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INTRODUCCION

Las Administradoras de Fondos son empresas privadas que han desarmollado estrategias
de ventas diferentes dependiendo de las circunstancias de cada pals. La organizacién y
planeacién de estas empresas son similares por lo cual nos damos cuenta que este
sistema se puedse reproducir de una forma sencilla.

Los sistemas de seguridad social son desde hace algun tiempo objeto de un intenso
debate que forma parte de las estrategias econémicas y sociales e incluso politicas de
cada pafs.

Sigulendo muy de cerca la experiencia chilena emprendida hace 16 afios, en algunos
palses de Amérca Latina se han puesto en marcha sistemas de prevision social
sustentables en el largo plazo, que sustituirdn a los viejos modelos, los cuales en su
momento contribuyaron a mejorar las condiciones de vida de los diferentes palses.

Empero por diferentes motivos y clircunstancias en el transcurso del tiempo sufrieron un
pautatino agotamierito, que se manifiesta en la disminucién del pago de pensiones a los
trabajadores, lo cual se empieza a manifestar en un claro descontento de ila poblacién
hacia estos sistemas.

Por lo cual se da un cambio, este sistema esta basado en mejorar la economia del pafs,
dando una pensién digna y justa a cada trabajador.

Es (ii! hacer un recusnto de las caracteristicas y de la evolucién efeciva de las
administradoras de fondos de pensiones en los diferentas palses, ya que nos permite

reflaxionar sobre los elementos que deberfan de orientar a la legislacién sobre las AFORE
en México. .

La empresa juega un papel muy imporante en esto ya que el tiene que analizar las
ventajas y desventajas de las diferentes administradoras para poder dar un apoyo a sus
empleados. Tomando en cuenta la ideologia de! rabajador mexicano, se piensa que los
trabajadores van a decidir por influencia, la administradora que manejara sus fondos, no
importando que 1a decisién es individual.




Como empresa los puntos de andlisis serian los siguientes:
e Cémo afectard a mi empresa este sistema?

e ¢Qué reperousiones tendra sobre la economia del pais?
e 2Qué ventajas y desventajas tiene el trabajador?

« lncrementara ia carga de trabajo de mi empresa?

e JPor qué es importante estar enterado?

e 4 Afectarad mi plusvalia?

En ol Capitulo I: Se analiza e! Sistema de previsién Social de Chile que se implementa en
1881. Creando las AFP que son Administradoras de Fondos de Pensiones.

En chile se acepta el concurso de bancos para que puedan ser AFP, con la crisis de
1882-1884, dehido a la quiebra de la mayorfa de ellos, la Ley se los prohibe con la
excepcién de los grupos financieros extranjercs. Actualmente se estan discutiendo las
condicionos bajo las cuales pueden hacerlo, con lo que evita la inequidad de loa
tratamientos de los bancos nacionales contra los extranjeros.

Se inician el sistema con 12 AFP, tres de las cuales representaban 74% del total de los
activos de los fondos. Se desconcentra actualmente. En 1984 representan ei 53%.

Las comisiones la fijan cada una de las AFP.

Capitulo Il: Se analiza el sistema de pravisional social de Argentina, que se implemerta
en 1992, con el ejemplo de lo que ha pasado en Chile, con la diferencia que en Argentina
es opcional el cambio de sistema.

No ik 1 Admir o gubernamentales y prevalece la idea de establecer un
régimen de competencia privada y soclal (se incluye sindicatos).

Se penmite la participacién de bancos extranjeros como nacionales, siempre y cuando
cumplan con Ios~requlsltos de encaje y capital.




La inversién que podrin tener esta estipulada por diferentes porcentajes, se maneja una
sola cartera por institucién, igual que en chile cada admini: ol podra b tas
comisiones que desee, pero hay un organismo regulador que reglamenta ias modalidades.

Capitulo 1li: Describimos el sistema de Prevision de Social de Uruguay. Este pals tiene
una poblacién de 3.1 millones de habitantes. de los cuales solo 1.25 millones son
personas econémicamente activas.

La Nueva Ley entré en vigor ef 1 de Abril de 1986, tiende a restablecer y consolidar un
sistema de seguridad solidario, eficaz y justo para la poblacién afiliada.

Capitulo IV: Es el anilisis detl sistema previsional Social de México.

En o} caso de Niéxico nos encontramos con una fuerte crisis de desempleo y un gran
porcentaje de empleos informales, esto aunado al creci o de la esp za de vida,
hizo que se deteriorara el sistemna de seguridad social rapidamente.

Se desamolla un andlisis de la d xia del sl anterior, y cuales fueron los
motivos de cambio.

Capitulo V: Se analiza el Nuevo sistemna de Pensiones en México, E! cambio se da con
el Nuevo Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) en 1892, éste es una aportacidn
adicional para el trabajador, para incrementar el nive! de vida en el momento del retiro, pero
nos encontramoes con algunocs problemas que hicleron que este no funcionara, por lo tanto
viene una reforma a éste sisterna.

La Ley fue aprobada en Diciembre en 1985, pero entré en vigor el 1 de Julio de 1997, en
ésta se crean las administradoras de fondo para el retiro (AFORES), que seran empresas

privadas que se dedi ' de manera exclusiva a administrar los fondos para el Retiro de
cada trabajador.




Los camblios y ventajas que representa para el trabajador son:

* Eleccion individual del trabajador.

« Eltrabajador elige cémo invertir su dinero.

« Cuenta individual.

« Posibilidad de hacer aportaciones adicionales que se podran dar en garantfa.

Rendimientos competitivos a los que antes los trabajadores no tenian acceso.
« Lainformacion la recibe en su domicitio.

Se podran efectuar retiros parciales por:
+ Gastos de matrimonio.
¢ Pordesempleo.

Las Afores tendrén que enviar los recursos alas SIEFORES" para que ellas lo inviertan.

Recordemos que solo entra en vigor esta reforma para personas que estén afiliadas al

IMSS, los trabajadores que tienen ISSSTE y las paraestatales seguirdn con el sistema
que tenfan.

* Las SIEFORE son it de P on fondos de retiro, que tienen por objeto
svo invertir los P de las dividi de al que cada
trabajador escoja.
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CAPITULO I: ANALISIS DEL SISTEMA DE PENSIONES EN CHILE

1. EL NUEVO SISTEMA DE PENSIONES EN CHILE

tLos sistemnas de pensiones estan en situacion critica en todo el mundo, pero sobre todo
en América Latina. Las causas atafien a deficiencias de la burocracia estatal, insuficlencias
financieras del sector publico (en particular luego de las crisis del petréleo y de la deuda
que afectaron a la regién en los decenios de los setenta y ochenta) y al aumento del
empleo informal y de la pobreza. Sin embargo. la principal causa es e aumento de ia

fongevidad: en el caso de Chile, por ejemplo, de 1970 a 1990 la esperanza de vida al
nacer aumenté en mas de oche anos.?

El hecho fundamental es que cada vez hay menos contribuyentes activos en relacion con
los pasives y ello genera problemas crecientes de financiamiento. Los sistemas de
seguridad social, que funcionaron relativamente bien cuando el nimero y 1a proporciéon de
fos jubilados eran muy bajos, hoy presertan notables insuficiencias.

Todos los sistemas de pensiones tienen un aranque promisorio, sin pasivos y con un
mimero significativo de contribuyentes activos. Empero, sb6lo cuando los sistemas
maduran, en el {argo plazo, después de una o dos generaciones, es posible emitr un
juicio sélido sobre su funcionamierto. Por ello as apresurado hablar de los " los éptimos
resultados obtenidos en trece afios de aplicacién” del nuevo sistema de pensiones en
Chile’. El ai a de italizacion individual por medioc de las Administradoras de Forndios

de Pensiones (AFP) llegard a su plena madurez bien entrado el siglo XXl, de manera que
los juicios actuales son muy preliminares.

En mayo de 1981 se cre6 en Chile un sistema de pensiones basado en la capitalizacién
indlvidual, administrado por Instituciones privadas lucrativas y destinado a los
trabajadores de la sociedad civil. Las tuerzas armadas y de orden publico mantuvieron
sus sistemas de reparto. Es preciso distinguir la reforma de 1981 de olras reformas
anteriores de gran importarncia. El Decreto -Ley (D.L.) 2448 ds 1979 establecié un sistema
uniforme de pensiones por vejez. Antes de ello, los empleadss publicos y particulares
podian jubilarse con 30 o 35 afios de servicios, sin importar 1a edad. El decreto de 1979
suprimid las pensiones por antigiiedad y estableci6é un limite de edad parejo para

* Jaime Ruiz Tagis, "La evolucidn del nusvo sistema de pensiones on Chile™; en Economis y trabajo en Chile,
1993-1994, PET, Santiago, 1994.

* Aadl Bustos, “Refo! paligro de los prog: e on ric:

Latina®, Eatudios Publicos, ndm. 58, Sam.hon otofic da 1985,




emploados y obreros: 65 afios los hombres y 60 las mujeres; con ello se dio fin a ia
discriminacién hacia los obreros. Ademas, la prolongacién de los afios de trabajo y la
disminucién relativa del perfodo de pasividad implicaron, naturalmente, mayores
aportaciones y menores costos.

Cuando se instalé el sistema de capitalizacién individual en 1881 se rebajé el monto de
las cotizaciones, destacando como fundamento precisamente la reforma del D.L. 2448, que
implicaba mayores aportaciones y menores costos. Sin embargo, a los trabajadores que
permanecieron en el antiguo sistema no se les rebajé el costo, lo que constituyd de hecho
una medida discriminatoria.

La Legislacién (D.1..3500) establecié que las personas que en adelante se incorporaran al
mercado laboral’ deberfan afiliar obligatoriamente al nuevo sistema. Los trabajadores
antiguos podfan optar por el sistema de reparto anterior o afiliarse al nueve. De hecho, e
traspaso masivo de afiliados hacia este ultimo se debid basicamente a que al disminuir ias
cotizaciones aumenté el ingreso liquido de los rabajadores en més de 11% real. Esto no
ha sucedido en otros pafses latinoamericanos, como Penl, Colombia y Argentina. En 1995
los trabajadores afiliados al nuevo sistema pagaban en total 20.1% de cotizaciones
previsionales; en cambio, quienes permanecian en el antiguo cubrian de 25.8 a 30.9 por
ciento de sus remuneraciones brutas.

Para facilltar el trénsito al nuevo sisterna de pensiones se establecieron los bonos de
reconocimiento. Estos corresponde a una cantidad de dinero calculada segin el monto y ta
duracién de las cotizaciones en el sistema antiguo que va a incrementar el fondo de
capitalizacién individual en el momento de Ia jubilacién. E! gobiemo garantiza a los bonos
un reajuste conforme a indice de precios al consumidor y un interés de 4% anual. Para
administrar los recursos se crearon socledades andnimas especificas - Administradoras de
Fondos de Pensiones ("AFP7)- ligadas a los grandes grupos econdmicos nacionales. En
1981 el sistema arrancéd con 12 AFP, cuyo nimero aumentd gradualmente.

2. AFILIACION, COTIZACIONES Y COBERTURA.

Segtin la Superintandencia de AFP, en junio de 1895 habfa 5.152 millones de afiliados al
nuevo sistema (integrados en 22 administradoras), que equivalfan a 99.4% de la fuerza
de trabajo (5.181 millones en total). Si se considera que unas 300,000 personas activas,
permanecian en el sistema antiguo, ello revela un problema de sobrerregistro cuya
magnitud es dificil de detenminar.



Es imponante déstacar que los cotizantes activos a esa fecha sélo llegaban a 2,934,578
personas, esto es, 43%, de los afiliados no cotizaba. Cabe sefalar que en 1970 los
afillados activos al sistema de reparno representaban 75.6% de la fuerza de trabajo,
relacién que en 1980 fue de 62.8%. a pesar de que el desempieo real era mucho mas aito
que en 1895, puas llegé a 15.7%, de la fuerza de trabajo.

Después de 14, afos, el sistema de capitalizacién individual no ha traido consigo una
mayor cobertura de la poblacién trabajadora. De hecho, se esperaba que esa
capitalizacién alentara el cumplimiento de las cotizaciones, ya que una minima evasion
reduce los fondos previsionales y en el largo plazo conduce a una pension mas baja. De!
total de cotizantes activos en junio de 1995 (2,934,578), sblo 2.4% eran independientes.

Dado que la proporcién de estos Ultimos en la fuerza de trabajo es muy superior, los
asalariados, es declr, los que estan obligados a cotizar, son casi los tnicos que participan
en el sistema. El nuevo programa de pensiones no ha logrado atraer en formar relevante a
los independientes, que pueden elegir otras cpciones para invertir sus ahorros.

Los ingresos gravables declarados son muy inferiores a los reales. Asl, aunque el
trabajador estuviera interesado en efectuar imposiciones en su cuenta de capitalizacién
individual, sigue existiendo una cuota importante de evasién que no as facil cuantificar. En
febrero de 1995, el ingreso gravable promedio era de unos 460 délares frente a un ingreso
promedio por persona ocupada de mas de 1 000 ddlares mensuales.

3. LOS COSTOS DEL SISTEMA DE AFP

Los especialistas estan de acuerdo en que la administracién del sistema del sistema de
capitajizacién individual es muy cara. En 1988 un economista sefialaba: “Mi conclusién, al
observar los balances de las AFP, es que el nuevo sistema es bastante mas caro que el
antiguo y mucho mds caro que otros sistemas de reparto en el mundo que funcionan rmas
sficlentemente que lo que Jo hacia el sistema antiguo en Chile.




En efecto, por persona afiliada, ya sea activa o pasiva, en las cajas de prevision el costo
resultaba alrededor de 40% mas bajo que lo que resultaba en las AFP".*

Una parte importante de este costo proviene de la dura competencia entre las AFP. De
hecho en septiambre de 1994 las administradoras contaban con 14,067 promotores y
vendedores, mas del doble que en 1992, lo que ha dado lugar a un alto porcentaje de
cambios de una AFP a otra (25% anual). Desde luego el precio de esta competencia lo
pagan los afiliados mediante las comisiones. De hecho, Los gastos en "ventas™ se
estiman en 100 millones de ddlares al afo, cifra superior al total de remuneraciones del
personal de las AFP que se estiman en 81 millones de ddélares. Para disminuir los costos
administrativos de los traslados, el gobierno envié al Congreso un proyecto de Ley que
premia a los que permanecen, disminuyéndoles las comisiones; ademas, s6lo se permitira
un cambio al afo, cuando en la actualidad pueden realizarse cada cuatro meses. Cabe
destacar que entre los costos del nuevo sistema no se consideran los que comen por
cuenta de las empresas, que deben llenar con frecuencia multiples formularios y realizar
los pagos en las AFP que han elegido sus trabajadores.

Sin considerar la contribucién de 7% para salud, en el sistema de AFP los trabajadores
deben aportar una cotizacién obligatoria de 10% para su pensién, ademas de contribuir
con aproximadamente 3% pgara un seguro de invalidez y sobrevivencia, monto que
incluye los costos de administracién y las ganancias de las administradoras. De hecho, el
costo del seguro fiuctia en torno a 1% de manera que las AFP retienern 2/12 {(16.7%) de!
12% que entregan los trabajadores para sus pensiones de vejez. Conviene sefialar que
ios costos de administracién del antiguo sistema de reparo (en 1979) equivalian a poco
menos de 5% dél total de ingresos por aportaciones.®

El cdlculo de 16.7% de cosio no incluye !as comisiones fijas, ya que la mayorfa de las
AFP las han suprimido, pero cuando las hay afectan proporcionalmente mas a los
cotizantes de menores ingresos. En la administradora con el mayor nimero de afiliados, Ia
comisién fija en agosto de 1995 era de 195 pesos, suma que equivalia a 3% de la
cotizacién neta para pension por vejez que realizaban los asalariados que ganaban el
sueldo minimo legal. En este caso el costo previsional superaba 20% del total de las
aportaciones.

* J.P Arellano “Una mirada critica a la reforma previsional de 1981" en S. Basza y R. Manubens, Sistema
privado de pensiones en Chile, Centro de Estudios Publicos, Santiaga, 1988.
* M. Marcel y A, Aranas, Reformas a ia Seguridad social en Chile, BID, Washington, 1991,



4. LA RENTABILIDAD DEL FONDO ¥ DE LAS CUENTAS DE
CAPITALIZACION INDIVIDUAL.

La rentabllidad del fondo de pensiones fue extraordinariamente alta en los 14 afos de
funcionamiento del sistema, pues llegé a un promedio superior al 3% real (véase tabla 1).

Sin embargo, en 1995 pasé a ser negativa (cayd 2.5%) debido a la baja de las acciones,
en particular las del sector eléctrico en las que estaban invertidos importantes recursos de
las AFP.

RENTABILIDAD ANUAL DEL FONDO DE PENSIONES, 1981-1995.°
% DE RENTABILIDAD

>
Lirs
(o]

i

12.9
28.5
21.2
— 3.8
1985 34
1086 2.3
19687 4
1968
1969
1890
1981
1962 4
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Las altas tasas de rentabilidad real de los primeros afos se asociaron a factores

circunstanciales, como la crisis de comienzos de los ochenta o la fuerte alza del precio de
las acciones a partir de 1990.

Incluso los economistas que defienden el sistema admiten que en el largo plazo la
rentabilidad real no deberia sobrepasar 6% anual. Cheyre estima 5%.” En cambio, el
titular del gremio de las AFP sostuvo recientemente: En una economia chilena funcionando
bien, podriamos postular a rentabilidad por sobre 10%. Y aunque muchos dicen que eso
es insostenible en el largo plazo, 1o ha sido por 14 afios y puede serio por seis mas.™

¢ Fuente: Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones
7 H, Cheyre, La previsién social en Chile ayer y hoy, Centros de ios publicos, i 1991,
* Gestidn, Santiago, enero 1996.




Al respecto es revelador que a los Bonos de Reconocimiento se les haya asegurado una
rentabilidad de sélo 4%. Ademas, las tasas de interés implicitas en la contratacidn de
rentas vitalicias por parte de los pensionados de las AFP se sitian en torno a 4.9% real.
Hay quien considera razonable una rentabilidad de largo plazo de 3% real para el caso
chileno.

De hecho, la experiencia de los grandes paises financieros obliga a ser cautelosos: en
Estado Unidos a los bonos gubernamentaies de largo plazo tuvieron una rentabilidad real
de sélo 1.36% de 1926 a 1987; en el mismo periodo, en Suiza, ese tipo de bonaos tuvo
un rendimiento de sélo 2.1 por ciento.

Algunos autores estiman que las inversiones en instrumentos de rentabilidad variable
(como las acciones), que envuelven mayores riesgos, tendrian una rentabilidad mayor
que los instrumentos de renta fija. Pero esta pretension no tiene sentido, ya que algun dia,
el largo plazo, los riesgos se haran realidad, al menos en cierta proporcién; si no, no
serian riesgos.

Ademas, en Chile el alza de las acciones a comienzos de los noventa obedecid en parte
a las compras de !as mismas AFP; cuando deben vender mas de lo que compran para
poder pagar las pensiones presionan a la baja el precio de las acciones.

En el muy largo plazo para grandes volumenes, y esto es lo que cuenta en el caso de
fas pensiones, la rentabilidad de las acciones tiende a coincidir con la de los instrumentos
de renta fija por que ambos tipos de instrumentos financieros dependen de la misma
economia real y no pueden apartarse por largo tiempo de ella. De manera que, siempre en
el muy largo plazo, la rentabilidad real de los fondos de pensiones no podra superar, en
promedio, el crecimiento de la productividad del trabajo. De hecho. es insostenible, ética y
politicamente, un proceso de desarrollo en que la rentabilidad del capital siempre supere a
1a del trabajo.

Aparentemente un crecimiento de la productividad del tratajo de 4% real es a lo mas que
puede aspirar la eccnomia chilena en los proximos decenios.

Las rentabilidades obtenidas hasta ahora por €l sistema de AFP no podran repetirse en el
futuro, porque se deben invenir enormes v creclente sumas que dificiimente encuentran
espacios para obtener buenos rendimientos. Téngase en cuenta que, a julio de 1995, los
activos de los fondos de pensiones llegaban a 25,997 millones de ddlares, equivalentes a
mas de 40% del producto geografico bruto (PGB). Se estima que hacia el afo 2000 los
fondos representaran 80% de dicho indicador.



La diversificacién y ampliacién del mercado de capitales ofrece mayores posibilidades
para invertir. Desde 1986 se permite la colocacién de los fondos en acciones de
empresas, y en mayo de 1995 se autorizé a las AFP a aumentar de 30 a 37 el porcentaje
de los fondos que pueden invertirse de esa manera.

La fluctuacién del precio de las acciones crea un problema de inseguridad para los
trabajadores que van a pensionarse. Si alguno 1o hace en un momento en que la bolsa
esta en baja, podria perder una parte importante de su pension para el resto de su vida.
Por ejemplo, si la inversion en acciones rapresenta 30% del fondo y las acciones caen
40% en un afo determinado. el Que se jubile en ese afio perdera 12% de su pension.

