahora mas que nunca, una presencia
estatal para el mantenimiento del bienestar social.

Estostres hechos: avancetecnologico, desempleoporlascrisis economicas
y especializacién de mano de obra, entre otros, han dado paso a un
fenomeno de aislamiento de los grupos obreros, pues éstos consideran
que sus preocupaciones y demandas son pariiculares y ajenas entre si. Un
trabajador capacitadode unaempresa dedicada alos servicios, escasamente
comparte algun valor conun asalariado del campo oun obrero no calificado.
Cadatrabajador percibe en forma diferenciada susderechosydemandaun
distinto tutelaje por parte del Estado y de las organizaciones sindicales. Sin
embargo, sigue estando expuesto alaseventualidades econémicas.
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Establecer minimos de proteccion y combinarlos con la posibilidad de que
mejoren mediante elimpulso de lainiciativa de cadaindividuo, sonretosdela
seguridad social.

Laintervencion del Estado debe cambiar radicalmente para ser efectivay no
exponer al sector publico ala critica en el sentido de que éste es prescindible,
enlamedidaque no puedediferenciar entre las necesidades de los diversos
grupos sociales.

Lanueva Leydel SeguroSocial pretende poner adisposiciondelostrabajadores
esquemas flexibles de aseguramientoque atiendan a sus propias necesidades,
capacidadesy esfuerzo. Elevalos beneficios que pudierarecibir aquél cuyo
tiempo de trabajo y ahorro sea mayor y, al mismo tiempo, conserva los
minimos delaleyque deroga, es decir, abre las posibilidades paraque haya
unamejora sustancial de las pensionesen proporcion directa al esfuerzode
cadaindividuo y ofrece un minimo, actualizado conforme ala inflacion.

Enun momentoen que politicamente se demandamenor intervencion estatal
en lavida econdémica, Ia paradoja consiste en que el trabajador, que se ha
convertido en el centro del proceso movilizador del progreso técnico y
econdmico, sigue siendo el factor mas vulnerable alas contingencias de la
vida, porio que el compromiso estatal de protegerlo de las adversidades no
puede abandonarse. Ademas, ningunapersonaque obtenga suingresode su
esfuerzo, independientemente que esté sujeta a una relacion formal de
trabajo, es ajena alasdificultades econdmicas que acarrean los accidentes,
las enfermedades y el retiro de la fuerza de trabajo, por lo que la obligacion
estatal de otorgar seguridad social debe continuar extendiéndose alos grupos
no asalariados de diversas formas. Enia grafica se muestralarelacion entre
poblacion aseguraday ocupada.

Otro problema actual es que las cuotas de la seguridad social encarecen la
mano de obra, que repercuten en el costo de los servicios y bienes que
producen las empresas. Elevarlas disminuye su competitividad y solo
ocasionamayores hiveles de evasion ysubdeclaracion. Solo un porcentaje de
lapoblacion asalariada es asegurada, a pesar de que el mandato legal obliga
a todo patron a inscribir en el régimen obligatorio del seguro social a sus
trabajadores.

313



SEGUNDO CICLO DE CONFERENCIAS DE ALTO NIVEL

Aqui seplantean otras preguntas:;

¢, Coémo extender la seguridad social a toda la poblacion ocupada? ¢, Como
financiar esos servicios?

¢ Como evitarlosincentivos ala evasion y ala subdeclaracion, sin abandonar
el principio de obligatoriedad que rige en los regimenes de seguridad
social?

El Estado Benefactory susinstituciones daban scluciones para otro tipc de
economia que paulatinamentehadejado de existir. Lasformas concretas de
otorgar la seguridad social debian cambiar para adecuarse a la realidad
econtmica y demografica actual. En la grafica siguiente se muestra ia
evolucion de los pensionados comparada con el crecimiento de los futuros
cotizantes. Lapoblacion de pensionadcs aumentara masrapidamente que fa
ocupada con lo que en menosde veinte afios se tendra unarelacion distinta
entre trabajador pasivo ytrabajador en activo, hay que estar preparados para
afrontarlo.

L a seguridad social, el mas evidente de los logros de esta forma de Estadg,
ha sido objeto de multipies revisionestanto teéricas comojuridicas. México no
ha escapado a este proceso de replanteamiento de las estrategias para
extender los beneficios de ia seguridad social, en una época en que hay
presiones econémicas para reducir el gasto sccial ante la necesidad de
destinar recursos a lainversion productiva. El dilema de qué es primero: la
generacion de riqueza o la redistribucion de la misma, se agudiza.

En este contexto tuvimos que cuestionarnos como sociedad qué pasariasiel
IMSS quisierareestablecer el equilibrio financiero del sistema dereparto. La
respuesta aesta preguntaesque se tendria que aumentarlaprimadel ramo
delVCMen 17 puntos porcentuales enlos proximos 20 0 30 afios. Estaerauna
solucion no viable en razén a que la estructura demografica del pais,
caracterizada por un porcentaje elevado de jévenes en edad de entrar al
mercadc de trabajo, iba a demandar la creacién de empleos a tasas
elevadas. Cualquier politica fiscal que desincentivara la formacion de
emplecsyla productividad erasinénimode cancelarlas opcionesdebienestar
alas generaciones jovenes de trabajadores. Teniamos que atender a una
premisa fundamental de la seguridad social: sin empleo no hay seguridad
social.
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Ademasde estarealidad, habiados condicionantesbasicas paralaredaccion
deunainiciativade nuevaleydel Seguro Social:

« Unaera el compromisoy conviccion del Gobierno de |a Republica para
conservar los principios originales de la Ley dei Seguro Social, es decir,
habia que cambiarlasformasjuridicasdefinanciary prestarlos servicios
institucionales, manteniendola orientacion de justiciasocial, los principios
humanistas, solidarios, universales yla naturaleza de la seguridad social
mexicanaque es tutelarde los derechos de los trabajadoresy redistribuidora
delingreso. Habiaque maodificar el derecho con el derecho.