Es necesario considerar también que ia rentabilidad de los fondos de pensionas es mayor
que la de las cuentas de capitalizaciones individuales. Esta dltima se cajcula descontando
los costos de las comisiones y del seguro de invalidez y sobrevivencia. Con todo, los
costos influyen mas en el conto plazo que en el mediano y largo (véase la tabla 2), ya
que actualmente no se cobran comisiones por mantener el saldo. En los diimos tres afos
que terminaron en abril de 1995, cuando la economia chilena crecié a tasas superiores a
6% anual, la rentabilidad real de las cuentas de capitalizacién individual no alcanzé 7%
(para un ingreso gravable equivalente al minimo legal).

TABLA 2

RENTABILIDAD REAL DE LOS FONDOS DE PENSIONES Y DE LAS RENTAS
INDIVIDUALES™

Periodos Fondo Cuenta de caplitallizacién
individual”

Mayo de 1994 abni de 1985 ( 12} 6.12 3.71

meses)

Mayo de 1992 - abril de 1995 (36 ] 8.21 6.97

meses;

uenie: Superiniendencia de AP,

Por Gltimo, conviene senalar que en el largo plazo la rentabilidad de las AFP tiende a ser
muy semejante, lo que plantea una interrogante mAas respecto a este sistema tan
competitivo. De hecho, al cabo de 14 afics de funcionamiento del sistema, la AFP menos
rentable alcanzé 12.8% y la més rentable 14%. Si al cabo de 40 afios la rentabilidad real
promedio se acercara a 4%, las diferencias entre las AFP tenderfan a ser minimas. En fin,
como dato interesante cabe destacar que la administradora que cuenta con el mayor
ndmero de afiliados es la que ha tenido la rentabilidad mas baja.

* Para un ingreso gravable de 52.15 pesos, equivalente al ingreso mfnima legal.




5. LA FUNCION ESTATAL

Los altos costos de la transicién del sistema de repano al de capitalizacion individual los
ha asumido el Estado. Este ha tenido que financiar las pensiones del antiguo sistema, en
el que quedan muy pocos afiliades activos, asi como los Bonos de Reconocimiento de los
adscritos al sistema de capitalizacion, conforme se han ido jubilando. Asimismo, debe
entregar de golpe cuantiosas sumas, que en el antiguo sistema se habrian desembolsado
paulatinamente durante muchos afos. Se calcula que el costo total de los Bonos de

Reconocimiento podria ascender a 15,000 millones de ddlares. cerca de un tercio del PGB
chiteno.

Por otra parte, el Estado garantiza las pensiones minimas a los afiliados de las AFP que
han cotizado al menos 20 afos, pero que no han reunido el capital suficiente para lograr la
pension minima. A esto se debe agregar el financiamiento de las pensiones asistenciales,
destinadas a personas indigentes que carecen de las cotizaciones necesarias.

El Estado ha debido afrontar un imponante incremento del el nuevo sistema de pensiones
en chile déficit previsional, que histéricamente fue de 1 a 3 por ciento del PGB pero que
en 1991 llegd a 6.6%. Sin embargo, una parte importante de aquél proviene de las
aportaciones a los uniformados y a los indigentes, por 1o que el déficit ligado al nuevo
sistema de pensiones seria de unos 1800 millones de dblares anuales 3.5% del PGB. Asf
una buena parte del fondo de pensiones se ha constituido, indirectamente gracias a las
aportaciones publicas. Empero el estado ha cubierto una parte imponante del déficit

emitiendo instrumentos financieros que han sido comprobados por los fondos de
pensiones (véase la tabla 3).

Una disposicién muy importante del Estado ha sido e! establecimiento de nomas de
supervisiéon para garantizar el rnansjio prudente de los fondos. La Superintendencia de

AFP sstablece resguardos especiales para minimizar los riesgos de las inversiones de ios
fondos en el exterior {(que hasta ahora han sido muy limitadas).
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TABLA 3
INVERSION DE LOS FONDOS DE PENSIONES A JULIO DE 1995
COMPOSICION PORCENTUAL)

39.3
30.9
14.9
5.7
5.1

4.1
uperintendencia de ministradoras de Fondos ae Pensmnes.

Se ha criticado que e! Estado no contribuya en forma directa a ios fondos de pensiones, o
que resultaria contradictorio con los convenios de la Organizacion iInternacional del
Trabajo (OIT). Con todo, al hacerse cargo de las pensiones asistenciales y contribuir al
financiamiento de las pensiones minimas, sus aportaciones estan mejor focalizadas en el
nuevo sistema que en el anterior. Si lo que se pretende es beneficiar de manera prioritaria
a los mas pobres, parece conveniente que no haya aportaciones para financiar a los
sectores medios y altos.

6. DIFERENTES ENFOQUES
6.1 EI| papel de las empresas

Todos los recursos que van al fondo de pensiones se descuentan de las remuneraciones
brutas de los trabajadores, de manera que no hay una aportacién directa de los
empleadores. Ello no concuerda con los convenios de la OIT que establecen el
financiamiento tripartito de la seguridad social. Sin embargo, a! emprenderse el nuevo
sistema, se aumentd el sueldo bruto de los trabajadores a fin de que su ingreso liquido no
se alterara.

El papel central de la empresa se refiere al control de las AFP y de sus Fondos. En 1981
las administradoras fueron creadas por los grandes grupos econdmicos nacionales. En
1986 tres consorcios financieros estadounidenses adquirieron la mayoria de las acciones
de tres grandes AFP, con lo que obtuvieron el control de mas de 60% de los fondos
previsionales chilenos.

La administracién de los fondos de pensiones es un buen negocio en cuanto se superan
los costos de la puesta en marcha. En el primer semestre de 1995 las AFP obtuvieron
ganancias por 46 millones de délares, con una utilidad media de 14% por arriba del
patrimonio. Todo elio, a pesar de los altos costos de !a administracion y de la "fuerza de
venta“.

13




Lo mas imporante para los grandes grupos ecanémicos es su intervencion en la direcciéon
de las empresas en las que los fondos poseen acciones. Aunque se ha prohibido a las
AFP parnicipar en la gestion misma de las empresas. pueden intervenir en la eleccidn de
los directores en las juntas de accionistas, lo que les otorga un enorme poder econdmico.
Ademas, existe un alto grado cde concentracion en el sistema. A mediados de 1995 habla

18 AFP, de las cuales solo tres concentraban 68.7% de los afiliados, 54.1% de los fondos
de pensiones y 74.6%: de Ias utilidades.

Gracias a esas cuanticsas utilidades las grandes AFP chilenas han podido emprender
negocios en otros paises latinoamericanos. Es asi como la mayoria tienen inversiones en
Argentina, Colombia, Ecuador y Perd, ademas de proyeclos avanzados para participar
en los sistemas de pensiones de Bolivia, El Salvador y Guatemala.

En definitiva, los aborros previsionales. gue perntenecen a los trabajadores, son
manejados por grandes grupos empresariales nacionales y extranjeros que obtienen

crecientes utilidades, asi como grandes cuotas de poder economico debido a su manejo
de otras empresas.

6.2. E! papel de los trabsjadores

En un entorno donde los grandes grupos econodmicos controlan mas de 25,000 millones de
délares, los trabajadores y sus organizaciones desempefan un papel marginal. Cuando
en 1981 se establecio el nuevo sistema, 1odas las organizaciones sindicales chilenas se
opusieron enérgicamente. Sin embargo, con el correr de tos afos y frente al hecho de que
la mayoria de los trabajadores se afiiaba a las AFP por obligacién, en el caso de los
nuevos, o “torzados” por la posibilidad de obtener un mayor ingreso liquido, fueron
replanteando sus criticas. A fines de 1988, en visperas del retorno a la demacracia, las
organizaciones sindicales ya no se proponian como un objetivo posible el regreso al
antiguo sistema de reparto, sino quitar a los grandes grupos econdmicos el controf
absoluto sobre las administradoras. Se planteaba, como minimo, que los directorios de las
AFP estuvieran constituidos en 50% por representantes de los contribuyentes.

Los partidos politicos que constituyeron la conceracién democratica que asumié el
gobierno en marzo de 1990 habian propuesto importantes cambios al sistema, como el
~derecho a la panicipacién determinante de los afiliados a las AFP en la administracién de




sus ahorros™.” Empero, después de seis afios practicamente no se han registrado
avances en esa direccion. Ademas. dada la dispersion de los trabajadores en diversas
administradoras es muy dificit establecer mecanismos adecuados de representaciéon. Si
todos los miembros de una empresa se adhirieran a la misma AFP por decisidn mayoritaria
seria menos complicado elegir a quien los representara en los directorios. Si eflo ocurriera,
se compensaria en parte el excesivo individualismo del actual sistema y las
organizacicnes sindicales tendrian una mayor cuota de poder.
Para moderar su concentracion, la Superintendencia de AFP promovié la creacion de estas
entidades en particular entre las organizaciones laborales. Cabe destacar que desde que
se inicié el sistema, el Colegio de Profesores instrumentd la AFP Magister, que en junio de
1995 contaba con 63,114 afiliados (1.2% del total) y administraba fondos por 432 miliones
de délares (1.7% del total). En 1988 se cre6 la AFP Futuro, dependiente de los sindicatos
de la banca privada, que en junio de 1985 tenia 7,381 afiliados (0.14% del total) y
administraba fondos por 124 millones de doélares (0.5% del total). En 1984 inicié sus
operaciones la AFP Aporta, dependiente del Sindicato del Banco de Estado, que a
mediados de 1995 contaba con 15,169 afiliado (0.29 del total) y administraba fondos por
170 millones de dblares (0.7% del total). En 1994, asi mismo, nacié la AFP Fomenta,
ligada a los sindicatos de trabajadores telefénicos, que a junio de 1995 tenfa 8,996
afiliados (0.17% del total) y fondos por 258 millones de délares (1% del total). Otras

administradoras que se iniciaron ligadas a organizaciones laborales se han transfarido a
otros duefios o han fracasado.

Las administradoras vinculadas a los trabajadores permiten captar una parte de las
ganancias del sistema, beneficiando asl a las organizaciones laborales. Sin embargo,
esas AFP absorben en conjunto sélo 1.8% de los cotizantes y controlan apenas 3.9%
del total de los tondos. Ademas, tienen dificultades para enfrentar la dura competencia de
las grandes AFP que tienen una fuerza de venta y una disponibilidad de recursos mucho
mayor, lo que le permite captar mas afiliados y obtener economias de escala.

La creacién de AFP dependientes de las organizaciones laborables es sin duda positiva
en términos de desconcentracién del podar econdmico y de obtencion de ganancias para
las organizaciones. Sin embargo, hasta el momento constituye un elemento marginal en el
sistema de pensiones basado en la capitalizacién individual .

1% Jaime Ruiz-Tagle, La seguridad social de Chile: realidad actual y propuestas alternativas, PET, Santiago,
1988,
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7. EL MONTO DE LAS PENSIONES FUTURAS

En e! sistema de AFP el monto de ia pensidon de vejez de un trabajador depende de
diversas variables:" a) El importe y evolucién de la remuneracion declarada; b) monto y
evolucion de la tasa de rentabilidad de! fondo de pensiones respectivo; c) duracién de la
vida laboral; d) densidad de las cotizaciones; e) el monto de ias comisiones cobradas por
la AFP; f) modalidad de retiro; g) duracion esperada del periodo de pasividad (segun edad

de retiro y sexo), y h) beneficiarios potenciales y expectativa de vida (o su edad, si son
hijos).

Después de 14 anos no existe informacién completa sobre todas estas variables. Sin
embargo, se sabe que la situacidn de las mujeres sera peor que la de los hombres debido
a que aquéllas tienen mas lagunas previsionales; se jubilan antes {(a los 60 arfos), tienen

una mayor esperanza de vida y sus remuneraciones gravables son 25% mas bajas que
fas de los hombres.

Es aun reducido el nimero de pensiones entregadas por el nuevo sistema de AFP, por lo
que no es posible realizar un adecuado andlisis comparativo con el antiguo sistema de
reparto. Ademas aquéllas estan todavia muy infiuidas por los Bonos de Reconocimiento y
por el hecho de que las personas que se acogen a ia jubilacién son sobre todo las que
tienen expectativas de obtener una pensién conveniente (lo que implica un sesgo).

Teniendo en cuenta estas limitaciones, se presentan algunos elementos de
comparacién.”? La tabla 4 muestra que las pensiones por vejez entregadas hasta el
momento por el sisterma de AFP son muy bajas: 54,711 pesos (de junio de 1993) en
promedio, equivalentes a unos 140 délares mensuales, aunque superiores 43% a las del
sistema de reparto. Sin embargo, la tasa de sustitucién del sistema de AFP es, en
promedio, mas baja, pues sdlo liega 38.7%, frente a 42.7% del sistema de reparto.

'* Doris Elter, El sistema Previsional chileno de
Universidad ARCIS, Sanuago, 1995.
*? tbid.

individual y administracién privada,




TABLA 4

COMPARACION ENTRE LAS PENSIONES DE VEJEZ DE AMBOS SISTEMAS

(JUNIO 1993)

Stema de capltalizacion

stema ae reparto

[cis B TG A
53771 BEI03
387 327

a ia upenntendencia a

ter con base en estadislicas

administradoras de fondos de pensiones y seguridad social.

Esta comparacion es sdélo parcialmente valida, por las razones mencionadas, y ademas
porque las cotizaciones del sistema de reparto corresponden a un porcentaje mayor del
sueldo gravable y los reajustes o aumentos de pensiones en el sistema antiguo se
establecen por Ley. Esto ultimo conduce a un tema muy importante. En el sistema de
capitalizacién individual las pensiones se fijan al momento de la jubilacién y ya no varian
nunca méas en téminos reales. Los jubilados no podrén beneficlarse def progreso
econdmico del pais en el futuro, lo cual afectard especialmente a las mujeres que tienen
una esperanza de vida mayor (a los 60 afios se estiman 24.32 afios adicionales). Dicho
en otras palabras, con este sistema se producird una separacién creciente entre los
ingresos de los trabajadores activos -cuyos salarios reales aumentardn confonme al
progreso del pals- y las pensiones de los pasivos, que se quedaran estancadas.

3 1 a tasa de sustitucién se caicula como el monto de pensiones p

las remuneraciones promadio.
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CAPITULO 1

ANALISIS DEL SISTEMA DE
PENSIONES EN ARGENTINA



CAPITULO §l: ANALISIS DEL SISTEMA DE PENSIONES DE ARGENTINA

1- LA CRITICA DE LOS SISTEMAS TRADICIONALES DE PREVISION
SOCIAL.

América Latina @s fuente de inspiraciéon y a la vez sala de ensayos de la nueva ortodoxia
previsional'>. Con base en el caso latinoamericano, la Nueva Ortodoxia Previsional

(NOP) argumenta que los sistemas de previsién tradicionales han sido "econémicamente
ineficientes” y "socialmente injustos”, debilidades que pueden agruparse en tres areas:

a) efeclos inequitativos;
b) administracion ineficiente, y
¢) distorsiones econdémicas

La inequidad reconoce tres argumentos centrales: la calda del valor de los beneficios; ta
falta de vinculacidén entre la cuantia de los beneficios y la de las apontaciones, y la
cobertura de los intereses do los trabajadores del sector modemo y la exclusién de los
mas pobres. Sobre este tltimo punto se dice que: i) Las cotizaciones sobre el salario se
trasladan al conjunto de consumidores, pero sélo algunos tienen servicios, y ii) los
beneficios llegan principalmente a los mas favorecidos en la distribucién del ingreso. Sin
embargo, al mismo tiempo se sefiala que los pobres “exiremos” (seran los que mas
interesan) no estarfan entre el grupo de viejos sino mas bien en los activos y los nifios.
Ademas, habria una “Inéquldad generacional” pues los sistemas de reparto favorecian a
la primera generacién de afiliados con beneficios generosos, mientras que las posteriores
cargarfan con la cafda tanto de las tasas de sostenimiento como de los beneficios.

La administracién deficiente serfa e! resuitado de los elevados costos administrativos de
estos sistemas y de rendimientos negativos de los fondos manejados por institutos
publicos. Las distorsiones econémicas que se derivarian de los efectos irracionales en los
Tincentivos” serfan las siguientes: i) necesidades de financiamiento de fuentes no
genuinas, en tanto los sistemas de reparto estarian incapacitados estructuralmente para
procesar la transicidn demografica; el problema seria que los sistemas de reparto
“engafian” en el corto plazo por la elevada tasa de sostenimiento inicial, pero en el largo
término son insostenibles financieramente; ii) ol impuesto sobre el trabajo fomentaria el
uso de tecnologfas intensivas en capital, atentaria contra la competitividad y promoveria
la svasién de las obligaciones contributivas: iii) las formas de calculo de tos haberes y las
normas para la edad de retiro generarian situaciones de riesgo de negligencia por los

sin crists, Ravista de la saguridad gocial # 3 y 4, 1995,
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diversos privilegios y porque muchos reciben cobertura sin aportar lo suficiente, y iv) los
sistemas podrian limitar el desarrolio del mercado de capitales por los efectos de
exclusion. Por afadidura, la NOP (Nueva Ortodoxia Previsional) agrega otros problemas:
los sistemas publicos de reparto fomentarian la jubilacién anticipada; permitirfan el
clientelismo politico, porque habria mas espacio para otorgar privilegios y beneficios
excesivamente generosos, y Se presentaria un alto riesgo politico” de manejo de los
fondos.

2. LA PROPUESTA DE LA NUEVA ORTODOXIA PREVISIONAL (NOP)

La NOP sostiene que todos los paises deberfan abandonar esos regimenes o al menos
acotarios al pago de prestaciones reducidas, de igual valor y preferentemente no
contributivas. El nicleo central de la estrategia es la siguiente: en la institucién previsional
hay que separar las funciones de redistribucién de ingresos y las de acumulacion de
ahorros. O moio} aun: hay que reducir al minimo la primera para aumentar al maximo la
segunda. Esto obedece a que el ahormro institucionalizado en fondos de previsién es casi
una garantia de crecimiento autosostenido, lo cual generara aumentos de los salarios,
mayor capacidad de ahorro y mejores beneficios en el futuro. Como todo el razonamiento
se hace en térmminos de funciones maximizadoras, el ahorro previsional debe ser el mayor
posible; el objetivo central de la institucién previsional es garantizar el rendimiento mas
alto de los ahorros individuales.

Asi pues, en este paradigma lo fundamental es promover politicas macroecondmicas cuyo
objetivo principal sea el crecimiento; el principio fundamental es que "no debe utilizarse ta
politica macroecondmica para fines sociales y redistributivos™. La NOP seflala que las
pollticas de proteccién de ancianos y la promocién de crecimiento se deben dar de manera
conjunta y que el resto de los objetivos (sobre todo los redistributivos) han de
subordinarse a esa prioridad. Por tanto, la propuasta tiene implicitas una polltica y una
estrategia respecto al crecimiento econdémico y viceversa: la politica de crecimiento incluye
una determinada politica previsional.

Con base en esas ideas macroecondmicas, la NOP propone remplazar los actuales
sistemas por fondos de pensiones. organizados como cuentas individuales,
administradas por empresas privadas. La Unica opcién que se deja abierta es la garantia
estatal de un benaficio minimo mediante una "prueba de recursos” o el pago de un
beneficio universal uniforrme en un pilar publico, aunque esta itima alternativa es poco
recomendable por ser mas “costosa” (paga beneficio a mas gente y deja menos espacio
para canalizar la mayor parte de los recursos al ahomro). En el caso de los fondos



privados se recomienda (imperativamente) que sean planes de ahomro obligatorios a los
que se hagan cotizaciones definidas, sin garantizar la cuantia final de fa prestacion.'

Segun la NOP este modelo formenta el circulo virtuoso ahorro crecimiento mejores salarios
mayores beneficios: es capaz de soportar la transicién demogrifica; no esta expuesto a
influencias politicas: es mas equitativo porque los beneficios se vinculan a las
aportaciones y los subsidios eventuales se dirigen a los "pobres emtre los pobres”;
puede pagar beneficios mas elevados; no provoca transferencias intergeneracionales, y
son mas baratos y eficientes como resultado de la competencia entre las administradoras
de fondos.

3. EL CASO ARGENTINO.
3.1 Construcclén y maduracién del sistema

Argentina es uno de los pioneros de Amarica Latina en establecer sistemas previsionales.
E! surgimiento y el desarrollo de las instituciones respectivas se explica en io fundamental
por la Iniciativa estatal, en particular desde mediados de los cuarenta en que et gobierno
de Perén aceleré la expansién de la cobertura. A mediados de la década de los cincuenta
practicamente toda {a poblacién econédmicamente activa (PEA) quedé cubierta legalmente.
Ya en esa época se abandondé el original modelo de capitalizacién colectiva de
aportaciones y los excedentes obtenidos inicialmente se orientaron hacia otros fines.
sobre todo a la construccién de viviendas. En la segunda mitad de los cincuenta se
consolidd la desvinculacién entre aportaciones y beneficios, al establecerse que éstos se
calcularian como porcentaje de las dltimas remuneraciones (de 70 a 82 por ciento).

En 1967 se establecid 1a estructura que perduré hasta la reforma de 1994. Las trece cajas
se reagruparon en sélo tres (trabajadores auténomos, depandientes del Estado y del
sector privado), se crearon la Secretaria de Seguridad Soclal (SSS) como 6rgano de
conduccion y supervision del sisterna, asf como la Direccién Nacional de Recaudacion
Previsional (DNRP). Al mismo tiempo. se modificaron y unificaron los requisitos de acceso,
pero la normatividad general excluyé a los miembros de las Fuerzas Armadas, de Defensa
y Seguridad, asi como a los empleados de las administraciones provinciales y
municipales, que desarrollaron sus propios sistemas. También se pemitié el
funcionamiento de "regimenes diferenciales”, con limites de edad y de aportaciones

** No hay duda que a! modeio que prefiere et Banco Mundial es de ta r-torma do Ia utima dictadura Mlhr de
Chils, que sustituyd ef delo publico de

cuentas individuajea con garantfa de panmé; mlnlma desde rentas nonomloa. Tambhn so mira con mu«:hn

ol de donde ol 188 de monto sujetaala
p de jos
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menores para tareas consideradas como causantes de envejecimiento o agotamiento
prematuros y de “regimenes especiales” (en general, para funcionarios de los poderes

publicos) con vemntajas en cuanto al nimero de afios de aportacién, el cakulo y la
movilidad de) sueldo.**

El sistema de proteccion social de los pasivos se terminé de construir en 1971 con la
creacién del Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados
(INSSJP), la obra social mas grande de Argentina: cubre a todos los beneficiarios del
Sistema Nacional de Previsién Social (SNPS) y a su grupo familiar.

3.2. Crisis patrimonlal del sistema nacional de previsién social

Si bien el SNPS registré déficit en los sesenta, la dinamica expansiva del gasto se
potencié en el siguiente decenio. El retomo del peronismo (1873- 1975), inmerso en una
politica de total descontrol del gasto, termind en una cuasihiperinflacién y un déficit tiscal
cercano a 15% del PIB. Mas tarde con la dictadura militar (1976-1983). que otorgd
discrecionalidad a la Secretaria de Seguridad Social para determinar les sueldos minimos
por encima de lo establecido legalmente, esa dependencia amplié su poder para negociar
con las organizaciones sindicales, los prestadores de salud y
jubilados y ponsionados. Tras una caida en 1976, el
aceleradamente hasta alcanzar su pico en 1980-1981

las asociaciones de
gasto previsional crecio

En octubre de 1980 se elimins la contribucién del empleador al SNPS y al Fondo Nacional
de la Vivienda (Fonavi) y los recursos se reemplazaron por una transferencia con cargo a
1a recaudacion de! impuesto al valor agregado (IVA), para lo cual se amplid su base
gravable y se elevaron las tasas. Estas medidas marcan un hito en el procesc de reforma

previsional, ya que por primera vez se consagré la naturaleza tributaria (no contributiva)
de las cotizaciones sobre la némina salarial. La supuesta autonomia del sistema
previsional queddé totalmente desvirtuada y su furcionamiento se subordiné a los

requisitos del plan econémico vigente: reducir con rapidez los costos empresariales frente
al agotamiento de una politica macroeconémica basada en el retraso del tipo de cambio y
la apertura externa. Por Ultimo, dado que el IVA es un impuesto coparticipable con las
provincias, mediante esta medida se "federalizé” el problema previsional. Con la debacle
inmediata del plan econémico en el primer afic posterior a la reforma, el incremento de ta
recaudacién del IVA sélo cubrié de 30 a 40 por ciento de las transferencias al SNPS: en
1983 la recaudacién global del IVA fue 22% Iinferior a la de 1979. Obviamente, los

'* En ngosto de 1991, cuando gran patle se derogd, habla 40 de asos ysusb
representaban 2% del tota! de jubilados y pensionados del SNPS y sus srogaciones cerca de 10% dei
monto total pagado.




supuestos efectos positivos en el empleo que se derivarian de la reduccion del costo
laboral no se produjeron o al menos se diluyeron en el ciclo de recesién la inflacion que
siguié al fracaso del plan y la crisis de la deuda.™

Con el retomo a la democracia en diciembre de 1983, el gobiermno de Raiil Alfonsin
reimplantd la contribucién patronal, con una alicuota menor que la vigente al momento de
su derogacién. En noviembre de 1985 se transfirieron tres puntos porcentuales det
impuesto scbre" la némina salarial destinado al programa de asignaciones familiares.
Comenzé asi una estrategia politica que privilegié el ajuste financiero entre las propias
politicas sociales y no entre las politicas sociales y otros objetivos. Sin embargo. el
sistema no logré recuperar los niveles de autofinanciamiento de finales de los satenta y
siguid requiriendo fondos de la Tesoreria General e incluso asistencia del Banco Central.
En ese entomo, se acumularon demandas y fallos judiciales favorables a las
reclamaciones de los beneficiarios por el ajuste de los haberes a los montos fijados
legalmente.

A fines de 1986 se declar6 el "estado de emergencia previsional”; se suspendid
temporalmente la aplicacién del método legalmente establecido para el caiculo del haber y
en su lugar se fijé uno estimado con base en el haber minimo Mas un porcentaje de las
remuneraciones utitizadas para calcular el beneficio inicial. También se fijaron topes de
sueldo maximo, aumenté nuevamente la contribucidén patronal para los trabajadores
dependientes, se incrementd la tasa de aportacidn y se estipularon categorias minimas
obligatorias para los auténomos. En julio de 1987 se establecidé un sistemna de
reconocimiento de deudas - previsionales, condicionado a que los beneficiarios desistieran
de reclamar judiciaimente el pago conforme a la normativa legal y aceptaran un método de
cdlculo diferente.

Luego de la derrota a finales de 1987 de la Unién Civica Radical en las elecciones
legislativas y para gobernadores provinciales, en la apertura de las sesiones ordinarias
del Congreso Nacional en mayo de! afio siguiente, el presidente Alfonsin - anuncié un
proyecto de lay que: 1) derogaba la emergencia previsional; 2) retornaba al sistemna de
calculo dei haber establecido por la legislacidon ordinaria; 3) incrementaba el tope maximo
de la jubilacién; 4) instauraba un nuevo régimen para la ejecucidn de sentencias:
5) aumentaba las aportaciones de auténomos y modificaba la escala de categorfas de
aportaciones, y 6) establecia un gravamen a los combustibles destinado a financiar a fas

** Rubén M. Lo Vuolo, The Financing of Social Security Programs and the lrnpact on Employmaent: the Case
of Argentina , Universidad de Pittsburgh, tesis de masstria, abril de 1986.
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cajas previsionales.Se selld asi el periodo reformista del gobierno de la Union Civica que
nunca envié al Congreso proyecto integral de reforma.

A partir de esta fecha se presento la crisis global del plano econdémico que termind en el
escenario hiperinflacionario 1989-1990 y la entrega anticipada de! gobierno a Carlos Mene
a mediados de 1989. ¢Cuales eran los indicadores de la crisis patrimonial del sistema en
esos momentos? A Principios de los noventa, 78% de la PEA argentina trabajaba en
ocupaciones cubiertas por el SNPS, casi 11.5% Ilo hacia en el régimen de cajas
especiales de! sector publico y el rasto no estaba obligado a aporntar por su condicién de
desocupado pleno o por contar ya con un beneficio previsional.' Dentro de SNPS, cerca
de 65% de los cotizantes potenciales correspondio, a los dependientes privados (Caja
de Industria, Comercio y Actividades Civiles, ICAC), casi B% a la del Estado y e
restante 27% a la de Auténomos."” Sin embargo, suponiendo qua el Estado aportara por
todos sus dependientes, de los potenciales aportantes al SNPS sélo 54% cumplia con
sus obligaciones (se estima en 42% ia cantidad de evasores dela ICAC y en 70% la de
la de Auténomos).

Las estadisticas laborales y de distribucion del ingreso ofrecen evidencia sobre los
evasores. Ademas de los desempleados abiertos (7.5%). de la PEA argentina en 1990
cerca de 9% era subempleada visible y 26% invisible. En este ultimo grupo se ubicaba
el servicio domeéstico, el desempleo disfrazado en el sector plblico, el sector informal
urbano {principalmente en el comercio, los servicios personales y la construcciéon) y los
trabajadores rurales pobres, cerca de 517,000 personas que se ocupaban como
trabajadores “golondrina” o en pequefas explotaciones minifundistas de muy baja
productividad. Excluyendo a los subempleados en el sector publico, la informacion
anterior permite inferir que alrededor de 36% de la PEA era evasora potencial de! sistema
previsional por la situacién de desempleo o subempleo. Segin los indicadores de
distribucion del ingreso, cerca de 9% de la PEA era evasora de ingresos medios y altos
del trabajo auténomo.™

Sobre la base de los datos de! mercado de trabajo y distribucion del ingreso, puede
conducirse que la evasion era cercana a 80% de la recaudacidn real o 45% de la potencial
(claro que en un periodo de elevada inflaciéon). Si bien el problema era genoralizado
incluso por atrasos de aporntaciones de empresas y entes piblicos, el punto mas

'* Alberto Barbeito y Rubén M. Lo. Vuaio, "La reforma del sistema previsional argentina™, el mercado de
trabajo ¥ la distribucion del Ingreso™ Estudios de trabajo Num. 6, segundo semestre de 1993,

'” Esta estimacion no considera cuestiones como et empleo multiple y algunas “filtraciones™ en la ubicacidn
de los trabajadores como es el caso del ampleo domestico registrado en autdnomos o ciertas empresas
publicas que, por alguna norma aspecial, aportan a la ICAC.

* Alberto Barbareito y Rubén M. Lo Vuolo, op.cit.
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conflictivo estaba en la Caja de Auténomos. Aqui no sdélo existian problemas por
incapacidad contributiva, sino por evasién de los grupos de ingresos medios y altos.
Mientras las estimaciones de distribucién del ingreso muestran una fuerte concentracién
del mismo en los estratos de altos ingresos del trabajo por cuenta propia, la Secretaria de
Seguridad Social registraba 85% de los aportantes auténomos en las dos categorias mas
bajas. La relacién entre aportantes efectivos y beneficios pagados erade 0.72 en la Caja
de Auténomos, 1.08 en la Caja del Estado y 2.4 en la ICAC.

& Qué sucedia mientras tanto con la cobertura? Si se depura la poblacién en edad pasiva
de los que no participaron realmente en la oferta de trabajo -por ejemplo, realizando ciertos
ajustes de la poblacién en edad pasiva por la tasa de participacién econémica de ese
grupo cuando tenian edad central de actividad-, se observa que al menos para ef
promedio del pafs en su conjunto, la cobertura era practicamente total e incluso con
sobrecobertura en algunos grupos, io cual sugiere situaciones de coberturas multipies.
Ese promedio nacional seguramente oculta marcadas diferencias espaciales en favor de
las zonas mas desarrolladas.

Con diversas fluctuaciones, durante los ochenta el gasto del SNPS registré una tendencia
descendente. La situacion financiera se deterioré de modo sostenido y la emergencia
previsional se acompané de un descenso da los ingresos propios del sistema -
fundamentalmente por problemas de evasién que abundaban en todo el sistema
tributario- y de una continua transferencia de fondos de rentas generales. A comienzos de
1991 la deuda con los beneficlarios se estimaba en 7500 millones de ddélares (mas que [a
recaudacién anual dol sistema) y se acumulaba a razén de 200 millones de ddiares
mensuales, equivalentes a 35% de la recaudacién.

Tambilén con fluctuaciones, en el mismo decenio el poder adquisitivo de! haber previsional
mostré una tendencia declinante. Esto es consecuente con las distribuciones de ingresos:
en los tres deciles mé&s bajos se ubica 71.4% del total de pasivos., 24.8% del total de
trabajadores auténomos y 13.3% de los asalariados. En 1990, 52% de los nlicleos
familiares de los receptores pasivos se encontraba por debajo de la linea de pobreza.

Hay otros indicadores que corroboran la preocupante situacion econdmica y social de los
pasives. Seglin una encuesta, 85% consideraba que su situacién era peor que durante la
actividad, 21% tenfa como complemento el ingreso previsional de su pareja y 30% recibia
ayuda familiar complementaria.’® Sin embargo, esto no atrasaba la solicitud de retiro, al

'* De ios que J 70% resp: id quo lo hacla por i de los que no trabajaban,
56% ue i jar, y 41% d ba F ro. Gallup, Encuesta a los pasivos, mimea,

Buenos Ajres, 199!
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menos para los hombres. Mas bien parece haber una tendencia a retirarse y buscar oro
trabajo, aunque sea en condiciones mas precarias; ello explicaria el aumento de la tasa de
actividad de! grubo “mayores” de la PEA en la década de los ochenta.®

De lo anterior se concluye lo siguiente sobre el antiguo sistema previsional de Argentina:
1) La evasién se explicaba fundamentaimente por la situacién del mercado laboral
(d pleo y sub pleo visible e invisible) y ia evasién de los trabajadores auténomos
de ingresos medios-altos.

2) Esa evasién- no afectaba (al mencs no totalmente) el acceso a los beneficios vy fa
cobertura segufa aumentando. Dabilo a reitaradas moratorias, facllidades para demostrar
el cumplimiento de los requisitos axigidos o por el mero hecho de que los afos de
aportacion exigidos son menores que los de prestacién efectiva de servicios, Sistema
Nacional de Prevision Social ingresaban practicamente todos los que participaron en el
mercado de trabajo durante vida activa.

3) La tasa de sostenimiento era muy baja, lo cual se explicaba sélo en parte por el
envejecimiento de la poblacién y en gran medida por la incapacidad del sistema para
incorporar efectivamente mas aporiantes.

4) El sistema tenia serios problemas financieros y no pagaba los beneficios
compromaetido.

5) Existia un deterioro sostenido de la situacién social de los pasivos, tanto por su nivel
de ingreso como por la necesidad de buscar recursos complementarios.

La situacién patrimonial del sistema previsional argentino se ajustaba bastante a las
criticas que suele formular la NOP. Ello no significa que las “causas" de ese deterioro
patrimonial sea las que suele utilizar dicha ortodoxia para justificar ol sentido de sus
reformas como, por ejemplo, las que se refieren a los incentivos de comportamiento de los
agentes econémicos o las que explican ia situacidén en materia de cobertura. De hecho Ia
cobenura del viejo sistema argentino era muy amplia.

3.3 Crisis de integracidn social y Ia reforma.

A principios de los noventa era evidente la crisis patrimonial del sistama previsional
argentino que afectaba a la mayorfia de las instituciones sociales. La hiparinflacién de
1689-1990 puede identificarse como el punto en que aquélla se transformd en una “crisis
de integracion social” en los términos planteados por Habermas,* ya que la sociedad se

%° Rubén M . Lo Vuolo, Crisis y de ref dat : ! do P on

Chila, Seminari F do Politica Piblica, organizado por la CEPAL del3 al 5
de agosto de | 892,
* Jurgen t F de legit on of itali tardio, A Alress,
1973.
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percaté de que las alteraciones patrimoniales de las instituciones se tomaban en una
amenaza para la propia integracién del conjunto del sistema scocial. ZEsta situacion
permiti® a Carlos Menem apropiarse de los instrumentos formales necesarios para
imponer cambios profundos en el funcionamiento del sistema social. Los dos pilares
fueron las leyes de Reforma del Estado y de Emergencia Econémica. aprobadas en
agosto de 1989 como parte del acuerdo que entraind el traspaso anticipado del gobiemo.
La Ley de reforma del Estado declaré en “emergencia administrativa” a los organismos
dependientes del Estado nacional, normo las "privatizaciones y la participacion del capital
privado™ y establecié una metodologia para declara "sujetas a la privatizacién™ a
practicamente todas las empresas y dependencias estatales. Al mismo tiempo. se
modificod la legisiacion sobre el régimen de concesiones para la explotaciéon de servicios
publicos y se suspendié por dos anos la ejecucién de todas las sentencias y laudos
arbitrales que condenen al Estado al pago de una suma de dinero. La ley de Emergencia
Econémica suspendid los subsidios y las subvenciones que directa o indirectamente
afecten al Tesoro Nacional, los regimenes de promocién industrial y minera, las normas
restrictivas para la inversién de capital extranjero en el pais, los reintegros, reembolsos
devolucion de tributos y las disposiciones del régimen de “compre nacional” (mediante el
cual se otorgaba prioridad a los proveedores del Estado de origen nacional).También se
faculté al Poder Ejecutivo para dasafectar los fondos fiscales con destino especifico y
revisar los regimenes de empleo vigentes para la administracién pablica. Asimismo, se
modifics el sistema de indemnizacion laboral y se establecié un régimen penal, incluida la
prisién, para quienes no cumplan con sus obligaciones tributarias y previsionales.

A estas leyes se suma el virtual control de la Suprema Corte de Justicia (8l nimero de
sus miembros se amplidé de cinco a nueve para garantizar una mayoria al Poder Ejecutivo)
y una politica de remocién y nombramiento de nuevos jueces en distintos fueros que diera
inicio a una escalada de concentracién de! poder politico. Cuando a principios de 1991 se
tanzé el denominado Plan de Convertibilidad, se nombré al frente de la SSS a un
economista de confianza del Ministro de Economia, comerzé el proceso de reforma
previsional y se emprendié una serie de acciones parciales que allanaban el camino para
su establecimiento.

En agosto de 1991 se elevaron las tasas de cotizacién, se transfiriéc al SNPS la
recaudacién del impuesto al salario destinada al programa de viviendas, se expandié la
base impositiva del IVA y se incrememaron sus alicuotas para algunos servicios. Al

22 RUb&N M. Lo Vuolo, *; Una nueva oscuridad? E do de bi . crisi de social y
democracia®, En la nueva oscuridad de la politica social det estado populista al neoconservador,
CIEPP/Mifio y Davila, Busnos Aires, 1993,
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mismo tiempo,. se autorizd al Poder Ejecutivo fijar tasas positivas dentro de una "banda

sin requerir 1a aprobacién el Congreso (incluidos las aportaciones y las contribuciones
sobre salario). En Octubre de 1991, el gobierno sorprendié con un decreto de
"desregulacion”, mediante el cual avanzé una vez mas sobre el Poder Legislativo con el
argumento de que, segln el gobierno, 1a jurisprudencia “no reconoce derechos absolutos
en momentas de perturbacién social y econdémica y en otras situaciones semejantes de
emergencia. . . {ya que el principio de la divisibn de poderes no puede ser entendido de
modo tal que impida proveer tilmente a la satisfaccién de la suprema necesidad de la
vida del Estado”. De esta manera se fue institucionalizando en Argentina la figura de la
emergencia como fuente de derecho permanente del poder administrador.

Ese decreto, un paso adicional rumbo a 1a reforma del sistema previsional, dicitd 1a creacién
det Sistema Unico de la Seguridad Social (SUSS) mediante el cual recayeron directamente

el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social las funciones que hasta entonces cumplian las
cajas de asignaciones familiares.

Estas se disolvieron y se instituyd la Contribucidn Unica de Seguridad Social (CUSS).
que absorbié todas las cotizaciones del impuesto sobre ol salario. Ademas de afimar la
naturaleza tributaria de las cotizaciones sobre el salario -en linea con la tendencia de la

reforma de octubre de 1980-, esa unificacién entrafd la preparacién de la gestién
administrativa de la proyectada reforma previsional, en la que la recaudacién de los
puestos al salario queda en manos deti fisco

Los parametros de funcionamiento del viejo sistema sufrieron cambios. En abril de 1992
se modificaron los requisitos para gozar del beneficio previsional de los docentes (el
grupo mas numerosc de los llamados “regimenes diferenciales™) y se redujo la tasa de
remplazo sobre el salario. La Ley de Consolidacion de Pasivos Previsionales buscéd
cancelar todas las deudas del SNPS con sus benaeficiarios al 31 de marzo de 1991, tanto
\as reclamadas en los estratos judiciales como las devengadas y sin tramite judicial. Para
ello se ofrecieron varias opciones a los pasivos, que inclufan la aceptacién de un titulo de
la deuda piblica (bono de consclidacién) en pesos, en délares o en etective.? El
gobiemo no aseguraba una fecha de entrega a quienes optaron por recibir el pago en
efectivo, pues lo vinculaba a la capacidad financiera de la Tesorerfa General de la Nacion;
como "informacién para la toma de decisiones™

. se sefald que la Ley de Presupuesto
General de la Nacidn para 1992 preveria sélo 120 millones de pesos para tal fin. La Corte

* Los bonas de conciliackn son diez afios y se abonardn en 48 cuolas mensuates a panir del aexto aﬂo de
su entrega, la que no se hace al titular, sino que es un asiento asu

en ol ol
vabros. Lo: bonos pueden utilizase para abonar deudas con e! propic sistema previsional y para la
1 da P! sujetas a pri
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mientras que el del haber por capitalizacién sera responsabilidad de las administradoras
de fondos de jubilaciones y pensiones (AFJP) o de las compalfiias de seguro de retiro,
segun la opcién del beneficiaric por un retiro programado, fraccionario o de renta vitalicia.
4) La prestacién basica uniforme es una suma fija para cada jubilado. Hasta 30 afios de
servicio equivalen a 2.5 veces la aportacién media previsional obligatoria (AMPO) y se
incrementara 1%. por afio adicional. La AMPO es una especie de "unidad de medida” del
nuevo sistemna: se obtiene dividiendo el promedio mensual de aportaciones totales entre
el nimero total de afiliados que estan aportando. Se computa dos veces al afio.