- Laotraeraladecisiondel Estadomexicano de continuar siendoel garante
de la seguridad social, através del Instituto Mexicano del Seguro Social. El
caracter publicode lamismano estaba sujeto adiscusion, niel papel rector
que debia desemperiar el gobierno de la Republica, pero habia que
conciliarlos con la necesidad de aprovechar al maximo otros elementos
que daban certeza juridica al asegurado respecto alaforma definanciar
una pension en el futuro. Tal es el caso del derecho de propiedad que
se otorga al trabajador sobre los recursos acumulados en su cuenta
individual.

Bajo estas circunstancias se elabor6 la iniciativa de Ley del Seguro Social,
que modifict la estructura delos seguros, incluye figurasjuridicas novedosas,
tiene aspectos técnicos complejos y se apegaalos principiosdel articulo 123
constitucional, mencionado con anterioridad.

Actualmente la estructura de las cuotas que se pagan al IMSS es|a siguiente:

Ramo de Seguro Cuota% Aportacion
IV.CM. 8.5 Tripartita
Enf.yMat. 12.5 Tripartita
Riegosde Trab. 25 Patronal
Guarderias 1.0 Patronal
SAR. 2.0 ' Patronal
TOTAL 26.5
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A-estas cuotas hay que agregar el 5% del Infonavit.

Lascontribuciones tripartitas son: 70% patrén, 25% trabajédoryS% Gobierno.
Ahora bien, los cambios juridicos mas relevantes en la nueva Ley son:

« Nuevosistemadepensiones.-

Seseparanlios4rubros delnvalidez, Vejez, Cesantia en Edad Avanzada
y Muerte, paraformar dos nuevos seguros:

1) Invalidezy Vida(1.V.), sustituyendo el anterior de Invalidez y Muerte, asi
como los gastos médicos de pensionados.

2) Retiro, cesantia en edad avanzada yvejez (R.C.V.), integrandoselas
aportaciones del SAReInfonavit.

» Elsistemadefinanciamiento del nuevo sistemade pensiones.-

Elsistemaactual del segurodeinvalidez, vejez, cesantiaenedad avanzada
y muerte sefinancian con una cuotatripartita del 8.5% sobre el salario base
de cotizacion y en el sistema propuesto, en el que se crean dos seguros:
retiro, cesantia en edad avanzaday vejezle corresponde el 4.5%dedicha
cuota y a invalidez y vida el 4%; como se ve no hay aumento de cuotas.

« Descripciondelnuevo sistemade pensiones.-

Aldividir elsegurodeinvalidez, vejez, cesantia en edad avanzaday muerte
endos, en la cuenta individual del trabajador se depositara el 4.5% de la

" cuotatripartita, el 2% deretiro que es patronal, el 5% del Infonavittambién
exclusivamente patronal y la cuota social adicional, querepresenta el 5.5%
del salariominimodel Distrito Federal (hoyasciendea $ 1.24). Losrecursos
acumulados de estaformaen la cuentaindividual seran operados poruna
administradora defondos paraelretiro (AFORE).

» AFORE.-

Paragenerarganancias alacuentaindividual de los trabajadores se crean
las ADMINISTRADORAS DE FONDOS PARA EL RETIRO (AFORE).
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Podran constituir una AFORE quienes cumplan con la normatividad
establecida al respecto, bajo la supervision de las autoridades
hacendarias.

Cada trabajador podra elegir la AFORE que desee por los beneficios y
rendimientos que ofrezca a su cuentaindividual.

SIEFORE --

Sociedadde Inversion Especializada de Fondos para el Retiro esaquella-
sociedad en la que las AFORES invertiran los recursos acumulados en
la cuentaindividual de los trabajadores con el proposito de que generen
rendimientos.

La nuevaestructurade cuotas paraprestaciones en especiedel segurode
enfermedades y maternidad.-

El gobierno tiene una aportacién fija para todos los trabajadores, que se
actualiza conforme al indice Nacional de Precios al Consumidor. ,
Los patrones tienen una cuota fija para todos los trabajadores, que se
aumentara de acuerdo al incremento del salario minimo.

Los trabajadores que ganen hasta tres salarios minimos del D.F., no
pagan este seguro, que pasa a ser bipartita.

El cambio enriesgos de trabajo.-

Desaparece la clasificacion basadaen clases y grados de riesgo.
Cada empresa pagara sus cuotas de acuerdo a su propia siniestralidad,
sinimportaraquéramoindustrial pertenezca. Serevisard anualmentela
cuota de las empresas para confirmarla, reducirla o aumentarla.

Creacién de un nuevo segurode guarderias y prestaciones sociales.-

Se podradisponerde mas recursos para ampliarla cobertura del servicio
actual.

Se tendra la posibilidad de mayor cobertura geografica al menor costo,
para llegar, en el medianoc plazo, al menos al 50% de la demanda de
madres trabajadoras aseguradas actualmente.
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Seelevanderangoy se garantizaque se sigan brindando las prestaciones
sociales, lo que es congruente con una concepcion amplia eintegral de la
seguridad social.

« Descripcidbndeiatransicién.-
Pensionados actuales.
ElIIMSS, con recursos aportados por el gobierno, seguira pagando las
pensiones actuales, incrementandolas de acuerdo al salario minimo. El
empleode pensionados estara exento del pago de cuotas eninvalidez yvida
y gastos médicosde pensionados.
Trabajadores actuales.
Todo trabajador activo ingresara al nuevo sistema, pero al final de su
carreralaboraltendra derecho a escogeria pensiénque masle convenga
entrela calculada conformelalLeyde 1973 ylade 1997.
Los nuevos cotizantes, que lo sean a partir del 1°de juliode 1997, inician
su cuentaindividual en el nuevo sistema de pensiones.

« Seguro de salud para la familia, cuyo objeto es facilitar el acceso a la
atencidn médica a la poblacién econémicamente activa gue notieneuna
relacién formal de trabajo vy, por lo tanto, no se beneficia del régimen
obligatorio.

Elcambio de la seguridad social en México apenas hainiciado. En enerode
1995, comenz6 conuna profunda reforma administrativadel IMSS, cuyo eje
primordial fue la descentralizacidn. En 1995 se realizd una reforma radical.
Los mexicanos estamos conscientes gue latransformacién de la seguridad
social requerird de un gran esfuerzo colectivo poracomodar las piezasde un
sistemaquetodavia pudieran encontrarse fueradelugar.

Expuse brevemente la forma de financiamiento de los distintos seguros en
la nueva Ley del Seguro Social, perc hay que recalcar que lo mas novedoso
es |laforma depago de |las prestaciones de seguridad social y de administrar
los recursos destinados a la misma.

Porunlado, los procedimientos, que establece laley que entraré en vigorel
primero de julio de 1997, vinculan a dos tipos de derechos, cuya vision es
distinta: elderecho social y el derecho privado. Esta caracteristica hibridatiene
la ventaja de incorporarla creatividadque se generaporlacompetenciaenun
mercado, pero demanda un control de la autoridad sobre esta actividad para
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evitar desviaciones. Hay que generarincentivos al permitir ia obtencion de
utilidades, pero al mismo tiempo lograr un equilibrio para que este legitimo
objetivo no disminuya los beneficios que el sistema pueda otorgar a los
trabajadores.

Lacreacion delos “mercados” de rentas vitalicias y administracion de fondos
para el retiro tiene consecuencias benéficas sobre el ahorro interno y el
empleo. Esta afirmacion es sostenible si se analizan las experiencias de
reformas similares en el cono sur, en e!mediano y largo plazos.

Sin embargo, estos atractivos macroecondmicos tienen una importancia
secundaria si se comparan con el compromiso estatal de garantizar el
bienestar de los trabajadores y sus familias cuando aquéllos sufren algin
riesgo que reduce su salario.

Lasformas concretas de otorgarla seguridad social enla nuevalLey garantizan
gue el cotizante recibira porlomenos loque ya otorgaba la legislacion anterior
y su esfuerzo personal sera el elemento que establezca una diferencia
sustancial entre lo que recibira y lo que hubiera recibido en el caso de no
haberse dadoel cambiolegislativo. El caracter tutelar de la seguridad social
se conserva y se potencializa con el concepto de la corresponsabilidad del
Estado, sociedad e individuo en el financiamiento de estas actividades, enla
vigilancia para que los participantes cumplan con sus obligaciones y en la
eleccion de los mejores agentes para la administracién delas reservas.

Porotrolado, la presencia del Instituto Mexicano del Seguro Social enla vida
nacional y suarraigo en el pueblo de México, le permitieron conservaren el
sistema de seguridad social unaintervencion preponderante comolaautoridad
encargada del cobro de las cuotas del seguro de retiro, cesantia en edad
avanzaday vejez, garante Ultima del pago de las pensiones, determinadora
de la existencia, persistencia o modificacion de los estados de invalidez e
incapacidad, perotambién como participante en los “nuevos mercados” con
suadministradora defondos para elretiro y aseguradora de propiedad estatai.

Con ello se acentla el caracter hibrido del nuevo sistema, ain mas en la
medida que el IMSS conserva el manejo de lasreservas de los seguros de
riesgos de trabajo e invalidez y vida, que mantiene el principio de solidaridad
del sistema de reparto, en el que losjoévenes y sanos aportan recursos para
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financiarlas pensiones deiosincapacitados, invélidos, viudas y huérfanos, y
fos gastos del seguro de enfermedades y maternidad de los pensionados.

Al mismo tiempo, el gobierno federal aumenta su participacion en el
financiamiento de la seguridad social, yfortalece susfacultades derectoriaen
lamateria. El problemaplanteado conia reformano eracémoreducir el gasto
en seguridad social, sinocomoaumentarlode talforma quellegaraaun mayor
ndmero de mexicanos, es decir, cOmo gastar mas sin que esta accién se
tradujera en una solidaridad regresiva, en la que se benefician menos los
sectores de bajos ingresos, como sucede en el actual seguro de invalidez,
vejez, cesantia en edad avanzaday muerte.

De ahi que la discusion sobre la seguridad social deba abandonar los
cartabonesideologicos yla guerrarigida de trincheras, en laque los buenos
se encuentran de un lado y los malos del otro, en la que las posturas de ios
privatizadores y estatistas son extremas yenlaque paraunos y otros existen
férmulas tnicas de otorgarlos beneficios de la seguridad social.

Locierto esquelos gobiernos, enlallamadacrisis del Estado Benefactor, se
encuentran ante el compromiso politico de continuarsiendo los garantes del
bienestar social de los trabajadores y la premura de la falta de recursos. Lo
ciertoes que cada Estadotiene unahistoria eidicsincrasias politicas propias
yque no son aceptables las soluciones importadas, sino las nacionales. Lo
cierto es que vivimos en un mundo interdependiente y comunicado que nos
permite y obliga a analizar las experiencias de otros paises. Lo cierto es que
tenemos un compromiso con los trabajadores para conservar y ampliar la
seguridad social. Lo cierto es que los jévenes demandaran en el futuro una
proteccién social similar o mayor a laque recibieron sus padres o abuelosy
hay que estar preparados financieramente paraello. ,

l.adiscusion sobre la seguridad social evidentemente es ideologica. De ahi
que el Estado mexicano, con la promulgacion de la nueva Ley del Seguro
Social, sea congruente asus origenesy alianzas histéricas con el movimiento
obrero, es decir, reafirme su ideologia nacionalista y su conviccién de la
defensa de la clase trabajadora, reconozca que la forma de produccion
capitalista provoca la desigualdad social y por ello deba intervenir para
promover lajusticia social; pretenda permanentemente elevar el bienestarde
lapoblacion y promover el pleno empleo de losrecursos y promueva politicas

320



LA REFORMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO

deredistribucidndelingreso. Pero esta discusion no puede petrificarse. No hay
formulas Unicas parahacerrealidad estos compromisos del Estado mexicano.

En este sentido, la nueva Ley del Seguro Social reafirma los principios
originales de la seguridad social y adopta formas juridicas y financieras
distintas para cumplir con los postuladosdei articuio 123. Tiene sumira puesta
en el futuro y en el bienestar delas generaciones jovenes.