5) La prestacién compensatoria es de 1.5% por afio de servicios con aportacion, con un
maximo de 35 afos y calculados sobre el promedio de las remuneraciones sujetas a
aportaciones durante los 10 afos anteriores al término de los servicios, con un maximo de
un AMPO por afio de servicios.

6) La prestacién adicional por permanerncia se calcula como 0.85% por afo de servicios
con aportaciones realizadas a! nuevo Sisterna Integrado de Jubilaciones y Pensiones,
con igual forma y metodologia que la prestacion compensatoria.

7) El funcionamiento del pilar de capitalizacién individual es simiar al chileno: absorbe
11% de la némina salarial de que opten por el régimen mixto. Ademas del encaje
obligatorio, se establece una rentabilidad minima del fondo, computada en relacion con el
promedio de la del sistema. Aquéila se garantiza mediante un Fondo de Fluctuacién,
integrado por todo exceso de rentabilidad sobre e! promedio mas un porcentaje.

8) Ademas del sector privado, los estados provinciales, asociaciones profesionales de
trabajadores o empleadores, las cooperativas y otras entidades con o sin fines de lucro
pueden constituir una Administradora de Fondos de Jubilaciones y Pensiones, a la vez
que el Banco de la Nacion Argentina constituye la propia.

8) La recaudacion de todos los impuestos sobre la ndmina salarial queda a cargo del
organismo publico Administracion Naciona! del Seguro Social (ANSES) que transfiere a las
Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones.

10) El Estado garantiza:

a) La rentabilidad minima sobre los fondos de las administradoras;

b) La integracién en las cuenta de capitalizacion individual de los comrespondientes
capitales complementarios y de recomposicién, asi como el pago de todo retiro transitorio
por invalidez, en caso de quiebra de una administradora;

c) El pago de las jubilaciones, retiros por invalidez y pensionaes por fallecimiento a los que
opten por renta vitalicia y en caso de quiebra o liquidacién de las comparniias de seguro de
retiro;

d) un haber minimo cuando cumplidos los requisitos, el haber total sea inferior 3.66 veces
la aportacidn media y los jubilados manifiesten de manera expresa su voluntad de
acogerse a este beneficio, para lo cual se incrementara la prestacién basica uniforme, y
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e) La percepcion de la prestacién adicional por permanencia.

11) Se establecen criterios para obtener prestaciones no contributivas a partir de los 70
afnos.

12) Se establece en 60 aportaciones medias provisionales obligatorios la remuneracion
maxima sujeta a cotizaciones.

13) La posibilidad de opcidon exige que el Estado se haga cargo de los retiros por
invalidez y las pensiones por fallecimiento de los afiliados que optaran por el régimen de
reparto. Ademas de capitalizar aportaciones para el retiro ordinario, las AFJP deduciran
una prima para contratar seguros de invalidez y muerte

14) La ley permite reducciones de las cotizaciones patronales en tanto se "preserve un
adecuadop financiamiento del sistema previsional”.

A partir de la nueva iey, el Poder Ejecutivo emitio diversas medidas para hacer posible el
funcionamiento del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones en el marco det Plan
de Convertibilidad. Entre otras medidas, merecen destacarse las siguientes:

I} Acuerdos bilaterales entre el gobiermo nacional y las provincias para que las cajas
provinciales que cubren a los empleados publicos se incorporen 2] Sistema Integrado. La
herramienta fundamental para ello es el apoyo financiero para las reformas fiscales
necesarias en las provincias. Se estima que la administracion nacional deberia cubrir un
déficit anual de casi 1200 millones de pesos.

If) Se establecid un cronograma de reduccién y eventual eliminacion de aportaciones
patronales con base en la aceptacion de los términos de los acuerdos fiscales entre los
distintos niveles de gobierno. La reduccion varia seguin la region y el sector econémico.
En su momento, se estimaba que la eliminacién completa significaba una pérdida fiscal de
5500 millones de pesos.

1) Reiteradas "moratorias” previsionales, en especia!l para los auténomos. La entrada en
vigor de la nueva ley incrementé automaticamente cerca de 30% la aportaciéon de la
categorfa mas baja de auténomos.
1V) Como parte de la privatizacién de empresas puiblicas, se eliminaron los subsidios de
algunos servicios en ciertas categorias de jubilados de bajos ingresos.

V) Se autoriza legalmente que los jubilados sigan trabajando.

V) La norma mas importante dictada con posterioridad a la sancion de ia nueva iey
previsional fue la Ley de Solidaridad Previsional de marzo de 1995. Su titulo es algo
paraddjico a juzgar por sus disposiciones, ya que establece que el Estado garantiza sélo
el otorgamiento y el pago de los haberes hasta el monto de los créditos presupuestarios,
que unicamente reconocen la movilidad que establezca ese presupuesto y que en ningun
caso se vinculara a las remuneraciones. Asi, se elimina la movilidad atada a la aportacion
media, como establecia la ley original; las aportaciones crecen con dicha aportacién pero
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los beneficios no. El fundamento, impensable en otro entorno polftico, es que ningdan
habitante puede reclamar "derechos adqguiridos" contra la nacion.

5. LA REFORMA PREVISIONAL ARGENTINA.
5.1. La luz de ios postulados de la NOP.

Comparada con el modelo "ideal" de la Nueva Ortodoxia Previsional, la reforrna argentina
se ubica en un camino intermedio, en tanto que:

1) no sustituyd el viejo sistema, sino que cred uno "paralelo”, dejando a los trabajadores
la alternativa de "optar” entre uno y otro:

2) no redujo el papel del Estado a la "prestacion minima” garantizada desde rentas
generales, pero si establecid una prestacion basica calculada sobre la propia
recaudacion;

3) no reconocid deuda capaz de capitalizar "intereses” y transferible a las
administradoras, sino que reconocié una prestacion compensatoria que se pagaria al
momento de hacerse efectiva la jubilacién;

4) dejé la recaudacién en manos del Estado, y

5) permitié que entidades publicas formaran AFJP.

Para algunos, estas "desviaciones” la invalidan como reforma modelo de la NOP. Sin
embargo, aqul se sostiene que la reforma argentina muestra los limites de dicha ortodoxia
al ser confrontada con la realidad y con la importancia de tener en cuenta el entomo
particular de cada caso. No pueden quedar dudas del alineamiento del actual gobiemo
argentino con los postulados emanados de los organismos internacionales de crédito y del
permanents apoyo recibido en una de las experiencias de ruptura institucional mas
drastica que conozea la regién. En todo caso, el interrogante que surge de la experiencia
argentina es uno diferente: ¢ por qué se insiste en imponer una reforma a cualquier costo,
incluso cuando no existen las condiciones que la NOP sefala como necesarias para que
funcione su modelo “ideal"? O mejor, (por qué se admite la construccién de un modelo
“"deformado”, cuando !a experiencia de los sistemas de reparto revela que son las
deformaciones las principales causantes de los problemas? Por ora parte, es probable
que el camino intermedio tambidn entrafe un alivio de los problemas atribuibles al modelo
ideal, como la enorme carga fiscal de una privatizacién total. (Qué ensefanzas se
pueden extraer del caso argentino? En primer lugar, se trata de una reforma impuesta en
un entormo donde funcionan las instituciones formales de la democracia, lo cual invalida la
tesis de que la NOP sdélo tiene éxito en caso de dictaduras militares. Sin embargo. la
sintesis anterior demuestra que la democracia en Argentina funciona de forma por demas
“acotada”. Al respecto., es evidente que: a) Carlos Menem asumid el gobiemo con
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poderes extraordinarios, debido a ia irritacion social que genero la hiperinflacién: b) se trata
de un gobiermo con mayoria amplia en el Legislativo y en las administraciones
provinciales y municipales; ¢) el Poder Judicial, al menos en sus instancias definitorias,
esta controlado por autoridades afines al Poder Ejecutivo, y d) se trata de un gobierno al
que se subordinan las organizaciones sindicales y con un fuerte apoyo de financiamiento
externo y de los organismos internacionales de crédito.

Otra ensefianza clara es la que se refiere a los conflictos generacionales. La reforma
argentina se impuso como resultado de la profundizacién de esos conflictos. El gobiemo
negocié la reforma con !os sindicatos mas poderosos, a los que dio participacién en las
propias administradoras, que abandonaron la representatividad de los actuales pasivos.
Asi, no debe extranar que todas las medidas apunten a desfinanciar el viejo sistema
{rebaja de cotizacion patronal, absorcién de cajas provinciales, falta de ajuste de los
haberes, dependencia del IVA en momentos recesivos) y a desestimular la opcién por el
régimen provisional publico. Esto no es resultado de la “transicidn demografica”, que
terminaria perjudicando a la uttima generacion, sino de la decision politica de imponer la
reforma. La experiencia argentina muestra que la implantacién de un sistema privado
genera una inmediata transferencia de fondos hacia la capitalizacién del nuevo sistema,
que perudica irnmediatamente y por razones de decision politlica a los actuales
beneficiarios.

Esto se vincula con fa tentacién de imponer reformas por decrementalims, esto es,
agravando los problemas de financiamiento del sisterna publico y deteriorando mas de lo
“"técnicamente” necesario el nivel de los beneficios y de esa manera crear un “clima”
reformista. El dato mas notable es la Ley de ~“Solidaridad Previsional”. Dado que el
gobiermo no pudo evitar la “opcién” y la acumulacién de problemas fiscales, se desligé de
ia obligacién legal de cumplir sus obligaciones. El mensaje es claro: "el Estado sélo pagara
lo que puede, vayase al sistema privado”. Sin embargo, cqué garantiza que eon el futuro
no se haga lo mismo con las prestaciones minimas que se garantizan desde rentas
generales “"a la chilena”™ o con |a propia prestaciéon basica uniforme? En otras palabras,
£Nno serd que este tipo de reformas también "enganan” en el corto plazo, dando la idea de
que pueden financiarse captando fondos de todos lados (incluyendo privatizaciones,
asistencia exterma) pero que en el jargo plazo no se pueden sostener? Si esto es asi,
bien puede ser que Argentina en lugar de tener un sistema insostenible, termine con dos
sistemas insostenibles.

La reforma argentina no elimino fas areas de conflicto politico, sino que cambié su
naturaleza. Antes se trataba de “clientslismo politico” cuyos privilegios terminaba por

financiar la sociedad. Ahora aquél se diluye en un clientelismo de mercado, en ef cual lo

32



que cambia es la forrma de administracién de los intereses corporativos. Por ejemplo, es
evidente que los trabajadores, lejos de “elegir libremente”, no denuncian a sus
empleadores cuando no depositan las aportaciones retenidas por temor a perder el
puesto de trabajo; en muchos casos las administradoras de fondos no denuncian e! atraso
en los depédsitos de las cotizaciones por temor a perder el cliente, o los bancos que
controlan las administradoras presionan a sus clientes para la incorporacién a riesgo de
perder lineas de créditos.

€l tema de la equidad merece una retlexién adicional que también se vincula con la
discusién acerca del conflicto generacional. La nueva ortodoxia previsional se empeia en
sefalar que los viejos no son los "Mas pobres entre los pobres” y sugerir que el futuro de
los activos y de los nifios es mas importante que el presente de los pasivos. Esto exige
ciernas precisiones.

En primer lugar, la propia fundamentacién es confusa por que el trabajo del Banco Mundial
destaca precisamente que en los paises con sistemas mas “privados” los indices de
pobreza son m3s altos v la diferencia entre viejos y niflos es mas acentuada™. Estados
Unidos, Australia y Canada tienen mayores indices de pobreza relativa que Alemania, los
Paises Bajos o Suecia y menores indices en los viejos que en los nifios. Chile sigue con
fndices mayores que los de Uruguay, que tiene un sistermna de base mas universalista.

Es muy delicado comparar grados de pobreza, sobre todo si ésta se mide por niveles de
ingresos que son muy volatiles. La poblacidn pasiva de Argentina tiene un gran
componente de pobres, perc ademas la fuerte concentracion de los pasivos en los
deciles maéas bajos los hace mas sensibles a modificaciones marginales en su ingreso: en
los pasivos, la diferencia entre el ingreso promedio del decil 3 y el 1 es de 35%, mientras
que en los asalariados es 97% y en autdnomos 120%. Un estudio de la Secretaria de
Desarrollo Social muestra que de 4.2 millones de personas de mas de 60 anos, 1.6
millones estan en “riesgo intermedio™ de pobreza, es decir, apenas por encima del limite,”
Esta situacidn la demuestran numerosos programas de asistencia para personas de
mayor edad. Cabe destacar que esos programas atienden no sélo a los que no tienen
cobertura previsional, sino también a quienes la tienen.™ Asi. por un lado se deterioran los
haberes y por el otro se salva a los que por ese motivo son "pobres”. Este es sélo un

#* Banco Mundial, op. cit.
21 OISS-SDS, La situecién de los anciancs en la Argenuna. Esmdlo sobra uxppctanva_.. demanda y

de las p mayocres con las
de la Seguridad Social-Secretarla de Desarrollo Social, Buenoa Aires, 1994,
PAlberto Barbeito, “La ir 1 de los si de tr i como instrumentos de

integracién social”, en Rubén M. Lo Vuolo {comp.). (‘contra la exclusion. La propuesta del ingreso
ciudadano, CIEPP-Mific y Davila, Buenos Aires, 1995,
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ejemplo de los probables resultados de la tan difundida estrategia de “focalizacion” en el
area social.

Oftro dato interesante es que de 75 a 85 por ciento de la poblacién anciana de Argentina
cuenta con vivienda propia.® Es muy probable que esto se explique por los desvios de
fondos hacia programas de vivienda. Sin desconocer que una administracion eficiente
exigiria que estos desvios no se produzcan y los distintos programas tengan su fuente
de financiamiento clara, hay que reconocer que mas grave es el desvio de fondos hacia
fines no sociales. Lo mismo puede decirse si esos recursos se desviaron en parte a la
obra social de los pasivos que, bueno es comentarlo, actualmente parece tener un
desequilibrio financiero muy grande y un deterioro considerable de los servicios
brindados.

Otros efectos distributivos preocupantes se observan en la mecdanica de consolidacion
de la deuda previsional. A ia vez que difiere e} pago a un grupo pobiacional con urgentes
necesidades de consumo y corta esperanza de vida, permite que quienes no cumplieron
con sus obligaciones previsionales (agravando ia situacién financiera del sistema y del
fisco en general) puedan comprarie a los pasivos sus titulos a valores bajo la par y
cancelar asi sus deudas (que explican en gran medida e! deterioro financiero del sistema).
También se produce una transferencia de ingresos entre los propios jubilados: los que no
estén urgidos por efectivo para atender sus necesidades, pueden especular con la
cotizacién, 1a cual subira a medida que se aproxime la fecha de su cancelacién; ademas se
supone que la esperanza de vida serd superior ertre los que estan mejor. Por ultimo dado
que el titulo se transfiere a los herederos en caso de fallecimiento, un efecto probable es la
reversidn de solidaridad generacional implicita en todo s!stema previsional: no solo ya no
son jévenes los que sostienen a los viejos, sino que incluso estos Uitimos pasan
ingresos a las nuevas generaciones.

No obstante, aparte del contenido regresivo de ias transterencias impllcitas en esta
ion de deuda, e! problema no se resuelve definitivamente. Desde la
misma fecha en que se reconocio la deuda devengada a enero de 1996, las causas contra
la Administracién Nacional del Seguro Social por actualizacién de haberes previsionales
ascendieron a 130,000 (2800 millones de pesos). mientras que en el presupuesto de
1996 sdlo se prevén 20 millones para pagar sentencias firmes.® "Y ello pese a que la

estr ia de canc

* 01SS-SDS. op.cit.

° La Procuracién Genaeral del Tesoro intorms que en 1293 sa pagaron unos 308 millones de pesos a 9622
demandantes y en 1994 el monto ascondié a 754 millones para 31150 causas. De los carca de 1100
millones de pesos pagados por sentencias judiciales de enero de 1992 a enero da 1995 séio 220 millones
fueron en efactivo; et resto se ditirid en bonos previsionales.
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reforma argentina no tiene una carga inmediata de “bonos de reconocimientos™ como en
Chile.

Otro aspecto muy discutible se refiere a los “incentivos a la secuencia virtuosa entre e
ahorro, el crecimlento, los salarios y los beneficios. En primer lugar, no parece haber una
propaension a afiliarse al régimen de capitalizacién por los ~estimulos™ que la nueva
ortodoxia previsional sefiala como definitivos. En los hechos, en Argentina es mayor la
evasidén en dicho régimen (40% de los afiliados tedricos) que en el régimen previsional
publico. Esto se debe a que en gran medida las propias AFJP fomentaron la afiliacion de
grupos sin capacidad de aportacidn como una estrategia comercial que pretendia
demostrar un tamario mayor que el real.

Es posible afithar que la cobentura real no aumentd: incluso tal vez haya bajado. Mas
aun, a fines de 1995 cerca de 83% de los afiliados al régimen de capitalizacién emn
trabajadores en relacion de dependencia, lo que demuestra que el sistema de
capitalizacién individual no fue capaz de captar a los auténomos, que eran el grupo de
mayor evasién y en el que mas se deberian reflejar los supuestos "estimulos™ que se
atribuyen a la capitalizacién privada. En realidad, lo que funciona es la presién de los
sindicatos y de las empresas para que los trabajadores dependientes se afilien a una
detenminada administradora. Pero al mismo tiempo, se presenta un hecho sin precedente:
de 1892 a 1984 se redujo el numero de beneficios totales det Sistema Nacional de
Previsién Social.

La calda de las aponaciones patronales no se tradujo en mejoras en el mercado laboral,
cuyas condiciones se deterioraron de modo acelerado en los dgltimos afios pese al
crecimiento econdémico inicialmeante elevado posterior al Plan de Convertibilidad. Mas adn,
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a fines de 1995 las AFJP habian acumulado fondos equivalentes a 0.9 % del P18 ,*' pero
el producto del afio fue negativo, con caidas de las remuneraciones de los trabajadores y
de la recaudacion fiscal. Asl, existen “fuerzas macroeconémicas” que pueden contrarrestar
los supuestos efectos positivos de la constitucién de fondos, lo que ya se observd a
comienzos de los ochenta. Los costos laborales de Argentina bajaron notablemente en los
ultimos afos, a lo que se suman cambios que ubican la legislacién laboral entre las mas
“flexibles” de la regidén; sin embargo, las condiciones de ocupacién no cesaron de
deteriorarse.

Hasta ahora no se ha comprobado la hipdtesis del considerable efecto de los fondos de
pensiones en el financiarmiento de la inversion a largo plazo. A fines de 1995, la mayor
parte de la cartera estaba ocupada con titulos publicos nacionales (48%) y depdsitos a
plazo fijo (25%), mientras que las acciones de sociedades andnimas y empresas
privatizadas llegaban a 6% y las obligaciones negociables de corto y largo plazos a
9%.% Al tiempo, cayd el volumen y la rentabilidad de ias bolsas de valores, sobre todo
desde el efecto "tequila™. Sin embargo, ia rentabilidad de los fondos ha crecido de modo
sostenido (aunque con fluctuaciones) y en 1985 llegd a 19.72% en una economia con
baja inflacion. Si bien esto comprueba la hipétesis de una fuerte capacidad de rentabilidad
de los fondos, se debe destacar que sus supuestos "eslabonamientos” positivos para la
economia aun no aparecen y que gran parte de esa rentabilidad se debe a la deuda
publica (que sacrificd impuestos por deuda) y a un mercado financiero con tasas reales
inusualmente elevadas.

En realidad, muchas de las economias en que se promueven esas reformas no tienen las
condicionas macroecondmicas que la NOP considera necesarias para llavarlas adelante.
Sin embargo, en Argentina parecfan verificarse -al menos coyunturalimente- muchas de
ellas, si bien con serias dudas sobre su estabilidad. Mas aun, ese pafs es un caso
notable porque la reforma se efectus en el pico de un ciclo de crecimiento muy rapldo que
empezé a agotarse justo después de emprenderia. Esto no entrafia en absoluto una
relacién causal, pero siembra dudas sobrae la linealidad de los planteamientos de la NOP.
Los problemas de crecimiento pueden deberse a ia falta no de ahorro sino mas bien de
consumo (como parece ser hoy el caso argentino).

Tampoco es muy sdlido el argumento de los costos administrativos. En primer lugar, sin
discutir la eficiencia, el gasto administrativo del sistemna de pensiones argentino era uno de
los mas bajos de la regién (oscilaba alrededor de 2.5% del gasto). La reforma ha

3 Superintendencia de Administradoras de Fondo de Jubilaciones y F i N ia ¥r aGam. §,
o b L] de 1995, Buenos Alres, snero de 1996.
ibid.
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incorporado costos adicionales en comisiones que repiten la experiencia internacional. Asf,
en el Gitimo trimestre de 1995 la comisidn efectiva promedio del sistema era de 3.67% en
las aportaciones obligatorias, incluyendo 1.26% de promedio por seguro de invalidez y
tallecimiento. La dispersion se explica fundamentalmente por este Gitimo aspecto.

Suponiendo que en la descripcion anterior no se alude al "largo plazo” (ejercicio que obliga
arecurmrir 2 muchas hipétesis) y que intencionalmente se investigan los aspectos criticos
del tema en cuestion, hasta el momento la reforma argentina plantea muchas dudas sobre
el destino final del camino emprendido, sobre todo en lo que refiere a la capacidad para
aumentar la cobertura, sostener niveles basicos de ingreso, cumplir con los requerimientos
fiscales, aumentar la libertad de eleccidn de las personas y fomentar el mercado de
capitales. Dicha reforma, de otro lado, al parecer comprueba la hipétesis de la alta
capacidad de los fondos privados para generar rentabilidad, si bien esto no parece
mejorar 10s niveles de evasion pese a todas las garantias que ofrece el Estado. Muchas
de estas observaciones son aplicables a otras experiencias de reformas en América latina
en linea con la nueva ortodoxia previsional.
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CAPITULO 11l

ANALISIS DEL SISTEMA DE
PENSIONES EN URUGUAY



CAPITULO 1Il: ANALISIS DEL SISTEMA DE PENSIONES URUGUAYO

1. ANTECEDENTES.

El fendmeno de la seguridad social atrae la atencién de manera significativa debido a la
cantidad y calidad de la poblacion a la que se dirige. LLos cambios tecnolégicos y en los
sistemas de produccién., asi como la competencia y la globalizacién financiera, han
afectado los conceptos relativos a la seguridad social y conducido a la sociedad
contemporanea a una nueva concepcion de los ideales y valores que sustentan a esos
sistemas. Se presenta una dicotomia, pues mientras por un lado el avance tecnologico
mejora las condiciones de productividad y los niveles de eficiencia, por otro ese progreso
no entrafa una correspondencia con respecto a la demanda de mano de obra. Es preciso
inducir esa relacion para evitar que la modernizacion no séio represente un estiramiento de
la piramide social, con la consecuente marginacion de algunocs sectores.

Hay segmentos sociales inmersos en la informalidad que desde el punto de vista
econdémico obtienen mejores remuneraciones que otros que estan en el sector formal. Sin
embargo, aquéllos no tienen accesc a las gararntias de la seguridad social, estdn al
margen de los sistermnas cullurales y, en consecuencia, se encuentran en conflicto con la

sociedad regularmente constituida.

El avance tecnolégico afecta los sistemas de cobertura de los riesgos de invalidez, vejez
y sobrevivencia. No es posible que un mayor acceso a la ciencia y a la tecnologla se
transforme en una tragedia; no es viélido que vivir mas anos y en mejores condicicnes sea
una desgracia porque ello conduce a la quiebra de los sistemas de seguridad social.

De ia mano de lo anterior esta el hecho de que el gigantismo burocritico impide que los
organismos de seguridad social funcionen con eficiencia y eficacia. La modemizacion debe
alcanzar necesariamente la gestion de los sistamas previsionales.

El avance tecnologico, la informalidad y la mayor expectativa de vida provocan
distorsionaes que es necesario corregir para adaptarse a una nueva realidad que exige
capacidad de cambio, visualizando de manera permanente un futurc en dondeo la
seguridad social provea a ia poblacién de las necesarias solidaridad, equidad y garantias.

2. ASPECTOS DEMOGRAFICOS Y ORGANIZACION INSTITUCIONAL

Uruguay tiene una poblacién de 3.1 millones de habitantes, de los cuales 85% se asienta
en los centros urbanos, pero sobre todo en Montevideo, que concentra a 1.3 millones.
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La poblacion economicamente activa (PEA) es de 1.25 millcnes de personas, de las
cuales 262,000 se localizan en el sector publico, unas 700,000 en el privado formal y
cerca de 300,000 en el inforrmnal. La estructura institucional de 1a seguridad social estatal se
integra con los siguientes organismos:

1) Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, que elabora los lineamientos generales de fa
politica nacional en la materia.

2) Banco de Prevision Social (BPS), organismo autonomo y rector de la seguridad social
en Uruguay,. cuyo objelivo basico es coordinar los servicios estatales de prevision social
y la cobertura de los riesgos y cargas por maternidad, infancia, familia, vejez, invalidez y
sobrevivencia, por entermedades profesionales y accidentes de trabajo (junto con el
Banco de Seguros del Estado) y por enfermedad y desocupaciéon. También le compete
determinar y recaudar las contribuciones de seguridad social (aportaciones) y administrar
los servicios comunes de apoyo.

3) Servicio de retiros y pensiones militares y policiales. Son organismos que actuan
desconcentrados de [a 6rbita de los ministerios de Defensa Nacional e Interior.

Las cajas de Jubilaciones y Pensiones Bancarias, Notarial de Jubilaciones y Pensiones,
y de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales Universitarios, actian con autonomia
técnica, sin perjuicio del control que ejerce el Poder Ejecutive y de la aplicacién de las
normas generales vigentes para la concesion de jubilaciones y pensiones.

3. EL BANCO DE PREVISION SOCIAL

Ampara a toda la poblacidén, excepto al sector cubierto por las cajas mencionadas y por
los sistemas militar y policial, y otorga las siguientes prestacionas y servicios
asistenciales en el area de personas en actividad (poco mas de un millon) .

4. PRESTACIONES DE ACTIVOS

4.1. Asignaciones familiares. Se paga una prestacion mensual en dinero equivalente
a 8% del salario minimo nacional (670 pesos) por cada hijo menor de los trabajadores detl
sector privado que prestan servicios remunerados a terceros, de los trabajadores
amparados por el Seguro de Desempleo y de los pequefios productores rurales. Para
calificar se exige que los hijos tengan menos de 18 afos. Para menores discapacitados el
pago de la asignacion es doble y de por vida o hasta que perciba otra prestacién del
BPS (Banco Previsién Social). La prestacidon no tiene una fuente de financiamiento
especifica.
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4.2. Subsidio por maternidad: Las trabajadoras del sector privado y las esposas de
los trabajadores tienen derecho a una prestaciéon en dinero, que sustituye al sueldo o
salario no genarado en los periodos previo y posterior al parto. Esta prestacién carece de
fuente de financiamiento propia.

4.3. Subsidio por enfermedad: El trabajador del sector privado amparado por et
seguro por enfermedad que quede impedido para desempenar sus funciones por razones
de salud tiene derecho a percibir, desde el cuarto dia de la enfermedad, una prestacion en
dinero equivalente a 70% de su sueldo o salario basico, con un tope de tres salarios
minimos nacionales. El subsidio sefalado se financia con aportaciones patronal (5%) y
obrera (3%) sobre el salario bruto percibido.

4.4. Seguro por desempleo: Es un subsidio mensual en dinero para los trabajadores
tanto del sector privado como rurales, domasticos, etc., que estan en situacién forzosa de
desempieo, sin que ésta sea atribuible a su voluntad o capacidad. El pago se realiza
durante seis meses de inactividad continua ¢ discontinua y se finarncia con asistencia
estatal; el afiliado percibe 50% en promedio.

5. SERVICIOS ASISTENCIALES

5.1. Maternidad: Para el embarazo, parto y atencion perinatal se cuenta con servicios
médicos que se prestan en forma directa o mediante !as instituciones de asistencia médica
colectiva. A la madre y al hijo se propeorciona un servicio integral; para el hijo se extiende
hasta los 14 anos con contraoles médicos, asistencia odontoldgica, ortodoncia, asistencia
en malformaciones congénitas, entre otros, asi como traslado y asistencia a escuelas
especiales para discapacitados. Ei BPS cuenta con seis centros de atencién matemo -
infantil.

5.2. Seguros de enfermedad: El BPS cuenta con el Seguro de Enfermedad para dar
atencion preventiva y asistencia medica.

5.3. Prestaclones de pasivos: En el area de la poblacion pasiva, el BPS cubre los
riesgos de invalidez, vejez y sobrevivencia. Se calkculan en pasivos a 700,000
personas: 60,000 pensionistas por vejez e invalidez (que es una prestacién no
contributiva) y 640,000 pasivos, entre ios propiamente dichos, los jubilados y los
pensionistas. Los activos cotizantes ascienden a 926,000.

La tasa de natalidad de Uruguay ha mostrado una tendencia a la baja; para et periodo
2005- 2010 se calcula en 15.79 por 1000. La esperanza de vida al nacer del hombre es
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de 69.2 aflos y de 75.7 para la mujer, con un crecimiento lento y sostenido de dichos
valores. La relacion activo-pasivo es de 1.4 activos por cada pasive. En los ultimos seis
afos los egresos en seguridad social presentaron 4.56 puntos del PIB y la asistencia
fiscal se incrementd en 2.42 puntos del mismo agregado para financiar el creciente
desfase entre ingresos por aporiaciones y egresos por prestaciones. Las tasas de
apornacion son elevadas: de 1989 a 1994 ilos ingresos provenjentes de gravamenes
sobre salarios se incrementaron 2.66 puntos del Pi8.

5.4. Servicios sociates del BPS: El Area de Promocion Social del Banco que otorga
prestaciones econdmicas no contributivas para apoyar gastos no mensuales de las
instituciones que dan servicios sociales (hogares de ancianos, situaciones cuiturales,
asociaciones de jubilados y pensionisias, etc.) para adultos mayores y discapacitados.
También esta facultada para adjudicar viviendas a jubilados y pensionistas.

6. ANTECEDENTES DE LA LEGISLACION URUGUAYA

La legislacion de seguridad social se empezdé a gestar en el segundo decenio del siglo. Al
principio sélo amparé a los trabajadores del sector piblico, pero en la década de los
treinta se extendid a gran parte del sector privado. Una economia en crecimiento, con
estabilidad politica y econdmica, favorecié el desarrollo de un modelo de proteccidon social
que practicamente alcanzo a toda la poblacion. En los treinta la relacién entre trabajadores
activos y pasivos que cobraban benetficios de jubilacién o pensién era de seis a uno.

El sistema se desarrolic basado en el concepto del seguro social, donde el Estado
intervenia legistando al margen del concurso de la técnica y sin examinar previamente los
estectos socioecondmicos do largo plazo, como lo sefialara la Oficina Internacional del
Trabajo (OIT) en 1963. Ese juicio sobre la legislacién sancionada hasta los primeros anos
de los sesenta es vigente en la actualidad, pues la poblaciéon pasiva de hoy generd una
gran medida sus derechos al amparo de esos ordenamientos.

7. EL DECENIO DE LOS SESENTA

De 1960 a 1970 el sistema incidé su etapa de maduracion. En muchos aspectos la
legislacidon social podia considerarse de avanzada y ya formaba parte del "ser racionaf”,
existia desorganizacién administrativa y duplicaciéon de servicios.

A fines de los sesenta la relacién entre activos y pasivos era de cuatro a uno, A ello se

agregaba una clara tendencia al envejecimiento de la poblacién y una mayor expectativa
de vida a nacer, la cual se acercaba a las cifras de los paises mas desarroliados. La
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economia habia dejado de crecer y comenzaba la incerntidumbre de un pais que no
lograba dar respuestas a las necesidades econdémicas del mundo de la posguerra y que
tampoco las generaba en lo intemo. En ese entorno el sistema de jubilaciones y
pensiones comenzaba también a tener problemas.

8. DESFINANCIAMIENTO DEL SISTEMA Y EL DECENIO DE LOS NOVENTA

Los aspectos demograficos, como la baja natalidad y la mayor esperanza de vida, asi
como econdémicos, crecimianto del sector infformal de la economia, deficiente administracion
del sistema y continuo deterioro de la relacion aclivos y pasivos, entre otros aspectos,
condujeron a tines de los ochenta un proceso de desfinanciamiento y a una crisis de
credibilidad en el sistema.

El deterioro de la relacién activos y pasivos registra niveles alanmantes, pues por cada
pasivo que percibe prestaciones solo cotiza el 1.4 activos. Ante ello se elevaron las
tasas de aponacién de los patrones y dependientes junto con el aumento de la aportacion
de toda la sociedad, lo que se tradujo en que siete puntios del IVA se destinaran a
financiar el sistema; como ello no fue suficiente también aumenté 1a contribucién directa del
Estado.

En 1989 el sistema de seguridad social implicaba un gasto aproximado de 10.39% del
PiB, porcentaje que crecié afio tras afio para llegar a 1995 a casi 15%, manteniendo una
tendencia creciente. Para cubrir ese gasto el IVA se elevo a 23% para destinar siete
puntos a dicho sistema. Cabe sefialar que mas de 80% del gasto del sistema cubre los
riesgos de vejez, invalidez y sobrevivencia. Por tanto la incidencia del sistema sanitario,
del seguro por desempleo y otros, no llegan a 20% del gasto total.

Ese panorama se gestd en la década de los cincuenta, cuandc el dinero de los
conlribuyentes se invirtié en bonos que No se indizaron a la inflacion, pues hasta 1960
Uruguay registraba una tasa insignificante. Sin embargo ya entrado e! decenio de los
sesenta el pais padecié una alta inflacién que en 1968 llegd a mas de 120% anual, lo cuat
erosidono muy sensiblemente el dinero invertido en la seguridad social. Sefialamiento
especial mereceo la evasién, que desde hace muchos afios ha crecido como resultado de la
no declaracién actividad o de la subdeclaracién. En efecto, muchos empleados jovenes
pedian a sus patrones no figurar en las planillas de trabajo para eludir las altas tasas de
aponacién, los jévenes no desean cotizar en un sistema del que poco recibirdn y en el
que no creen. Por otra parte, hay de hecho un acuerdo obrero-patronal para subdeclarar
con mucho los ingresos recibides, ya que ambas partes se benefician det pago de
menores cotizaciones.
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A lo anterior se sumd una profunda crisis de confianza que le condujo a que en noviembre
de 1989 se celebrara un plebiscito para realizar una reforma constitucional con el objetivo
fundamental de introducir como variable de ajuste de las pasividades el indice medio de
salario. Asf se puso fin al uso del nivel real de las pasividades como sistema de reajuste
y se pretendié limitar el manejo politico de ese ajuste. Como resultado, en los Gltimos cinco
afios las pasividades aumentaron mas que los niveles de ajuste de los funcionarios
publicos y de muchos sectores de la actividad privada. El lo agudizo el desfase entre
ingresos y egresos del sisterna, con el consecuente incremento progresivo de los tributos

destinados a cubrir el déficit.

9. PROBLEMAS DE LA NORMATIVIDAD VIGENTE

Los problemas de la normatividad en materia de jubilaciones y pensiones se han
analizado desde muy variadas perspectivas. El Instituto de Estadistica de la Universidad
de ja Republica formuld un estudio en el marco de un convenio con el Banco de Prevision
Social en que se sefala: "En el proceso de elaboracion del modelo se han identificado una
serie de problemas considerados esenciales, de cuya resolucién dependera el futuro de la
seguridad social en el Uruguay. Estos tienen sus causas, basicamente, en las
caracteristicas de la normativa vigente y en limitaciones de control administrativo. Ambos
factores resultan indisolublemente vinculados en la medida en que una inadecuada
normativa en muchos casos dificulta o incluso impide un contralor eficiente”. Otras

debilidades del régimen son las siguientes:

1) Para el calculo jubilatorio inicial, la seguridad social s6lo considera los ingresos

declarados en los Gllimos tres anos trabajados. Ello se ha prestado para que muchas
personas aporten o minimo aceptable durante toda su vida laboral y aumenten
notablemente sus cotizaciones en los ultimos tres aftos de la misma, para asf alcanzar un
promedio jubiiatorio mas alto.

2 ) La asignacion jubilatoria varia en tramos de cinco afios de edad o de servicios y no
estimula eficazmente el mayor nimero de anos de edad o de servicios computados.

3 ) Los topes minimos, equivalentes a 85% del salario minimo nacional han perdido gran
parte de su valor real original y pueden considerarse totalmente insuficientes, sobre todo
si se les compara con las prestaciones no contributivas de vejez e invalidez. Para ilustrar
este proceso basta sefialar que en enero de 1985 la jubilacion minima al cese alcanzaba
446 pesos mientras que la pensién a la vejez era de 840 pesos.

4) Los topes maximos equivalentes a siete salarios minimos nacionales sufren un
continuo retroceso real. La noma vigente no preria con justicia a los afiliados que han
cotizado al sistema en forma ordenada y por importes elevados.
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5) Han proliferado las normas de amparo privilegiadas o de computo de servicios
boniticados, realizadas sin los estudios demograficos y financieros adecuados.
6) El régimen pensionario permisivo otorga et derecho a ia viuda sin limitantes por su edad
o condicion economica.

7) Las edades minimas jubilatorias de 55 arfios para las mujeres y 60 afios para los

hombres se concibieron para los cuarenta. A las edades minimas jubilatorias, la

expectativa actual de vida adicional es de 25.3 anos para la mujer y 16.9 para los
hombres.

Todos los estudios son contundentas en cuanto a la crisis del sistama, pero también en lo
que se refiere a la individualizacion de los factores que la producen. Cuando en dichos
estudios se sefialaba a la “inviabilidad” de! sistema previsional, mas que significar que
éste se encuentra totalmente fuera de las posibilidades reales de una sociedad, lo que
destacan es e) esfuerzo que cada sociedad debera hacer para mantener un determinado
sistema, midiéndolo en términos de la carga de contribuciones o impuestos (explicitos o
implicitos, como es el caso del impuesto inflacionario). Por otro lado, hay que considerar en
qué medida este esfuerzo afecta o atectara el desempefo de 1a economia en su conjunto.

El problema de 1a viabilidad o inviabilidad se presenta, entornces, como una evaluaciéon de

tos efectos en la economia provenientes del esfuerzo social para financiar un sistema de
Seguridad Social con determinadas caracteristicas.

Los diagnésticos sobre el régimen previsional uruguayo coinciden en que éste constituye
un problema financiero serio y con una terkdencia a agravarse en el corto plazo (1985-
2000) y que en el largo es previsible un crecimiento del gasto total muy dificil de financiar
sin incumr en graves distorsiones en el furcionamiento de la economfa. El estudio del
Instituto de Estadistica sofialta que "los resultados obtenidos en el llamado Escenario
Base, aquel que de mantenerse la nomnativa actual se considera mas probable,

evidencian que el sistema avanza rapida y progresivamente hacia una situacidon de crisis
irresoluble en la primera década del siglo préximo™ .

10. PREAMBULO DEL CAMBIO

Esa situaciéon, junto con la coyuntura politica de fines de 1994 (afo de elecciones), hizo
que en enerc y febrero de 1995 el gobiernc electo convocara a un debate sobre la
seguridad social. Gracias a la coalicion de los principales partidos politicos se logré un
acuerdo antes de que el nuevo gobierno tomara posesién en marzoe de 1995. E! 1 de abril
de 1996 entré en vigor la reforma que tiende a restablecer y consolidar un sistema de
seguridad social solidario, eficaz y justo para la poblacién afiliada al Banco de Previsién
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Social, asegurando al trabajador que su aportacion le garantizara un derecho cierto y un
reliro digno; al empresario, que la carga de sus aportaciones no le restara competitividad
productiva al pais y a su empresa, que no desestimulard sus propositos de inversion y
renovacion, ni que dara lugar a nuevas restricciones para la generacion de empleos, a los
jubilados y pensionistas le asegura que el sistema tendra solidez econdémico- financiera a
fin de eradicar - la zozobra de una crisis que, de no realizarse los cambios hoy
necesarios, se preve inevitable. La ley no modifica ningun derecho adquirido de los
actuales pasivos y el principal beneficiario es el jubilado actual que a la vez que mantiene
todos sus derechos gana en seguridad, dado que el nuevo sistema estara mejor
financiado y contara con un Banco de Previsién Social mas fuerte y mas sélido desde el
punto de vista financiero. La ley también ataca la falta de equidad del sistema actual, el
cual se basa en "afios de servicios" y no en “afios de aportacion”.

Se pretende restablecer la justicia del sistema, evitando que quien no aporta sea medido
en igualdad de condiciones con el que si lo hace. La nommatividad vigente que admite

" acreditar servicios sin la aportacion correspondiente y limita la base de calcule para el
basico jubilatorio al lapso de los uGllimos tres afios de actividad que se traduce en
resultados de manifiesta injusticia, alienta la subdeclaracién y la evasion total, aspectos
que el nuevo sistema corrige substanciaimente. Ello afianzard la verdadera solidaridad
intergeneracional entre los trabajadores que aportan y contribuyen a financiar el sistema y
los que ya disfrutan de pasividad.

La nueva legislacidén pretende revertir la tendencia negativa que actualmente tiene la
relacidn activo-pasivo (1.4 activos por cada pasivo), lo que indudablemente genera la
pérdida de viabilidad financiera del actual régimen de reparto. El sistema vigente termina
constituyéndose en un factor desestimulante para los jévenes, pues les provoca
descrecimiento y falta de adhesion. €l nuevo sistema se orienta a cambiar esto con
mecanismos para devolverle cernteza y credibilidad, como {a mayor correspondencia entre
la aportacion efectuada durante toda la vida laboral y la asignacién de pasividad asi como
una mayor salud financiera del sistema.