El cambio abrira la discusién sobre la viabilidad dei nuevo sistema de
pensiones. Actualmente todaviano se definen algunas cuestiones operativas
y decontrol de los participantes en el mismo yfaitan algunas reformaslegales
que se estananalizando entre los diversos institutos involucrados. Sabemos
que el modelo contenido en la nueva Ley no es el definitivo y habra que
reformarlo y adecuarloalas situaciones que surjan en su aplicacion. Lo cierto
es que el Estado mexicano seguramente no abandonara sus postulados
ideologicos que ledan sustentoy legitimidad y éstos sereafirman enelsistema
de seguridad social que logremos conformar en laproxima década. El cambio
apenas se hainiciado.

Lanueva Leydel Seguro Social responde al Méxicodel mafiana. Establecelos
pilares econodmicos yjuridicos de la seguridad social paralas generaciones
venideras.

1996 fue un afio complejo para el IMSS, al mismo tiempo, es un afo de
fortalecimiento de sus estructuras.

Esun orgullo para todos los que formamos parte del IMSS saber que a partir
de 1997 comenzarauna nueva etapa que le permitira servir aios mexicanos
por muchas décadas mas.

Vivimos un México que cambia. El cambio es unreto, losretos exigen valentia

yfirmeza: de cadanuevoreto que se le presenta, el IMSS sale mas fortalecido,
con animo renovado y conla conviccion de la mision social que desemperia.
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En un mundo como el nuestro de constantes y acelerados cambios, el
permanecer estatico y reactivo equivale a rezagarse en |os procesos de
desarrollo yfatalmente allegartarde a la solucién delos problemas.

Sin embargo, la celeridad con que se vive no debe justificar el dejar de lado
valores fundamentales, tales como el sentimiento humano de solidaridad, la
integracion eintegralidad de lafamilia y, sobretodo, no debemos olvidarnos
gue el principio rector de cualquier cambio en los esquemas de seguridad
social, debe garantizar mejores posibilidades de vida parael individuoy para
sufamilia, mejores circunstancias parala cabal expresion de sus capacidades
y potencialidades vy, finalmente, debe poner en practica mecanismos que
disminuyan las desigualdades y cierren la brecha que existe entre quienes
tiene en exceso y quienes carecen de lo fundamental.

Desafortunadamente, los movimientos y tendencias para desarrollar |la
seguridad social nohan sido consistentes nihan tenido un mismo rumbo, ya
que por una parte, y sobre todo en el discurso, pareceria que estamos
volviendo al origen y punto de partida en quelo mas importante sonelhombre
ysus necesidades.

Esta reunién de alto nivel, convocada y organizada por la Conferencia
Interamericana de Seguridad Social, ha reunido a expertos de reconocida
experiencia, prestigio y honradez intelectual, quienes han expresando sus
puntos de vista acerca de lo que esta sucediendo en el ambito internacional
respecto alas reformas de la seguridad social. Elfin Gltimo de este esfuerzo
es contribuir a definir con precision el rumbo que han seguido las reformas
exitosas y que sirvan como puntode referencia a paises que estan dando los
primeros pasos parareformar sus sistemas de seguridad social o para ajustar
las reformas que ya estan en proceso o por iniciarse.

LaLic. Maria Elvira Contreras, Secretariadela Conferencia Interamericana de
Seguridad Social y excelente anfitriona nuestra, en su bienvenida a los
participantes subray6 el papel tan importante que tiene la Conferencia al
propiciar el intercambio de experiencias entre las distintas instituciones y
administraciones de seguridad social y otras organizaciones afines. Asimismo
destacé lavoluntad de la CISS deseguirsiendo un foro abierto, democratico,
propositivo y plural en el que puedan nacerideas que permitan el fortalecimiento
delaseguridad social.

325



SEGUNDO CICLO DE CONFERENCIAS DE ALTO NIVEL

Lareunion fueinaugurada el dia 2deseptiembrede 1996 por el Lic. Genaro
Borrego Estrada, Presidente de laConferencia Interamericana de Seguridad
Socialy Director General del Instituto Mexicano del Seguro Social.

Ensudiscurso el Presidente exhort6 a construiruna “seguridad social digna
denuestrotiempo”, con el objeto primordial de ampliarla y mejorarla, asi como
hacer de ella una politica consistente de largo plazo, siendo indispensable
darle unsustentofinancierosolido y eficaz para asegurarel cumplimientode
suineludible cometido social.

Participaron como expositores los siguientes expertos:

» Karl Gustaf Scherman, Presidente de la Asociacion Internacional de la
Seguridad Social, quien dictla conferenciainaugural.

« AlejandroBonilla Garcia, Especialista Principaldela Seguridad Socialdela
Organizacién Internacionalde Trabajo.

« Armando Gonzalez, Subcomisionado de la Region Dailas, Texas, enla
Administracion dela Seguridad Social delos Estados Unidos.

« PabloSetranoCalvo, Jefedela Unidad de Desarrollo Social de la Comisidn
Econbmica para AméricaLatina.

« Javier Slodky, Asesor dela Secretariade Seguridad Social del Ministeriode
Trabajo y Seguridad Socialde Argentina.

- Eduardc Miranda Salas, Asesor Internacional en Seguridad Social y
Economiadela Educacicnde Chile.

« CarlosWolfflsaza, Presidentedel Instituioc de Seguros Socialesde Colombia.

« Edward Tamagno, Director General de Beneficios Internacionales y
Desarrollode Recursos Humanosde Canada.

« RenanRodriguez, Consultor de Seguridad Social del Poder Ejecutivode
Uruguay.
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« SergioVallsHernandez, Director Juridicodel Instituto Mexicanodel Seguro
Social.

Eltemaprincipal de estareunion fuelarevision delos sistemas de pensiones
vigentes o en proceso de reforma, iniciandose con la participacion del
Presidente de la AISS, Karl Gustaf Scherman quien hizo una interesante
disertacion sobre varios puntos de interés para el desarrollo futuro de la
seguridad social e hizorepetidasinvitaciones y exhortos alos asistentes para
sumarse a las iniciativas de la AISS, en particular, a las Iniciativas de
Estocolmo.

Enunaprimerainstanciaabordélasituacion actual ylasprincipalestendencias
de los sistemas de seguridad social en el mundo, el impacto de las nuevas
teorias econdmicas, ylos aspectos fundamentales sobre el significado de los
valores basicos de la sociedad en el disefic de los sistemas, asi como
aspectos vinculados a la falta de comprensionde lasideas y mecanismos de
laseguridad social.