El nuevo sistema abre un camino promisorio para el pals. £En otras latitudes los ahorros de
{os trabajadores para un retiro digno se han convertido en uno de ios principales motores
de la economia, pues permiten financiar los grandes proyectos nacionales (principalmente
vivienda); asimismo. al colocarse en titulos pilblicos garantizados por el Estado su
rendimiento se utiliza para financiar la salud, la seguridad puoblica y la educacién. Ademas
de ser inversiones rentables y seguras que financian y consolidan beneficios vitalicios
para el trabajador, permiten que toda la poblacién activa participe en la solucidén de los
problernas nacionales. Mediante su cuenta de ahorro personal, el trabajador podra
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comprobar cémo ésta crece para beneficio propio y de Ia sociedad. Ese sera el resultado

de una participacién real en el progreso del pais y de una auténtica solidaridad
generacional.

11. EL NUEVO SISTEMA PREVISIONAL

El nuevo sistema incorpora las caracteristicas mas importantes de !a mayoria de las
experiencias de pafses con estructuras demograficas similares a la uruguaya, asi como
las recomendaciones de la CEPAL y de la OIT. La CEPAL formuld una propuesta para
los palses de América Latina y el Caribe. Con base en los conceptos de equidad y de
solvencia financiera, ia Comision propone que la reforma de la seguridad social se atenga
a un sistema mixto que combine un sistema universal de prestaciones basicas financiado
con recursos generales, basado en la solidaridad social, y uno de prestaciones publicas o
privadas con una equivalencia completa entre fo que se paga y lo que se recibe, basado
en la previsidon privada. La OIT sugiri6 para el caso uruguayo un sistema de
caracteristicas mixtas, con tres niveles: a) uno basico financiado directamente con
recursos publicos y orientado a los segmentos que no cuentan con ninguna proteccion:; se
trataria de pensiones no contributivas a 1a vejez e invalidez; b) otro intermedio con
prestaciones vinculadas a un registro de cotizaciones pagadas; la tasa madma de
remplazo se ubicaria alrededor de 45% del promedio de ingresos, recomendandose un
incremento progresivo de la edad de jubilacion para ambos sexos a 65 afos, y <) una
promeoecion supervisada de regimenes complementarios

12. CARACTERISTICAS DEL NUEVO SISTEMA

E! nuevo sisterma previsional se basa en un régimen mixto que recibe las contribuciones y
otorga las prestaciones en forma combinada: por el régimen de jubilacién por solidaridad
intergeneracional, y por jubilacion por ahomo individual obligatorio. El primero fija
prestaciones definidas, las aportaciones de los trabajadores aclivos y de los patrones,
los impuestos afectados y la asistencia estatal. En el caso del segundo, la aportacién de
cada afiliado y sus rendimientos se acumulan en una cuenta personal a lo largo de la vida
laboral.

Cuando cesa toda la actividad con causa justificada se tiene derecho a percibir una
prestacion mensual, determinada por el monto acumulado de las aportaciones y sus
rendimientos y conforme a tablas generales de la expectaliva de vida al momento del
cese o de la solicitud de la prestacion. Asi, esta ley crea tres coberturas o nivelas™

*? Las referencias monetarias est&n a pesos constantes de Mayo de 1995 y se ajustan mediante el (ndice
medio de salarios.
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1) El que se refiere a la solidaridad intergeneracional lo administra directamente el Estado y
ampara de 90 a 92 por ciento de la poblacion con ingresos hasta 5930 pesos. Este nivel,
que se rige por el régimen de reparto, pilar basico del sisterna de seguridad social
uruguayo, ampara a todos los afiliados activos. cualquiera que sea su nivel de ingresos.

2) La jubitacién por ahorro individua! obligatorio la administran enlidades propiedad de
instituciones publicas o de personas u organizaciones privadas y comprende a las
personas con ingresos de 5,930 a 17,991 pesos. Las prestacicnes de este régimen se
financian exclusivamente con aportaciones personales. Cabe sedalar que para estimular
el ahorro en este tratamiento se permite a los incluidos en el de solidaridad
intergeneracional aportar en este régimen 50% de sus ingresos.

3) El ahorro voluntario incluye a las personas con ingrescs superiores a 17,991 pesos y
por la parte que exceda de los mismos. Estas personas tienen la libertad de entrar o no al
sistema, aunque esa posibilidad sélo existe por el excedente de ese nivel de ingresos.

Con base en el trabajo sobre la reforrna jubitatoria en Uruguay, técnicamente el primer
nivel, la solidaridad intergeneracional, constituye un modelo publico profesional con las
siguientes caracteristicas:

1) Opera con la modalidad de reparto puro.

2) Su financiamiento se realiza con base en aportaciones sobre salarios, gravamenes
espeocificamente afectados y asistencia financiera del gobiemo central, cuando ésta es
necesara para lograr el equilibrio financiero.

3) La prestacién es de naturaleza definida y relativamente proporcional al salario de
cotizacion del afiliado.

4) La adscripcién es obligatoria y no substituible por otro mecanismo: ésta es una
diferencia importante frente al nuevo sistermna argentino, que admite la opcién per uno u
otro régimen.

5) La gestidn esta a cargo de manera obligatoria de} Bance de Previsidn Social.

Ese régimen se complementa con un modelo instrumental con un objetivo redistributivo
orientado a los grupos sociales de menores ingresos no integrados a sectores
estructurados del mercado de trabajo. Ese complemento se logra mediante un modelo
publico selectivo constituido por las prestaciones asistenciales no contributivas de vejez
e invalidez. Esas prestaciones tienen las siguientes caracteristicas:

a) operan con la modalidad de reparto;

b) se financian por via tiscal y no con aportaciones sobre la masa salarial;

c) la prestacién es uniforme y de naturaleza asistencial, y
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d) la adscripciéon es selectiva y se sujeta a examen de ingresos, lo cual asegura la
prestacidon a personas de significativa carencia de recursos. Una de las innovaciones
sustantivas del nuevo sistema es la apertura de un espacio de accion al modelo privado
comercial profesional. Este cubre los riesgos de invalidez, vejez y sobrevivencia, tiene
caracter complementario, aungue obligatorio, y tiene las siguientes caracteristicas:

a) opera con la modalidad de capitalizacion individual (en cuanto al riesgo vejez);

b) establece un régimen de aportacion definida para el riesgo vejez y de prestacién
definida sélo para los riesgos de invalidez y sobrevivencia;

<) se financia con las aportaciones personales sobre salarios;

d) la prestacion es proporcional al nivel de aportaciones y rentabilidad e inversiones, y

@) la adscripcion es obligatoria, con un tope o techo de cotizacion. El objetivo que
persigue este modelo (segundo pilar de cobertura) es complementar las prestaciones
provenientes del primer pilar o pilar de base del sistema, con la tendencia a incrementar la
cuantia de la sustitucion de ingresos de actividad por pasividad. La ley permite un tercer
pilar de cobertura, con iguales caracteristicas pero voluntario, para los afiliados obligatoria
o voluntariamente comprendidos en el seguhdo pilar de cobertura, cuaiquiera que sea su
nivel de ingreso por encima del tope establecido para el segundo nivel. Se trataria de un
modelo privado, asociativo-profesional. En el pais ya existian instituciones similares a la
caracterizada en el tercer nivel: las sociedades administradoras de fondos
complementarios de prevision social, surgidas en 1984. El marco legal se distingue por la
adscripcion voluntaria y su objetivo principal es complementar las prestaciones
provenientes del primer pilar a fin de mejorar el ingreso de pasividad con una prestacién
adicional o complementaria, que generalmente se financia mediante el régimen de
capitalizacion colectiva. El ambito objetivo de aplicacion del nuevo sistermna incluye de
modo inmediato y obligatorio todas las actividades amparadas por BPS. Se establece de
manera expresa que, en aplicacidon del principio de universalidad y antes del 1 de enero
de 1997, el Ejecutivo debera remilir al Legislativo los regimenes aplicables a los que mas
sarvicios ostatales y personas publicas no estatales de seriedad social, a tin de que se
adecuen al nuevo régimen, atendiendo sus formas de financiamiento, especialidades y
naturaleza de las actividades comprendidas en los mismos,

El Ambito subjeativo de aplicacion comprende distintos segmentos de la poblacién. Abarca
obligatoriamente a todos los afiliados activos menores de 40 afios de edad a la fecha de
entrada en vigor de la ley (1 de abril de 1996) y con posterioridad de cualquier edad que
ingresen al mercado de trabajo en actividades amparadas por el SPS. Los afiliados
mayores de 40 afos podran optar por ingresar al nueve sistema jubilatoric o permanecer
en el actual, para lo que disponen de un plazo de 180 dias siguientes a la vigencia de la
ley. Los actuales pasivos (jubilados y pensionistas) y los trabajadores que presenten
causal jubilatoria al 31 de diciembre de 1996 no estan comprendidos en el nuevo sistema.
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Para los trabajadores mayores de 40 afios de edad a la techa de entrada en vigor de 1a
ley que no presenten causal jubilatoria al 31 de diciembre de 1996, se establece un
régimen de transicién que regula el paso al nuevo sistema.

13. PRESTACIONES POR INVALIDEZ, VEJEZ Y SOBREVIVENCIA

Las prestaciones a cargo del BPS son: jubilaciones, subsidio transitorio por incapacidad
parcial, pensiones, subsidio para gastos funerarios y pensién a la vejez e invalidez.

Segun la causa que la determine, la jubilacion puede ser comun, por incapacidad total y
por edad avanzada. En la primera el nuevo sistema modificd significativamente los
requisitos para entrar en la pasividad:

a) la edad minima para gozar del beneficio jubilatorio por la causa comin es de 60 afos
para ambaos (en el anterior era de 55 afios para las mujeres), y

b) a los trabajadores no dependientes se les exige cotizacién efectiva y para los
dependientes registro efectivo en la historia laboral; en los dos casos el minimo es de 35
afos: en el antiguo régimen se exigian 30 afos servicios y la prueba podfa ser
documental o testimonial, por lo cual muchas personas se jubilaban sdlo con la declaracion
de testigos sobre la prestacién de sus servicios. En consecuercia allo porcentaje de las
pasividades otorgadas fueron con base en servicios que nunca se prostaron. Para
corregir esa situacion, el nuevo sistema cred en 1994 la Historia Laboral para disponer de
un mecanismo eticaz que impregne de certeza el reconocimiento de servicios. Sélo en
casos excepcionales se acude a la prusba testimonial (cuando se trate de una dnica
pasividad pretende evitar maniobras fraudulentas que afecten las finanzas del BPS.

Ademas, dicha Historia sera un instrumento invaluable para el trabajador, ya que le
permitira tener todos sus registros desde el inicio hasta el término de su vida laboral. En la
jubilacién por incapacidad total se distingue la incapacidad sobrevenida en actividad de la
sobrevenida a causa o en ocasién del trabajo, o de la que sucede después del cese de la
actividad. En fa jubilacién por edad avanzada se exige tener 70 afios y 15 de servicics
registrados. El subsidio transitorio por incapacidad parcial se percibe cuando se presenta
la incapacidad absoluta y permanente para el emplieo o profesién habitual; e plazo
maximo es de tres afios y se prevén examenes médicos periédicos. Los beneficiarios con
derecho a las pensiones de sobrevivencia son las viudas, los hijos solteros menores de
21 anos o mayores si son absolutamente incapacitados para todo trabajo. los padres
totalmente incapacitados para todo trabajo y los divorciados.
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14. SUELDO BASICO JUBILATORIO

El célculo del sueldo basico jubilatorio se basa en el promedio de los ingresos percibidos
en los Gltimos diez afios, actualizados por el indice medio de salarios, siempre que no
exceda de 5% el promedio de lo percibido en los 20 afos de mejores ingresos
computables actualizados; si es asi se considerara el promedio de los 20 afos de mejores
ingresos computables actuatizados. El nuevo sistema de calculo, al considerar un periodo
mucho mas extenso (antes se tomaban los UGltimos tres afios de aportacion), busca
corregir la situacién que se creaba con el sistema anterior.

Para asignar la jubilacién se fijan porcentajes que compensan el mayor nimero de anos
de aportacién o de registro en el momento de configurarse la causal y en los afios de
diferimiento del goce de la pasividad o de edad, después de los 60 afios. También se
prevén los montos minimos y maximos de jubilacién que se actualizan, utilizandose como
variable de ajuste el (ndice medio de salarios. Se mantienen los servicios bonificados para
las actividades que asi o requieran. E! mayor costo financiero tanto por retiro anticipado
como por menos anos de aportaciones, debera cubrirse con una contribucion especial a
cargo del empleado.

Mencion especial merece la derogacién expresa de las causales de jubilacion anticipada
que ahora comprende a los titulares de los cargos politicos y de particular confianza. Este
es un tema que siempre levanté grandes resistencias por cuanto suponia que las
personas que ocuparan ese tipo de cargos podfan ampararse al beneficio de la pasividad
sin cumplir los requisitos minimos exigidos para el resto de la comunidad.

Se instaura un proceso de transicién muy gradual que entre otros fines pretende introducir
un Mecanismo para incorporar al nuevo sistema a los afiliados con determinadas edades a
la fecha de vigencia de {a ley. A modo de ejemplo, ta edad de retiro de la mujer aumentara
en forma progresiva, para adecuaria al nuevo régimen, hasta llegar at minimo de los 60
afos en 2003. La misma progresividad se aplica para el calculo de! sueldo basico
jubilatorio y los minimos y maximos de jubilacion.

15. REGIMEN DE JUBILACION POR AHORRO INDIVIDUAL OBLIGATORIO
Este régimen (segundo nivel), totalmente novedoso, comprende a los afiliados activos

menores da 40 afos de edad a la fecha de vigencia de la ley o a los que teniendo una
edad mayor opten por acogerse a aste régimen.
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Las causales jubilalorias y pensionarias serdn las mismas del régimen de solidaridad
intergeneracional (primer nivel), aunque su determinaciéon tiene caracteristicas especificas.
Las prestaciones se determinaran en dos formas:

) Las que se generen con el ahorro acumulado, a la fecha de la configuraciéon de la causal,
daran origen a prestaciones de jubilacion comin, de jubilacién por edad avanzada y de
las respectivas pensiones de sobrevivencia. El importe de la asignacion inicial se fijara
con base en el saldo acumulado en la cuenta individual, la expectativa de vida del afiliado
y la tasa de interés respectiva. Las prestaciones se abonaran por medio de una empresa
aseguradora, elegida por el interesado, a cuyos efeclos la administradora traspasara los
saldos acumulados respectivos.

2) Las prestaciones de jubilacién por incapacidad total, del subsidio por incapacidad
parcial y las pensiones de sobrevivencia por fallecimiento en actividad o en goce de las
prestaciones mencionadas, se financlaran mediante un seguro colectivo de invalidez y
fallecimiento, contratado con una empresa.

Se prevé la formacidn de entidades receptoras de los ahorros previsionales, las
Administradoras de Fondos de Ahomro Previsional (AFAP), organizadas como sociedadas
anénimas. En forma expresa se autoriza al BPS y otras entidades publicas y privadas a
ser propietarias de una administradora. En febrero del afio en curso se cred fa AFAP
estatal, con capitales de los bancos de Prevision Social, de la Republica Oriental del
Uruguay y de Seguros del Estado. El capital minimo debera ser de un millén de ddlares,
con los que se satisface la exigancia de responsabilidad minima, la cua! debera cubrirse
integramente antes de iniciar actividades. El nico ingreso que podran recibir las AFAP de
los afiliados seran las comisiones por acreditacion de aportacién. Los principios que rigen
la eleccidn de la administradora se inspiran en la mayor libertad. El afiliado puede elegir y
cambiar de AFAP hasta dos veces por ano.

Cada administradora contara con un fondo de ahorro previsional unico, el cual recogera los
ahorros de los afiliados comprendidos. Estara completamente separado del patrimonio de
la administradora y sera inembargable. La remtabilidad de cada Fordo de Ahomro
Previsional no podra ser interior a un porcentaje determinado de la rentabilidad promedio
del régimen. En caso de que exista una insuficiencia, ésta deberan cubrirla el Fondo de
Fluctuacién de Rentabilidad, la Reserva Especial 0 el Estado. Los ahorros acumulados
por los afiliados se deberan invertir con criterios de seguridad, rentabilidad vy
diversificacién. Las colocaciones autorizadas cubren un espectro amplio: valores emitidos
por el Estado, el Banco Hipotecario o empresas publicas y privadas que coticen en
bolsa; depésitos a plazo en instituciones financieras; valores con garantia bancaria y
colocaciones en instituciones piblicas o privadas para el otorgamiento de préastamos
personates.
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Las AFAP seran responsables de contratar un seguro contra el riesgo de invalidez y
fallecimiento en actividad de los afiliados, asi como de traspasar a las aseguradoras los
ahorros acumulados a la fecha del retiro o de la incapacidad o fallecimiento de! afiliado.

Estas udltimas tendran la responsabilidad de cubrir las prestaciones emergentes del
régimen de ahorro para las causales de jubilacién, de pensidn o de subsidio transitorio por
incapacidad parcial. Las administradoras seran controladas por el Banco Central de
Uruguay. que podra aplicar sanciones por incumplimiento de las nommas. El Estado
garantizara a los afiliados del régimen de ahomo individual tanto una rentabilidad real
minima, cuanto el pago puntual de las prestaciones a cargo de la aseguradora en caso de
que se produzca la liquidacion total de esta.

16. GESTION

Las modificaciones han traido como consecuencia ineludible la necesidad de modificar
significativamente la gestion del BPS. Las empresas deberan realizar un pago nomnativo
de sus aportaciones en lugar del global, como se hacia antes, por lo que se debera
desagregar lo percibido para cada trabajador, el periodo de trabajo, ol lugar, etc. Dados
estos requisitos se hizo necesario adaptar tecnolégicamente ias estructuras existentes.

El hecho de que el BPS sea el drgano que ltiene que distribuird las AFAP las aportaciones
personales recaudadas, implica necesariamente un cambio en la operatividad de la
recaudacion. Asl se contrataron servicios informativos para contar con los mecanismos
necesarios para la recaudacién nominal. Esto {levo a abandonar el soporte en papel y
pasar a los medios magnéticos para la declaracion de las empresas, la acreditacién del
pago. la distribucién de las AFAP seleccionada por el interesado y la acreditacion de sus
cuentas.

En ol corto y mediano plazo se prevé el uso del médem para la acreditacién bancaria de
las cotizaciones y la transferencia directa de informacién de las empresas o lugares de

recepcion. El pago de prestaciones y el cobro de aportaciones se descentralizo a los
bancos y a los centros de recepcién.
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CAPITULO 1V

ANALISIS DEL SISTEMA DE
PENSIONES EN CHILE




CAPITULO IV: ANALISIS DEL SISTEMA DE PENSIONES EN MEXICO

1. AHORRO Y SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO

La reforma de la Ley del Seguro Social que entré en vigor 1 de Julio de 1997 tiene
objetivos laborales, sociales, de salud y de ahorro.

Toda asignacién de recursos encaminada a incrementar la capacidad de generacion de
riqueza en el fuluro es ahorro propiamente dicho. En astudios recientes se ha establecido
que del capital que posee una economia, ia mayor parte esta constituida por el humano,
es decir, por las habilidades de los trabajadores. Ademas, la produccién sociaimente
relevante no es soélo la que pasa por el mercado; también es esencial la que se genera en

la economia doméstica. Las inversiones en capital humano son principalmente de dos
tipos: en salud y en educacion.

En ambos casos, la seguridad social es uno de fos principales instrumentas con que una
economia industrial financia a los trabajadores y sus familias.

2. SEGURO DE ENFERMEDADES Y MATERNIDAD Y SEGURO DE SALUD
PARA LA FAMILIA

Historicamente, el seguro de enfermedades y matemidad (SEM) se ha financiado
complementariamente con recursos provenientes de los sistemas de pensiones y de
guarderias. Ello ha limitado, en el caso del primero, 1a capacidad de mantener el valor real
de los Ingresos de los jubilados y en el del segundo, de ampliar el servicio. Para resolver
esos problemas se requiere que el SEM sea autosuficiente. La dificultad radica en lograr
esto y a la vez hacer que los servicios meédicos del IMSS (Instituto Mexicano del Seguro
Social) recuperen su crecimiento y aumenten su calidad, pero sin incrementar las cuotas al
trabajo, pues ello afecta el crecimiento de los salarios y del empleo.

A pesar de que la cuota de enfermedades y maternidad ha ido aumentando (en especial
de 1985 a 199€), aun es insuficiente. Ello se explica por ia expansion de los beneficios,
los mayores costos del servicio y, en especial desde 1990, por las dificuitades para
aumentar ia afiliacion. Otro factor que ha contribuido al desfinanciamiento del SEM son los
modelos moditicados de aseguramiento, establecidos en 1973 para promover la afiliacion
de grupos no asalariados. pero que desafortunadamente carecieron de una base de

cotizacion adecuada. Por otra parte, 1a transicion demografica por la que transita el pals ha
afectado a este ramo y elevado los costos por asegurado.
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En la reforrma se procurd que las contribuciones y la cobertura de la seguridad social se
vincularan directamente con la situacion del empleo y los salarios, pues cuando disminuye
el empleo formar también se reducen la cobertura y los ingresos del Instituto. La
recaudacion, ligada a los salarios y no al costo de los servicios, depende en gran medida
de la evolucion de éstos. Asi, en las épocas en que los salarios decrecen en términos
reales, los Ingresos institucionales disminuyen. Por otro lado, en tiempos de adversidad la
demanda de servicios aumenta.