Como caracteristicas basicas de lasituacion actual, el Sr. Scherman subrayo
la voluntad de la mayoria de los paises por redefinir y redistribuir
responsabilidades entre el Estado, el sector piblico y privado, asi comode
enfrentar el reto querepresentalamodificacion de sus sistemasde jubilaciones
y pensiones acorde con la nueva redefinicion y redistribucion de
responsabilidades. Asimismoresaito elimportante aporte de los sistemasde
seguridad social ala paz, lacoherencia social yla economia.

El expositor sefialo que desde su puntode vista, erroneamente se le ha dado
unapreponderanciaalasolucion delos problemas econdmicos en detrimento
delos sistemas de seguridad social y sugirié laimportanciade que en el futuro
setraten los problemas econdémicos y de bienestar al mismonivel.

Mas adelanteanalizo las diferentes opciones para el diseho y modernizacion
delos sistemas de seguridad social, enfatizando, por unlado, el altoriesgogue
representa dependertotalmente de sistemasindividuales de ahorro y por el
otrolaposibilidad de que los sistemas universales puedanreducirlas tasas de
ahorro.
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El desarrollo de nuevos modelos debe fundamentarse en dos aspectos
basicos: la confianza y la conciliacion de [as politicas econémicas y las
sociales.

Lafaltade claridad de los objetivos y principios de los sistemas de seguridad
social provocaincomprension de laopinién publica.

Lacapacidad delasociedad de efectuar unadecision entre objetivos depende
delacapacidaddelasociedad democratica paradesarrollarnuevos modelos.

Finalmente, el Presidente de la AISS describié ampliamente las diferentes
etapas y programas de accion para dar cumplimiento a la iniciativa de
Estocolmoy exhort6 alos participantes asumarse al esfuerzo para contribuir
de estaformaalograrun mejor futuro para lahumanidad.

El representante de la OIT, Alejandro Bonilla, enfatizd que no deben
abandonarse los principios basicos de solidaridad y universalidad y que deben
tomarse en cuentalas repercusiones a medianoy largo plazos de cualquier
procesode reforma. Comoplataformade planeaciénse debe tomaren cuenta
lo siguiente:

« Queexisteunagran heterogeneidad de condiciones sociales y econdémicas
en los paises de la region y, consecuentemente, una gran desigualdad
de posibilidades potenciales.

« Quenosedebe cometerelerrorde pensarquelos paises delaregiontienen
condiciones tan similares, que lamismareforma puede resultar eficazen
cualquierade ellos.

« Que no se debe cometer el pecado de omision de no aprender de los
aciertos y errores delos sistemas vigentes, asi como de los recientemente
reformados. Ningunodeellos es perfecto, pero en todos hay algo rescatable.

« Quelossistemas de capitalizacion individual no constituyenunseguroyno
pueden porsi mismos brindaraportes y avances eneficiencia administrativa
ydeinversion.

Porlo anterior, seriamas razonable conjugar esfuerzos ptblicos y privados,
técnicos, actuariales, financieros y combinar eficiencia administrativa con
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respeto alos principios fundamentales. Las combinaciones son multiples
y cada pais debe disefiar la suya propia haciendo un traje alamedida.

Finalmente sefialé que laOIT colabora enla confeccién detrajes alamedida
en Costa Rica, Honduras, Panamay, proximamente, en Guatemala.

Armando Gonzalez describid el Programa de Seguridad Nacional Basico
(OASDI), el cual cubre acasitodos lostipos de actividad productivaprivaday
quetiene como objetivos laequidad individual y la suficiencia social, el evitar
la pobreza entre los ancianos y actuar como instrumento de integracion
familiar.

El OASDI es la fuente principal de ingresos del 63% de los beneficiarios
mayores de 65 afos, aunque soloreemplaza parte delingresos perdido, por
loquelos trabajadores deben obtener otras fuentes de ingreso.

La estructura actual se vera afectada por la jubilacion de la generacién del
baby boom. Sin embargo, se consideraque la estructura basica adoptada
hace 60 afos es solvente.

Para el corto y mediano plazos se cuenta con un programa de mejoras ala
administracion del OASDI, el cual incluye el suministro del servicio, mejoras
alatecnologia, recursoshumanos, administracion de calidad y programas de
mejoras a instalaciones y reorganizacion.

Para Pablo Serrano, representante de la CEPAL, |la década de los 80’s
(década perdida), gener6 en los paises centroamericanos profundas crisis
econdmicas y sociales que originaron una ampliacién del promedio de
poblacion en condiciones de extrema pobrezaeincluscindigencia. Las caidas
en el gasto social sereflejaron en marcadas bajas enlacalidad de los servicios
ofrecidos, el retraimiento del Estado en muchas de sus obligaciones y el auge
de politicas privatizadoras. La politica social se reorientd hacia el apoyo a
los sectores mas desprotegidos y por lo tanto mas vulnerables. En ese
contexto social, la CEPAL propusotres ejes paralograr unatransformacion
productiva con equidad y enfoque integrado. Los ejes propuestos fueron:
incorporacion generalizada de los avances tecnolégicos, generacion de
empleo productivo y la inversion en capital humano. Estas propuestas se
hicieron a sabiendas de que los esquemas de seguridad social resultarian
insuficientes para paliar los crecientes rezagos sociales. Finalmente,
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sefalé que las principales reformas a los sistemas de salud, incluyen los

paquetes basicos de atencién a la salud, la descentralizacion, |a eficiencia

en la utilizacién de recursos y la movilizacion de fondos de la sociedad civil

para financiar acciones de salud.

El asesor de la Secretaria de Seguridad Social del Ministerio de Trabajo y

Seguridad Social de Argentina, Javier Slodky, describid la evolucion histérica

del sistema de pensiones en sus diferentes etapas de crisis, descrédito y

colapso. Asimismo, sefiald que entre los factores que generaron ladebacle

del antiguo sistema destacan:

« Reconocimiento delamenor productividad marginal del beneficiario.

« Movilidadfundadaensalarios activos.

« Laxitud enelrequerimiento de requisitos para otorgar beneficios.

» Proliferacion deregimenes preferenciales.

Las caracteristicas delnuevo sistema previsional argentino son:

. Establecimiento deun sistema mixtointegrado porunrégimen publicode
reparto de caracter solidario y un régimen de capitalizacion individual,

administrados y controlados porinstancias pablicas de decisién.

« Eliminacion de criterios de mercado para la determinacion del haber
jubilatorio.

« Rigoren el cumplimienio de requisitos para otorgar beneficios.
« Elevacion progresivadel requisito deedad parajubilacion.

« Topesmaximos de cotizacion y de pension.

« Derogacién deregimenes preferenciales.

» Rigurosos procedimientos paractorgar las pensiones por invalidez.
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Lanuevaconfiguraciondel sistema previsional reconoce al Estadoimportantes
roles como constituyente del mismo. Las garantias del Estado en el régimen
de capitalizacion individual son: |a rentabilidad minima, la separacion de
patrimonios en los supuestos dequiebradelaadministradora ocompaiiade
seguros y el sistema de contralor general acargo delasuperintendenciade
las AFJP, el Banco Central, la Comision Nacional de Valores y la
Superintendencia de Seguros.

El desafio esencial de este sistema consiste en procurar que la equidad y
solidaridad, enunjusto equilibrio, vayan delamano en el sistema de seguridad
social.

Eduardo MirandaSalas, explico que, previamente alareforma delaseguridad
social chilena, el sistema se basaba en [a capitalizacion colectivayno enla
solidaridad entre generaciones, como lo son los sistemas de reparto. No
obstante, la capitalizacion de los montos acumulados present6 efectos
negativos debido alainflaciony alas bajas tasas deinterés delos préstamos
hipotecarios con el criterio social bajolos que eran concedidos.

Conlasreformas al sistemade seguridadsocial chileno, el Sistemade Fondos
dePensiones se basasoloen aspectos financieros para su funcionamiento
y el problema de las prestaciones sociales se colocd en segundo plano.

Elactual Sistemade Fondos dePensiones presenta aigunas otras deficiencias:
launiversalidad del sistemanofuetotal; tres administradoras atienden el 69%
deltotal delos afiliados activos; no existe garantia derentabilidad real positiva
delos fondos, yaqueen 1995 larentabilidad real anual del fondo de pensiones
fue, en promedio, de 2.5%; y el Estadoresponde por las pensiones minimas,
porloque el sistemade AFP eslegalmente dependiente.

Una de las aportaciones mas valiosas de su exposicion fue su comentario
acerca de quelas reformas deben realizarse de manerasistémica sin dejar
delado ninguno delos componentes basicos dela seguridad social, bienestar
social y sistema pensionario.

Carlos Wolfflsaza destaco que conlareforma de 1993 la Seguridad Social
Colombianasetransformo estructural y funcionalmente en unsistemaintegral,
donde se articulan estrechamente los esfuerzos de! Estadocon los del sector
privado, dando apertura a una mayor competencia, pero manteniendo la
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ineludible responsabilidad del Estado para garantizarla seguridad social como
un servicio publico, de caracter obligatorio y como un derechoirrenunciable de
todos los colombianos.

Refirid gue con la reforma se han fortalecido, entre otros, 10s siguientes
principios: extensidén dela cobertura; integralidad y equidad en los servicios
médicos y esquemas pensionarios; mejor equilibriofinanciero; competencia
administraday, sobretodo, se haregresado el poderalos usuarios, mediante
la libertad de eleccion de quien sera responsable de su salud y de lade su
familia, al transformarloen un evaluador extemoy permanente dela calidad de
los servicios.

Advirtié gue por lo reciente de suimplantacion, la reforma no es un proceso
terminadoy porlotantoreguiere:

« Ajustarlos desequilibrios entre la oferta y demanda de servicios, ya que
éstos Ultimos se han incrementado a un ritmo superior a la capacidad
instalada.

« Evitarlasobre-regiamentacion, ariesgo de ponercamisas de fuerzaala
libre competencia, y

« Hacer congruente y compatible el sustento reglamentario para evitar
colisiones o interpretaciones que se contrapongan.

Edward Tamagno describio la situacion por la que atraviesa el sistema
multipilar de pensiones canadiense. El primer pilar, de caracter universal,
ha brindade proteccion minima a las personas de bajos ingreses. Sin
embargo, el impacto previsto del retiro de la generacion dei baby boom en
sus costos obliga a una revision del sistema. El segundo pilar se basa en
un sistema colectivo que brinda cobertura ala poblacion asalariada y alos
trabajadores por cuenta propia; este sistema se ve afectado por la misma
situacion en el mediano plazo.

Ademas se han fijado comobases de analisis las siguientes consideraciones:

« Cualquier cambio debe evaluarse también desde la perspectiva de los
actuales pensionados.
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« Los activos actuales han planeado su retiro con base en los programas
existentes.

« Debetomarse encuentalajusticiaintergeneracional de lostrabajadores de
hoy con respecto a los de mafiana.

De esta manera en Canada se propone una reforma al primer pilar de
protecciéon que aumente los beneficios de las personas mas necesitadas y
disminuyalosdelas personas conmasrecursos. Se propone que el sistema
entre en vigoren el ano2001.

Se propone que el fortalecimiento del segundo pilar sea realizado mediante un
incremento en la cuota por encima de los gastos actuales, con el fin de
mantenerinvertido el excedente enreservas y conesto compensar los gastos
futuros. Estareforma iraacompafada de una serie de medidas para reducir
los costos de este pilar en aproximadamente dos puntos de la cuota.

Los canadienses estan convencidos de la fortaleza de sus sistema y de la
necesidad de los cambios para continuar recibiendo sus beneficios.

Renan Rodriguez, de Uruguay, tocd el tema de ilos componentestécnicos y
politicos que encuadraron el anélisis y la posterior reforma del Modelo de
Previsién Social Uruguaya, afirmando que la cobertura de los riesgos porla
seguridad social no debe tratarse como un mero objeto de traficocomercial o
financiero y que el Estadodebe seguirjugando unrol insustituible de justicia
y seguridad social entre los individuos.

Puso de relieve la importancia de la distribuciéon de las cargas entre las
distintas generaciones y sectores de |la sociedad, entre generaciones de
activo y entrelos activos y pasivos, y, por tanto, el problemade la equidad en
ladistribuciénde esas cargas.