La reforma de! financiamiento de la seguridad socia! establece dos estrategias principales
para enfrentar los problemas mencionados; incrementar el financiamiento mediante fondos
fiscales generales y reducir el impuesto sobre la némina.

De diciernbre de 1990 a igual mes de 1994 el nimero de asegurados permanentes crecié
3%, mientras que la poblacion econémicamente activa 15%. Ese estancamiento, sumado
a la recesion, provocd que en 1985 cayera 1.7% la cifra de asegurados, y entre los
permanentes el Instituto perdié a mas de 360,000 trabajadores (4.1% de los que habla en
diciembre de 1994).

Desde 1985, como resultado de la politica de financiamiento, se elevaron los impuestos a
la némina (primero con la reducciéon de la aportacidén estatal de 25 a 12.5 por ciento de la
cuota; después con el incremento en las primas). En la nueva ley se propone un
descenso importante para propiciar el crecimiento de [a afiliacion mediante una mayor
participacién de los fondos fiscales generales.

El estancamiento del IMSS se ha considerado en la nueva Ley ya que no es un
fenomeno transitorio. E! problema no data de 1990. De 1982 a 1987 los asegurados
permanentes crecieron a una tasa promedio anual superior a 5% mientras que los
Ingresos reales totales (no los percapita) cayeron 41%. Durante ios ochenta se evitd una
declinacion permanente en la afiliacién, mediante una menor fiscalizacion y por la
ampliacién de los modelos de aseguramiento desfinanciados. Ademas, el subsidio del
seguro de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerne al SEM se mantuvo
elevado debido a que hasta 1989, la inflacidén deterioraba las pensiones.

Para el Instituto, la crisis econémica de 1983 fue un preludio a la de 1995; se desacelerd
la atiliacion y en el Valle de México disminuyeron los asegurados; no obstante 1a dindmica
dermografica del resto del pals aun permitié el crecimiento en el total nacionat. Sin embargo,
era inevitable que una condicién macroeconémica desfavorable provocara la desafiliacién
en el Ambito nacional. El financiamiento al SEM debe prever que habri épocas de
crecimiento econdmico y otras de recesion; pretender que el IMSS pueda sustraerse a ello
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es una gran equivocacion. De 1988 a 1993 se incrementaron considerablemente los
impuestos a la némina, quiza porque se supuso que, a pesar de las mayores cuotas, la
afiliacién se mantendria en vista del gran crecimiento de afios anteriores. Sin embargo,
para afiliarse al IMSS es necesario que el trabajador se incorpore a un trabajo con
seguridad social o a uno sin ese beneficio, y no la decisién de ingresar o no en el
mercado de trabajo.

¢Coémo afecta un aumento de los impuestos sobre la némina al mercado de trabajo? Se
eleva el costo de emplear trabajadores para las empresas, lo que resulta en una
disminucién de los salarios. Ahora bien, un programa como el del IMSS tiene un costo en
el empleo, pero también otorga beneficios; en la medida en que éstos se valoren es
posible no sélo compensar la pérdida de empleo sino incluse incrementario (un ejemplo
claro es el servicio de guarderias, que permite a ias madres conservar el suyo, pues hay
quien cuide a sus hijos). Sin embargo de 1986 a1996 la politica de seguridad social
reanudd en la disminucién del empleo, ya que los servicios no se ampliaron en relacién
con los que habia al principio del perfodo.

La reforma al financiamiento dei SEM busca fomentar el empleo por la valoracion del
servicio médico y a la vez disminuir los perjuicios derivados del impuesto a la némina. Se
espera asimismo el incremento de la capacidad de creacién de empleos y los salarios.

En ocasiones se plantea que los seguros facultativos y voluntarios en el régimen vigente
deberfan ser suficientes para captar a quienes laboran en la economia informal. Sin
embargo, sefialar Qque su costo no es bajo como se piensa. En agosto de 1995, el seguro
facuitativo individual costaba 1087 pesos al afo, el colectivo 875 pesos(por persona) y
el de trabajador independiente 3660 (para cubrir al grupo familiar). Por otro lado como los
primeros seis meses el servicio es limitado, los empleadores con alta rotacién de
trabajadores no tenfan interés en afiliarios, por la alta probabilidad de que adquirieran el
derecho al servicio después de haberse separado del empleo.

Cabe suponer que durante los siguientes anos el gasto nacional en salud por habitante
crecera de modo constante por arriba de lo que lo hara el PIB. La importancia de la
seguridad social en la economia aumenta en la medida en que la pobiacién demanda
mejores servicios de salud, sociales y pensidonales. Por ejemplo, se cakula para Estados
Unidos que en el afo 2020, el gasto relativo al servicio médico representard 36% del PIB.

El incremento sostenido de los costos de seguridad social ocurre en la gran mayoria de los
paises, independientemente del sistema con que opera. Los costos médicos resienten el

crecimiento de la poblacion, los cambios en la estructura demografica el aumento de
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precios de los insumos meédicos y la innovacion tecnolégica en el cuidado de ia saiud. Si
bien todos estos elementos tienen relevancia; Los expertos coinciden en que el Otimo
tiene un efecto cada vez mayor. En la tabla aparece el crecimiento promedio anual del
gasto en salud percapita de 1960 a 1987 en paises con diferentes sistemas de seguridad
social . En la grafica 1 se muestra la evolucién, con respecto al P1B, del gasto médico para
pensionados de acuerdo con supuestos de nulo crecimiento de los costos por razones

tecnolégicas y ningun electo derivado del incromento de la edad promedio de los
pensionados.

Hay basicamente dos formas de financiamiento puablico a los sistemas de salud: la de
contribucion a la némina y la de fondos generales (con frecuencia los sistemas financiados

con fondos generales se denominan sistemas nacionales de salud, pero en lo que sigue
no se hara tal distincién).

En los primeros la carencia de una relacion directa entre contribuciones y beneficios
puede desalentar la creacion de empleos en el sector formal de la economia, o que reduce
fa cobenura del sisterma. Ademas, ya que los Ingresos del capital no pagan contribuciones
a las instituciones de seguridad social {Sl), aquélias constituyen un impuesto al uso de
mano de obra, en perjuicio del empleo. Esto no es un problema tan importante en los
paises que, por su riqueza y el desarrolio del mercado de trabajo, el empleo es
predominantemente asalariados y la fiscalizacién virtual universal. En otros palses, en
cambio, hay gran cantidad de trabajadores no asalariados e incapacidad de verificar en la
practica el cumplimiento de las obligaciones de los patrones. En ellos los impuestos a la
némina tienden a inducir la creacién de empleos en la economia informal y a crear
dificuttades ftinancieras a las instituciones de salud. Esto se debe a que muchos
trabajadores tienen un empleo informal cuando son jévenes y sus familias estan sanas y
buscan los beneficios de la seguridad social cuando enterman o envejecen.

El financiamiento con fondos generales favorece la universalidad det sistema, pues no
implica cargas sesgadas hacia ciertos sectores productivos. Por otro lado, sostener un
sistema universal de salud sin impuesto a la némina es caro. De hecho en los paises
occidentales soélo Canada y el Reino Unido tienen un sistema puro de ese tipo.
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Un elemento basico de la politica social es la formulacion financiera y fiscal del sisterna.
¢sDebe haber mayor financiamiento de fondos generales a los programas sociales? 0
bien. como sucedié en los ochenta y la primera parte de los novertta, gcdeben
incrementarse los impuestos sobre la némina? Para responder a esta pregunta es
necesario considerar primero la respuesta de empleo y los salarios, la cual ya se expuso;
y segundo, la capacidad del gobiemo federal para tinanciar determinado programa.

La politica de incrementar la participacidon de fondos generales en el financiamiento a la
soguridad social médica tiene sentido si el gobierno busca una cobertura de
asegurarmiento practicamente universal para la poblacién urbana y con una imponante
penetracidén en zonas rurales con poblacidn relativamente densa. En las ciudades sélo se
excluiria a los pobres en extremo o a personas con la salud ya deteriorada. Asf mismo, se
estableceria la seguridad social como un instrumente de aseguramiento minimo.

Para garanlizar que en efecto una parte importante de la poblacion se incorpore al
sisterna, se establecera una cuota baja y un mejor servicio.
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La transicion en México se ha caraclerizado por el estancamiento y la polarizacion. En
primer lugar, no toda la poblacién se beneficia de modo uniforme de los logros; en
segundo, los avances en la monalidad y la morbilidad son reversibles y en ocasiones
retroceden, y tercero, prevalecen aun patrones de enfermedades y monalidad pre y
postransicional entre las clases marginadas. Es necesario por ello atender
simultaneamente tales patrones, lo cua! puede causar una competencia entre prioridades
y una mayor polarizacién, en vez de fomentar la blisqueda de soluciones plurales.
También se debe reconocer que algunas enfermedades cronicas de los adultos tienen sus
raices o, por lo menos, se agudizan por episodios de enfermedades transmisibles en la
niflez. Tambian se debe incentivar el uso de la educacién para la salud, asi como cambios
en el estilo de vida para prevenir enfermedades no transmisibles. transmisibles,
reemergerntes y emergentes (esto también puede servir para contener costos).
crecientes necesidades y demandas de la poblacién, frente a su mayor instruccion y las
deficiencias del sistema de salud, exigen que se invierta en el cuidado de ésta en el hogar

y se instrumenten modelos participativos de atencion.

Las

Para el IMSS, la transicion estancada y polarizada plantea retos especificos: es
necesario atender a la familia en forma permanente para que fructifiquen las estrategias
preventivas. Ello no es posible si el trabajador se desempena en la economia informal y
flega al IMSS sélo cuando ernferna. Es necesario que el modelo de financiamiento
promueva la inversion y el establecimiento de los servicios en las regiones marginadas.

Esto no se logra con el antiguo sistema de financiamiento proporcional al salario. Por Glimo
es indispensable sostener y reforzar la atencién a la poblacion en pobreza extrema.
Cabe sefialar que el programa IMSS-Solidaridad, que da cobertura a aproximadamente
10.5 millones de personas al ampara del régimen de solidaridad social de la Ley del

Seguro Social (LSS) no se ha reformado.

3. REFORMA AL FINANCIAMIENTO Y LA EVALUACION

La reforma del sistema de financiamiento del IMSS tiene los siguientes objetivos:
Incrementar de manera sostenida la cobertura al recuperarse el crecimiento de la
afiliacién por arriba del de la fuerza de trabajo hasta beneficlar practicamente a toda fa

poblacién urbana.
Gararntizar que no se perjudicara a ningan trabajador, en particular a los de menocres

Ingresos.
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e Cambiar la mezcla fiscal de financiamiento a la seguridad social en salud mediante la
reduccién de los fondos provenientes de impuestos sobre la némina y el aumento de
los originarios de fondos generales.

« Reducir los incentivos de la subdeclaracion y contribuir a que crezca el empleo y el
salario al reducir las tasas marginales del impuesto al trabajo.

« Garantizar la viabilidad financiera de los servicics meédicos.

« Con la reforma del sistema de financiamiento del IMSS se busca elevar la
participacién de los fondos generales y disminuir la del impuesto sobre la némina. Se
considera que éste es ya muy elevado e induce a los trabajadores a la economia
informal, dificulta e! crecimiento de la productividad y genera evasién y elusién
generalizadas. Por otro lado, como la aportacién estatal significa un pago percapita, el
sistema de presupusesto fiscal global facilita la contencién de costos en el largo plazo.

TABLA 2
APORTACIONES OBRERO PATRONALES PARA LAS PRESTACIONES EN
ESPECIE DEL SEGURO DE ENFERMEDADES Y MATERNIDAD, 1997 - 2007

ANO CUOCTA FIJA PATRONALCT | APORTACION
PATRONALY
1597 13.50 B8.00
19598 1455 7-35
jo59 520 70
—_2000 585 05
2001 5.50 540
2002 735 J75
2003 17.80 10
2004 1845 3.45
2005 19.70 P&
2008 1975 235
2007 20.40 R

Segun fa nueva estructura de finarciamiento, para las prestaciones en especie del
régimen ordinario habra una cuota en tres partes: una fija pagada por el patrén e indizada
al salario minimo, equivalente a 13.9% de un salario minimo del Distrito Federal; una cuota
fija pagada por el gobierno federal conforme:

a) indice nacional de pracios al consumidor (INPC), por 13.9% de un salario minimo: una
proporcional al salario, pagada por obreros y patrones, igual a 8% de los Ingresos que
excedan de tres salarios minimos. Ademas, para las prestaciones en dinero habra una
cuota tripartita de 1% proporcional al salario.

3* porcentaje de un salario minimo general del Distrito federal.
¥ . Porcentajs sobra sl excedente a tres salarios minimos gensrales del Distrito Federal. Al patrén
corresponde 75% y el resto al trabajadar
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La nueva ley, que entro en vigor en Julio de 1997, incorpora explicitarmente objetivos de
largo plazo para incrementar la parte fija de la aportacion patronal de 13.8 a 20.4 por
ciento y disminuir 1a tasa sobre Ingresos marginales de 8 a 1.5 por ciento. Con ello se
evita la renegociacion y se da certidumbre al Instituto, a los patrones, a los trabajadores y

al propio gobierno federal. En la tabla 2 aparecio el calendario do transicion de las
aportaciones a diez anos.

La reforma incluye el cambio de los modelos modificados de aseguramiento por la afiliacién
voluntaria al régimen obligatorio, que agrupa a los asegurados en cinco clases. De éstas,
tres se refieren a no asalariados (campesinos, comerciantes, profesionistas, patrones,
personas fisicas) quienes cotizarian al SEM y al SIVCM conforme a las cuotas obrero-
patronales de los trabajadores que perciben un satario minimo (es decir, 13.9% de éste).
Las otras dos categorias se refieren a asalariados en situaciones especiales, como los del

sarvicio domaéstico y los que trabajan en los estados, quienes cotizarian de acuerdo con
su salario.

La tercera posibilidad de afiliacion es mediante el Seguro de Salud para la Familia, que
cotiza a 22.4% de un salario minimo, sin prestaciones econémicas ni seguros de
pensiones. Cabe aclarar que a los trabajadores asalariados, por disposicion
constitucional, se les afilia al régimen obligatorio. Por tanto, con este seguro se amparara a
las familias que por alguna razén tampoco puedan incorporarse de manera voluntaria al
régimen obligatorio. Con este seguro no se pretende atender a la poblacién extrema
pobreza, sino a la urbana con capacidad de pago y no percite un salario.

Si bien en la actualidad es posible afiliarse de manera voluntaria al IMSS para gozar de
los beneficios del ramo de enfermedades y maternidad, para una familia ifpica compuesta

por dos adultos y dos menores el costo es casi cuatro veces mayor que del Seguro de
Salud para fa Familia.

Con la nueva ley se define aproximadamente el gasto esperado por asegurado-usuario a
modiano plazo en unos 200 délares al afo. En o! sistema vigente, el gasto cambia
conforme lo hace el salario de cotizacion, de manera que tiende a reflejar la productividad
del trabajo en lo general. Para calcular las cuotas del SEM contenidas en la nueva ley se
evalud el gasto promedio del IMSS por asegurado y se determinaron montos suficientes
para cubrirlo; por otra parte, se ajustaron los Ingresos promedio vigentes considerando el
délicit de largo plazo y que 19s de 1995 fueron atipicos por la recesion econdmica,

Con la reforma, una porcion importante de los Ingresos del IMSS (la parte estatal) queda
protegida de los efectos de la inflacién y de los ciclos econdmicos. Ello debera reflejarse
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en una mejor programacion financiera, especialmente para el gasto que no depende de los
salarios (en el que destacan el abasto de medicamentos y equipo médico). Indizar la
cuota fija patronal al INPC entrenaria el riesgo de gravar excesivamente a las empresas
en épocas de salarios bajos, mientras que hacerio de acuerdo con el salario minimo tiene
el de que las ganancias en productividad de la economia eleven injustificadamente el
ingreso y el gasto global en vez de convertirse en ingreso disponible para el sector
productivo. La reforma considera que el segundo riesgo es menor que el primero, en
especial porque el erario funciona come instrumento de aseguramiento para la economfa
an su conjunto.

Se calcula que el PI1B percapita de México en 1985 era de aproximadamente 18,000
pesos. Asi, el gasto propuesto por derechohabiente es de 2% de aquél. Si se considera
que los asegurados del IMSS incurren en algunos gastos médicos fuera del sistema, su
gasto en salud es mayor como porcentaje que el promedio nacional. Asimismo, el gasto en
salud para la famiia de un trabajador promedio del IMSS, que gana el equivalente
aproximado a tres salarios minimos, serd de 10.27 % de su ingreso . Para uno con 1.5
salarios minimos la proporciéon es del doble de 20.5 por ciento.

La reforma alineara las aportaciones estatales para la incorporacion voluntaria y para ei
régimen ordinario; por ello habra una aportacién fija tanto det gobiemo federal como de los
asegurados. Si el nuevo modelo hubiera estado vigente en 1995 los Ingresos del IMSS
por aportaciones estataies hubieran aumentado, tan sélo en este rubro, en un monto
equivalente a 2053 millones de pesos.

En ocasiones se duda que sea posibla crecer por la via de la incorporaciéon voluntaria a
régimen obligatorio o al Seguro de Salud para la Famiiia, ya que ios modelos modificados
vigentes desde 1973 no tuvieron el resultado esperado . Por ello cabe resaltar que la gran
diferencia esta en la aportacion fija de 13.9% de un SMGDF que protege al IMSS del
desfinanciamiento y en consecuencia provee incentivos a la inversion.

4. SISTEMAS DE PENSIONES DEL IMSS

Con la reforma del sistema de pensiones se pretende preservar a éstas de la inflacion;
afianzar los elementos de solidaridad social mediante una estrategia de redistribucion y
manejo transparente de las reservas, cofrigiendo las distorsiones del sistema vigente;
mejorar la relacion entre el monto de las pensiones y la evolucién salarial de los
trabajadores; respetar los derechos de los que estaban afiliados al momento de expedir la

reforma, y evitar incrementos en los cargos a la ndémina, asf como garantizar la viabilidad
financiera del sistema en el largo plazo.
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Con la reforma se conseguira fortalecer el ahorro interno nacional al proporcionar
instrumentos eficientes a la poblaciéon que en la actualidad esta excluida del sistema
financiero: se aumentara la flexibilidad del mercado laboral al establecer politicas que
eviten que la poblacién asegurada pierda sus derechos por dejar de trabajar en el sector
forrnal de la economia y permitan la portabilidad de derechos de pensidn entre distintos
sistemas de reliro, y se reducirdn los impuestos medios y marginales a la ndmina,
promoviendo el empleo.

La reforma apoyara el logro de los objetivos constitucionales al hacer mas eficiente la
intervencién del Estado en la previsién de pensiones, ya que combina las ventajas de la
accién publica con la competencia financiera y la eleccion del trabajador, para que éste
tenga el mejor sistema de pensiones posibla.

El sistema de pensiones del IMSS cumple principaimente dos funciones de
aseguramiento del ingreso: para la vejez y cesantia en edad avanzada y para la
invalidez y muerte. asi como para los gastos médicos en el retiro. Es importante entender
cada una de estas funciones a fin de analizar de manera constructiva el sistema aun en
vigor y las reformas.

En lo que sigue se examinard cada una de las tres funciones basicas de la seguridad
social pensional, asi como la parte institucional de la reforma.

5. AHORRO PARA LA VEJEZ Y CESANTIA EN EDAD AVANZADA

Las primas del seguro de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte
{SIVCM) se establecieron al principic en 6% del salario de cotizacién de cada trabajador
y subieron a 8.5% del final de los ochenta a mediados de los noventa. Del pago total, el
gobierno federal contribuye con 5%, el trabajador con 25% y el patrén con 70%; en el
pasado las proporciones eran de 25 y 50 por ciento, respectivamente (de 1973 a 1985 ol
gobierrio contribuia con 12.5%). Ademas, en 1992 se cred un seguro de retiro (llamado
comiunmente SAR por ser parte del sistema de Ahomo para el Retiro), con una
participacién patronal de 2% sobre el salario base de cotizacion, que se incorpord a un
sistema de cuentas individuales capitalizables junto con la aportacién de 5% al Infonavit
(patronal). Ademas, el tope maximo de Ingresos gravables en el SAR se fija en el
equivalente a 25 salarios minimos, en comparacion con los 10 del SIVCM. Estas ultmas
contribuciones las paga el patrén en su totalidad, y aun que estan comprendidas en ei
sistema de ahomro para el retiro, no constituyen propiamente parte del sistema de
pensiones.
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Uno de los problemas que impide cumplir con la funcién de ahomo es que el sistema
vigente no lo reconoce si No se cotiza hasta 1a edad de retiro o durante el nimero mMirkmo
de semanas. Esto constituye una injusticia para los trabajadores que se retiran antes de
los sesenta afos. Es el caso principalmente de los de menores Ingresos, con menor
esperanza de vida o que retornan de las ciudades a las zonas rurales, asi como de las
mujeres que se retiran a una edad relativamente temprana de 1a fuerza de trabajo.