El sistema previsional uruguayo cambio de un sistema sélode reparto a un
sistema mixto en el que labase la constituye el mismo sistemade reparto pero,
pasado cierto ingreso, se comienzan a hacer aportaciones al sistema de
ahorro. Elsistema de reparto (primer pilar), es netamente estatal y elde ahorro
(segundo pilar), es administrado por las Administradoras de Fondo Previsional
de Ahorro (AFAP), que son privadas Y las cuales elige el individuo. Como
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medida de control, el Estadointegré una AFAP estatal que serige porlas leyes
de laindustria privada aunque es propiedad de entidades publicas.

En este sistema, la causal jubilatoria se configura en el régimen de reparto,
mientras que el régimende ahorro esjubilatorio y pensionario.

El Sr. Rodriguez hizo énfasis en que los sistemas de seguridad social se
deben ir ajustando a las variables demograficas, de ne ser asi, cualquier
reformaterminariapor volverseinadecuadapasados unos afos.

Sergio Valls enfatizé que el Instituto Mexicano del Seguro Social, en su afan
permanente por buscar mejores opciones para serviralapobliaciobnamparada,
inicié un profundo estudio de su estado actual, que culmind en un diagndéstico
que se sometié a debate de la opinidn publica. Esto permitié identificar los
principales puntos vulnerables del sistema, asi comolos retos aresolveren
elporvenir.

Un papel fundamental entodoel debatefue el jugado porlostres sectoresque
integran a la institucién y que finalmente cristalizd en una propuesta que se
planteé al Ejecutivo Federal, el cual latransformé eniniciativade Ley, laque
fue aprobada por ambas camaras endiciembre de 1995.

En el espiritu que se plantea en lanueva ey serespetan los principios dela
ley original del Seguro Social, cambiando las formasjuridicas de financiary
prestar los servicios institucionales. Asimismo, se reafirma la decision de
Estado Mexicano paraseguirsiendo el garante de laseguridad social através
del Instituto Mexicano del Seguro Social.

Los cambios mas importantes delaNuevaley son:

« Existenciadecincoramosde aseguramiento.

« Otorgamiento de pensiones méasdignas en elmomentodel retiro.

« Creacién deorganismos especializados parala administracion einversion
defondos (AFORE y DIEFORE).

« Introduccionde una aportacion fija.
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. Desaparicion de la clasificacion basada en clases y grados de riesgo de
trabajo.

« Pagodelascuotasde cadaempresa de acuerdoa supropiasiniestraiidad.

« Elevacion a rango de seguro de las prestaciones sociales, lo que es
congruente con una concepcion amplia e integral de la seguridad social.

« SegurodeSalud paralaFamilia.
Finalmente sefial6 que laNueval ey del Seguro Social responde al Méxicodel

mafianay establece |os pilares econdmicos y juridicos dela seguridad social
paralasgeneraciones venideras.
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Conclusiones

La reforma de un sistema de pensiones debe considerar como pricridades
centrales los objetivos dela seguridad social: tendenciala universalidad yala
equidad. Esto se traduce en pensiones dignas para el mayor nimero de
personas enedaddelretiro.

Toda reforma debe surgir de un amplio consenso en el cual participen los
trabajadores, los empresarios, el gobierno, ias instituciones de seguridad
social y otros actores relacionados como son la poblacién no cubierta, las
instituciones nogubernamentales y las instituciones académicas.

Lapropuestadereformadebedescansar sobre undiagnostice serioy realista
delaproblematicaquepresentael sistemaencadapais, parapoder adecuarse
a su propia realidad econdmica, politicay social.

La sociedad debe reconocer y discutir los aspectos centrales de lareforma,
comoson los costos, ladistribucidn delos mismos entre los distintos actores
involucrados, ylaviabilidad de los beneficios que se esperan del cambio.

La reforma al sistema de pensiones no debe desvincularsede lareformaal
ramo de salud, nide ningun otro ramo de la seguridad social.

Lastendencias en el mercado laboral, especialmentelaincorporaciéndela
mujer al mercado de trabajo y |la transformacién de los nucleos familiares,
presenta retos que los sistemas de pensiones no deben soslayar.

Hay que dimensionar las reformas ya que representan un esfuerzo y
compromiso ante toda la sociedad, siendo conscientes de que, apesarde
su granimportancia y trascendencia, no puedenresolver todos los problemas
y retos a los que se enfrentan actualmente la mayoria de los paises.
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Reflexionesfinales

Ante la dificil tarea -que mucho me hahonrado-de sintetizartantas valiosas
aportaciones e integrar las conclusiones de este trascendente ciclo de
conferencias, no he podido evitar - en el papel de moderador y relator - mi
reflexibn personal sobre algunas de las implicaciones axiolégicas y
metodoldgicas de loexpuesto en estos dias.

Consu venia, séame, pues, permitido compartir con ustedes algunas ideas
sobrelo que considero deben serlos principales fundamentos valorales para
llevar al cabo exitosamente las reformas a los sistemas de seguridad social
en nuestros paises, asi como también algunas experiencias sobre la
metodologia para concretar esos valores en disefios especificos.

Parto en primer lugar, de la conclusién que las reformas al sistema de
seguridad social deben ser disefiadas para las condiciones especificas de
cada pais en el contexto histérico en el que se encuentre.

Me parece, en efecto, que ningin modelo o sistema valido en un pais puede
serimplantado en otro sin adecuaciones y valoraciones criticas.

Por tanto, esta tesis pone de manifiesto la importancia de contar con un
adecuado marco metodologico para llevar al cabo o para reorientar
exitosamente las reformas a los sistemas de seguridad social en América.
Eltema central del | Ciclo de Conferencias de Alto Nivelque hoy terminamos:
“LaSeguridad Social en Américaal Término del Siglo XX, Reformas de
la Seguridad Social y Politicas Econémicas y Sociales”, si bien centra
nuestra atencion en el pasadoy en el analisis de la situacién actual, no puede
menos que sugeririainminente cercania del proximo siglo.

Russell Ackoff, brillante tedrico de la planeacion, decia que en nuestra
orientacion hacia el futuro basandonos sélo en voltear hacia el pasado
situados en el-momento presente, equivaldria a manejar en la carretera
guiados por elespejo retrovisor.

Por tanto, postuio que nuestra reforma debe tener, al menos, cuatro
caracteristicas fundamentales: prospectiva, sistémica, estratégica y dinamica.
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Prospectiva, porquelaincole de nuestro sistema nos obliga apensarenlos
largos plazos. La logica del disefio prospectivo nos hace discriminar en la
busqueda delo posible, dentro delmundo de loimaginable, como muy bienlo
afirm6Renan Rodriguez.

Sin embargo, tampoco es menos ciertoque dentrode la esfera de lo posible
no todo es deseable, ni dentro de ésta lltima todo es viable o factible.

Por tanto, sugiero ir un poco mas alla para postular no sélo la “Seguridad
Social posible, sinotambiény ademas, ladeseableylafactible”.

Esta conclusion conduce necesariamente ala segunda caracteristicadela
metodologiade lareforma: debe ser Sistémica.

En efecto, laseguridad social es un complejo sistema de la sociedad, que es
mucho méas que la suma de unos cuantos seguros gue cubren otros tantos
riesgos de susindividuos. La seguridad social debe llegaraconvertirse enun
atributo de la sociedad no en un mero agregado.

La conceptualizacién sistémica pone de manifiesto que hacia adentro, la
seguridad social tiene complejos subsistemasinteractuantes: de atenciéna
la salud, de garantizarel ingreso en el retiro, del apoyo amadres trabajadoras
mediante el cuidado educativode sus hijos, y, hacia afuera, esta condicionada
por un entorno politico, econdémico, social, demografico, sociocultural y
tecnolégico.

Por tanto, esto conduce a la tercera caracteristica de la reforma debe ser
Estratégica, es decir, debe partir del profundo andlisis de las oportunidades
yamenazas quele plantea su entorno actual y futuroy, simultaneamente, de
sus fortalezas y debilidades internas.

De la conjuncion de oportunidades con fortalezas, disefiar estrategias para
aprovechas las posibilidades, de mejoramiento continuoy de la conjugacion
deamenazas condebilidades, disefiar estrategias defensivas.

Finalmente, resulta evidente que debe ser Dinamica, dado que el entorno
es dinamico y el sistema que lo sirve también lo es. Por tanto, ninguna
reforma podra ser definitiva. Se trata de un proceso permanente gue
retroalimenta continuamente los resultados del monitoreo del entorno y de
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si misma para siempre renovarse y adaptarse flexiblemente a un mundo
cambiante.

Es por demas evidente que los conceptos anteriores no pasarian de ser
meras declaraciones tetricas si no se plasman en profundos estudios e
investigaciones que deben llevarse al cabo para una reforma exitosa. Es
claro que su formulacion metodologica rebasa el nivel de las categorias
expuestas en este documento. Baste decir, sin embargo, que considero
que se requiere del concurso muitidisciplinario de especialistas en
demografia, actuaria, economia, finanzas, medicina, administracién, ciencias
politicas, sociologia, informatica, ingenieria y arquitectura por mencionarlas
mas importantes.

Karl Gustaf Scherman en subrillante conferencia magistral nos manifesté
claramente la {y cito)... “inmensa falta de comprensién publica acerca de
los apuntalamientos filos6ficos de la seguridad social”. (hasta aqui la
cita).

Este postulado me ha motivado para concluir mis palabras con breves
reflexiones personales acerca de lo que considero deben ser tres de los
principalesfundamentos axiologicos de la seguridad social paralosinicios del
proximo siglo.

En primer lugar: el valor del ser humano como persona y de su vida, que
siempre hemos considerado y seguiremos considerandc motivo y fin de
nuestroquehacer, perocreoque ahoradebemos -en unanueva concepcion
axiologica-pasar masde considerarlocomo solo objetopasivodel sistema
de seguridad a concebirloc como sujeto activo.

Este enfoque arroja nuevas luces para fundamentar en mayor medida la
participacionde la ciudadania en la definicion del sistema.

Ensegundotérmino, el valor de lalibertad que debe servirmayormente para
fundamentar el derecho a tomar libremente importantes decisiones que
afecten su vida, como son elegir al médico que |o atienda asi como enire
diversas formas vy tipos de atencion; elegir libremente quién le administre
sus recursos, elegir quién cuide adecuadamente a sus hijos, entre otras
decisiones vitales trascendentes.
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Y, en tercer término, el valor del humanismo, no considerado como un
conjunto de conocimientos sobre el hombre sino como una actitud ante el
hombre que lleva a postular el valor de servir, no con posturas individuales
sinoen latesitura del valor humanodela solidaridad con nuestros semejantes,
especialmente con los que menos tienen, y que se encuentran al margen
de la proteccion de la seguridad social. Junto con ellos - y no para ellos -
hay que disefiar esquemas de participacion comunitaria y de autoayuda.

Estos conceptos pueden marcar la diferencia entre un conjunto rigido de
seguros sociales inconexos yun sistema de seguridad social integral.

Enuna concepcion masamplia, el valor de la solidaridad entre los hombres se
expande también para cobrar nuevos significados en los contextos
intergeneracional, interinstitucional, interegional eintermacional.

Qué gratificante ha sido para mi constatar esta tltima dimensién en estos tres
enriquecedoresdias.

En su discurso de inauguracion el Lic. Genaro Borrego Estrada nos
manifesto su seguridad de que este Segundo Ciclo de Conferencias de Alto
Nivel contribuiria al mejor entendimiento delas reformas emprendidas, tanto
en la seguridad social como en las politicas econémicas y sociales que se
llevan a cabo en el continente americano y en encontrar los mecanismos que
fortalezcan la seguridad social en el préximo milenio.

Estoy seguro deinterpretar el sentir de todos los participantes si afirmo que
creo quelogramos felizmente nuestro cometido.

Quisiera terminar citando un pensamiento del célebre filésofo y escritor
Marcel Proust, que creo puede contribuira moldearnuestra actitud ante las
reformas dela seguridad social para el préximo siglo: “El verdadero viaje del
descubrimiento no consiste tanto en buscar nuevas tierras, cuanto en
mirar con nuevos ojos”.
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