La cesantia se creé como un caso de excepcion para el desempleado que por tener Mas
de 60 afios le es dificil ocuparse de nuevo. En ia practica, 1a cesantia se utiliza mucho. Lo
mismo ocurre en otros paises de 1a OCDE, donde las tasas de empleo de hombres entre
60 y 64 anos de edad han disminuido de modo considerable. Por ejemplo, en 1970 esta
tasa era de alrededor de 65% en Francia, 70% en Alemania y 75% en Estados Unidos.

En 1990, habia disminuido a 20, 33 y 50 por ciento, respecilivamente. En estos pafses
con sistemas de reparto hay una fuerte tendencia a retirarse a una edad temprana, 1o cual
ejerce fuertes presiones sobre las finanzas de los sistermas.

Se busca equilibrar los objetivos redistributivos y de ahorro, lo cual es importante por
razones sociales y de solidaridad. Sin embargo, en la practica la redistribucion no va de
los trabajadores de mayor ingreso a los que ticnen uno menor, sino de los que laboraron
mas tiempo a los que lo hicieron menos, y de los que cumplieron con las dispesiciones de

pago obligatorio de acuerdo con el salario verdadero hacia quienes adoptaron estrategias
de evasion y subdeclaracion.

Uno de los principales problemas es que el valor de las pensiones de vejez y cesantia
en edad avanzada se ha deteriorado por la inflacidn., €l sistema actual no liga las
contribuciones reales a lo largo de la vida con la pension y ha sido incapaz de formar las
reservas actuariales para subsanar dicho menoscabo. Este no ha sido homogéneo y por

tanto ha sido injusto, ya que unas generaciones de pensionados han sufrido mas
perjuicios quao otras.

Desde las generaciones fundadoras de! IMSS, ninguna ha tenide como beneficio una
pensién cuyo valor real se mantenga en el tiempo. Los cambios legales de afios recientes

para mantener el valor minime de las pensiones han conseguido evitar apenas que éstas
caigan por debajo del satario minimao.

El sistema tiene el propdsito de garantizar un retiro adecuado al trabajador, como una
responsabilidad compartida por él mismo, los patrones y el Estado, que es el fiador del

sistema. A ese objetivo se subordinan los demas. Para logrario, es necesario aprovechar
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las ventajas del sistema financiero a fin de que el trabajador disponga de instrumentos
modermnos de ahorro, de manera que se combine el objetivo social de garantizar un ingreso
adecuado para el trabajador retirado con el uso de instrumentos financieros mas eficientes
y equitativos. Con ellos el ahorro del trabajador tendra rendimientos competitivos y estara
protegido de las eventualidades macroecénomicas, en especial de la inflacion.

6. SEGURO DE INVALIDEZ Y VIDA

En la nueva ley los seguros de invalidez y muerte (SIM) o de invalidez y vida (SiV)
cubren los riesgos de pérdida del ingreso por una enfermedad o accidente no laboral, y
proporciona seguro meédico para el incapacitado, su famiia y, en su caso, a la viuda,
descendientes y ascendientes.

TABLA 3
GASTOS DE PENSIONES DE 1I_l'é\IALlDEZ Y VEJEZ COMO PROPORCION DEL

TAL 1981 -1994.
ANO VEJEZ TRVACIDEZ
7581 BA.95 35.05
1982 63.34 35.65
1083 61.18 3882
1984 5Y.77 30.23
YOu5 —_58.85 AT.1%
Y586 5894 37.06
1987 5726 27X
JOB8 A A3.23
T8989 57.17 3283
5537 — 4353
5971 5552 A3 08
L — 55.68 AA 32
3 5576 3323
3 57.07

Cabe sefalar que el de riesgos de trabajo cumple una funcién anaioga, paro sélo cuando
el accidente o la enfermedad se asocia a la actividad laporal.

En México la proporcion de egresos para pensiones GQue se destina al rubro de invalidez
es elevada en relacidn con los estidndares intemacionales. Por ejemplo, en 1984 en ios
paises de la OCDE las proporciones oscilaban de 10 a 30 por ciento del total de
pensiones; los casos extremas eran Irlanda, con sélo 5%, y Noruega, con casi 40%. En
México durante 1985 ésta se mamuvo en alrededor de 30%, pero en 15 afos se
incrementd de 35 a 43 por ciento en ol total de las pensiones directas (es dedir,
excluyendo viudez, orfandad y ascendencia), segin se muestra en tabla 3.



La gran cantidad de pensiones de invalidez se explica en parte por la relativa juventud
del sistema, que las hace mas probables, y por la mayor mortandad de la poblacién
mexicana, comparada con la que prevalece en los palses de la OCDE. En cualquier caso,
los estudios actuariales senalan que sino se reduce de manera imporante la incidencia de
la invalidez, en foma paulatina pero sostenida, el régimen de seguridad social sera
inviable en cualquier escenario razonable de primas o administracién de la reserva.

Para enfrentar este problema la reforma incluye tres temas: una mejor relacidon entre el
valor de la pensién y el ingreso del trabajador, la forma como el SIV complementa el
seguro de vejez y cesantia, y por ultimo los mecanismos para disminuir la prima del SIM.

En el ramo de invalidez, la reforma garantiza que la pensién minima equivalga a 40.25%
del promedio real de los salarios de las ditimas 500 semanas cotizadas. Este momnto
incluye las asignaciones familiares y ayudas asistenciales, que constituyen como minimo
un 15% adicional de la pensién que recibe el invalido, la cual es de 35%. Suponiendo una
inflacién promedio mayor que cero, segtn el articulo 167 de la ley anterior se otorga ia
pensién minima de invalidez a practicamente todos los trabajadores (véase la grafica 2).

GRAFICA 2
EVOLUCION DE LAS PENSIONES DE INVALIDEZ OTORGADAS SEGUN
AMBOS SISTEMAS DE 500 SEMANAS DE COTIZACION.

_/./- -—&— Régimen anterior
_/./— —8— Nuevo régimoen

QO N & 00

Con respecto a la mecanica del SIV y su complementariedad con el SVC, la nueva
legislacion adopta un seguro de cobertura de la pensién vitalicia, con financiamiento
complementario a los saldes de la cuenta individual de retiro. E! Instituto compileta el monto
faltante para otorgar una remnta vitalicia al trabajador que sufra invalidez y los recursos se
entregan a la aseguradora que haya elegido éste.
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6.1. Gastos médicos de pensionados: El SIVCM asigna 1.5% de! salario base de
cotizacion para proveer un seguro de gastos meédicos a los pensionados. En la reforma se
separa de manera explicita este riesgo, lo que debe fundamentar una administracion
especial. No obstante, se requiere de una estrategia complementaria para renovar la
atencién a los pensionados. Este es un caso en el cual la reduccién de los costos va de la
mano de un mejor servicio. La atencién al pensionado no puede ser sélo médica, pues
sus problemas no son Unicamente de salud. Una estrategia que incorpore a la comunidad
en la atencidén al pensionado y que permita a éste interactuar en forma constructiva con su
comunidad redundara en una mejor calidad de vida.

6.2. Financl ] > al P : La nueva ley establece que en caso de que el
trabajador quede temporalmente sin empleo durante su vida activa podra retirar recursos
de la cuenta individual. A diferencia de los préstamos previstos en la ley anterior, este
mecanismo puede ejercerio el trabajador sin la intervencion discrecional de fas autoridades
institucionales, con lo que se elimina el trato inequitativo o la politizacion det procedimiento.

Este instrumento es flexible, ya que su uso queda al arbitrio del trabajador; el limite de
retiros es el minimo entre 10% del saldo acumulado o 75 dias de salario de cotizacién,
cada cinco afios, a partir del 40 d'a de haber quedado desempleado.

6.3. Derechos adquiridos: El paso de una persona al nuevo sistema no debe
menoscabar los derechos adquiridos en el sistema anterior. Por ello, !a poblacién de
trabajadores se divide en pensionados, activos y futuros. El caso de los afiliados antes
del primero de Julio de 1997 es el mas complicado. La reforrna respeta sus derechos sin
dejar margen a la interpretacion legal: se garantizan los derechos en el sistema vigente sin
ninguna acotacién o intercambio por alguna compensacién. De esta manera, si el ahomo
en la cuenta individual es insuficiente, el Estado paga la diferencia en la anualidad. La
adscripcién al nuevo sistema debe ser obligatoria para los trabajadores activos y futuros,
pues el costo administrativo de mantener sistemas paralelos serfa prohibitivo y
significaria una carga injusta para la sociedad.

6.4. (o i icla del si 1a: Penslén minlma, cuota social y tiempos de
espera

En {a segunda mitad de los ochenta se incrementaron las presiones para elevar las
pensiones minimas en et seguro de IVCM y se indizaron, do manem que para 1994 se
determind un valor equivalente a un salario minimo.
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La instrumentacién de un sistema de pensiones que garantice una pensién minima en
forma sustentable y equitativa requiere delinir tres puntos basicos: el monto y la
metodologia para Indizaria; el tiempo de cotizacién para obtener derecho a ella, y la forma
en que se financiara.

El método actual de capitalizacién colectiva, como el del IMSS, podria mantener reservas
pero en otros palses ha desembocado en sistemas de reparto que eran incentidumbre
sobre la viabitidad del Estado para pagar las pensiones. Incluso si el IMSS quisiera crear
ias reservas, el sistema vigente implica tasas de retorno a la inversién dificiles de obtener,
en especial con una administracién publica de los fondos. Para la mayor parte de los
trabajadores (los que ganan de dos a seis salarios minimos), considerando tasas de
inflacion promedio, de 10 y 30 por ciento, las reservas tendrian que rendir tasas de 7 a 10
por ciento real, aun si el trabajador cotizara por 25 afios.

Es posible que el sisterna de seguridad social sea uno de los principales incentivos para
que el gobierno fomente la inflaciéon, por lo que una politica fiscal consistente requiere de
un sistema de pensiones que no represente una carga creciente cuando disminuye la
inflacién. La pregunta es: jcémo se pueden ir formando reservas sin que el gobierno esté
tentado a gastarias? Mediante sistemas con cuentas individuales, pero el logro de los
objetivos de la seguridad social requiere de instrumentos complementarios.

El Estado podria absorber el costo al final de la vida laboral, pero una pregunta clave es
si es posible incentivar el ahorro de las personas de menores Ingresos, lo que tiene
efectos importantes en el modelo social del programa.

Los programas sociales que garantizan ingreso tienden a deasincentivar el ahorro, en
especial cuando se requiere tener entradas menores a cierto monto para obtener et apoyo
estatal. Por tanto, un programa que reduzca la probabilidad de que una familia o necesite
puede incrementar- el ahorro de trabajadores cen bajos ingresos.

En cualquier escenario razonable, con cuentas individuales o colectivas capitalizables, los
trabajadores de ingresos bajos no generaran los fondos suficientes durante toda su vida
para autofinanciar la pensién minima (por lo que siempre habra un costo fiscal deil
programa).Para asegurar la pensién minima al trabajador de menores ingresos hay dos
opciones: a partir de fondos generales del gobierno o de la recaudacién del impuesto a la
ndmina (como lo hace el sistema vigente). En el primer caso, e gobiemo federal podria
mantener reservas (un superdvit fiscal restringido actuariaimente) para pagar el pasivo
conforme se hace liquido (es decir, gastando menos el gobiemo, para ¥ pagando las
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pensiones conforme se requiera y a la vez ir creando un fondo que sirva de reserva) o
bien facilitar la creacién de reservas en las mismas cuentas individuales.

La reforma establece que es requisito cotizar 1250 semanas para tener derecho a la
garantia. Cabe senalar que un trabajador que haya cotizado por un periodo menor pero
que tenga los fondos suficientes para adquirir una renta vitalicia por un monto igual o
superior a 130% de la pension minima, podra retirarse antes de ese lapso y también
antes de los 65 anos. Ademas, (quien no alcance el nimero de semanas liene derecho a
retirar sus cotlizaciones con intereses: en comparacion, con el sistema vigente se pierden
todas las aportaciones si no se cubren por el lapso minimo o si el trabajador se separa de
la fuerza de trabajo antes de los 60 anos de edad. Por dltimo, todo trabajador que cotice
por lo menos 750 semanas tendra derecho en su vejez a las prestaciones en especie,
como el seguro de enfermedades y matemidad, y podra retirar el total de fondos
acumulados en su cuenta individual.

El nuevo sisterma fomenta el ahorro hasta el momento del retiro, ya que la mayoria de los
trabajadores lo recuperara plenamente y no como en el sistema vigente, que hace poco
atractivo contribuir después de las 500 semanas. La cantidad garantizada, es decir, la
pensién minima que establece la ley equivale a un salario minimo al momento de la
reforma, pero a partir de esa fecha se indiza conforme al INPC.

Para hacer transparente el objeto redistributivo de la seguridad social y disminuir el
praoblema de creacién de reservas asociado al pago de pensiones minimas, se propuso
un mecanismo de “cuota social”; este es un pago anual para todos los trabajadores, que
se deposita en cuentas individuales y es aportado por el Estado.

Con la cuota social se busca incrementar en especial el ahorro de los trabajadores de
menores ingresos. Permite también eliminar el efecto regresivo del sistema vigente,
producto de la menor esperanza de vida de los trabajadores de menores ingresos,
quienes cotizan a un fondo comun y es menos probable que reciban Los beneficios de

una pension.

La cuota social soluciona el problema de la pensién minima para algunos trabajadores
porque aproxima, en forma importante, los saldos de las cuentas de los de bajos ingresos
a su punto de autofinanciamiento de dicha pension. Con ello se hace transparente el
elemento redistributivo de la seguridad social y se provee de un instrumento para ajustar
el grado de redistribucién necesaria para alcanzar los objetivos sociales del sistema de
pensiones. Uno que sdlo se base en cuemtas individuales capitalizables omite la
redistribucion intra e intergeneracional del ingreso; en cambio, con la cuota social se
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redistribuyen las ganancias de productividad de la economia de jovenes a viejos y entre
clases socioecondmicas de una misma generacién. En otras palabras, el Estado
redistribuye parte del ingreso que recibe mediante impuestos entre los trabajadores para
que tengan mas ahorro acumulado.

7. FORMA DEL PAGO DE LA PENSION

Las regulaciones sobre la anualidad derivada del fondo individual establecen dos
opciones para que el trabajador cuente con una pension:

1) adquirir la renta vitalicia, con ia cual una aseguradora le entregara una cantidad mensual
hasta que fallezca el trabajador o sus beneficiarios, o

2) mantener el saldo de la cuenta individual con la sociedad de inversién y efectuar retiros
programados, que seran anualidades calculadas en funcion de la expectativa de vida de
su familia y pagaderos en mensualidadas.

El sistema requiere la competencia entre los proveedores de anualidades, por lo que se
deben combatir los canteles y la concentracion. Los retiros programados permiten himitar el
poder monopodlico que las aseguradoras pretendieran ganar.

Cabe sefalar que con el nuevo sislema de pensiones se estara capitalizando en la
cuenta individual del trabajador el 4.5% proveniente del seguro de vejez y cesantia del
IMSS y el 2% de la subcuenta de retiro del SAR. E! Infonavit administrara el 5%
correspondiente a la subcuenta de vivienda. Como se establece en la ley respectiva,
esta Institucion tiene que devolver los recursos del fondo de vivienda al trabajador que
adquiere el derecho a gozar de una pensién en caso de que no haya recibido crédito
alguno. El saldo de las subcuentas de vivienda paga intereses en funcién del remanente
de operacion del Inlonavit y éste garantiza su valor real .

7.1. Ahorro interno: Las tasas de ahomrro tienen grandes diferencias de un pais a owo.
Esto es resulltado de factores heterogéneos, dificiles de medr, como la cultura, la
estructura demografica, las reglas fiscales y las naturales del sistema de pensiones

publico y privado. En general, el ahorro y la inversién estan correlacionados, 1o que se
explica conforme a dos hipotesis.

La primera es gque el mercado murdial de capitales estd muy segmentado, o que se
demuestra con la fuerte correlacion entre las tasas nacionales de ahormo y la inversién .
Por otro lado, 1a hipétesis del “efecto de casa” propone que los paises que ahoran mas
invierten mas por la misma razén que las familias prefieren emprender proyectos “en
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casa” aun si la rentabilidad financiera es baja en comparacion cen la disponible en otras
naciones.

Cada hipdtesis tiene implicaciones tanto en la politica de inversion extranjera como en la
regulacion financiera del pais. Sin embargo, ambas coinciden en que sdélo con un ahorro
interno elevado es posible incrementar la inversion.

Durante los tiltimos 15 anos el ahorro interno bruto disminuyd de 22.2% de PIB en 1980 a
16.2% en 19394 (véase la tabla 4). Asimismo, el neto mermdo su participacién en el PIB de
13.6 a 5.9 por ciento en esos anos. Comparense estas cifras con las de otros pafses
(véase el cuadro 5). Incrementar el ahorro intemo es dificil si se considera que, de acuerdo
con la Encuesta Ingresos- Gasto de los hogares de 1992, sélo 40% de la poblacién
ahorré (los cuatro deciles con mayores Ingresos). Es significative que £0% del ahorro en
Meéxico provino del 10% de la poblacién con los Ingresos mas elevados.
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TABLA 4
AHORRO E INVERSION EN MEXICO (PORCENTAJE DEL PIB)

ANO AACUHRO [ DEPRECIATIONT AHORRO TNVERSION | AHORRO |
INTERNO INTERNO FIJA BRUTA { EXTERNO
NETO BRUTO

1980 | 13.60 B.60 2220 2720 500
—1SBT | 1280 BE0 2730 2730 5.00
1982 [ 1250 580 2ZAT 2230 005
| 1983 1250 .30 1680 | 2080 | 3390 |
[ T984 1710 B.20 173 —19.30 280 |
— 1985 | 11.20 B.70 T9.50 2120 T.00
1985 A0 1370 7870 —1B8.50 030 |
1987~ | 8.50 7.60 16.50 15.30 2.70
1988~ |~ 730 T2.00 1530 2040 70
— 1985 820 T0.60 1880 2730 260 |
|— 1950 2 X:10) 970 1930 27.90 2.70
I~ 1992 ©.40 960 16.00 2330|720 ]
— 1593 | 5.80 10.00 1550 —22.00 | 620 |
[To5q 5.50 1030 1820 T ZZE0" 510"
“&. Estimado.

Fuente: OEA, elaborado con base en informacién del INEG!

De acuerdo con el Grupe de Economistas Asociados (GEA), la propension marginal a
ahorrar de los individuos fue 13% en 1970-1993. Esto significa que para aumentar el
ahorro interno en 1% del PIB por ario (equivalente a 15.800millones de pesos de 1995),
seria necesario que el ingreso real de los asalariados aumentara mas de 20% en términos

reales.

En ocasiones se dice que el sistema de la ley de 1943 no es de reparto, sino de prima
media escalonada con capitali ion lectiva. Asi, para que funcione comectamente
deben constituirse reservas, con lo que el trabajador debe percibir sus contribuciones
como ahorro. Esta es una experiencia comtun a este tipe de sistemas, por fo que no es
valido insinuar que el IMSS, en particular, estuvo mal manejado por 53 afios y que oilo
provocd el déficit. Son excepcionales los sistemas en el mundo que no han terminado en’
gran medida como sistemas de reparto, creando grandes déficit fiscales.
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La deuda implicita de la seguridad social es mayor que la explicita estatal en los
principales paises miembros de la OCDE, los cuales también tienen sistemas de reparto.
En la mayoria de los casos, la primera es dos o tres veces mayor gue la que informa el
gobierno.

TABLA 5
INVERSION Y AHORRO DE CINCO PAISES EN 1993 (PORCENTAJE DEL PIB)

PAIS AHOHRO AHORRO TNV

INTERNO BRUTO EXTERNO BRUTA
[ COLOMEIA 18 s 22

[ FILIPINAS 16 B 23

CHILE 23 =z 25

COREA =3 1 3

TA 31 -3
uento: Banco Mundial, Word Development, 1595

El problema principal radicaba en que, de mantenerse el actual sistema de reparto, el
déficit del régimen de SIVCM hubiera aumentado el afio(Vease la tabla 6). En el ano 2000
el flujo de egresos del sistema serfa mayor que el de Ingresos proveniente de las
contribuciones de trabajadores activos, sin [a reforma, en el ano 2015 el déficit habria
ascendido a 95924 millones de pesos de 1995; 20 afos después aumentaria mas de
cuatro veces, a 396,751 millones.

Esta tendencia también se observa en los paises miembros de la OCDE. En la tabla 7
se muestra el valor presente de los gastos en pensiones para estos pafses como
porcentaje del PIB. Este alcanza mas de 300% en Alemania, Francia e ltalia, lo cual
ejempilifica una debilidad compartida por los sistemas de reparto. Una de las razones es
que los sistemas han prometido histéricarmente mas de lo que pueden pagar, y no
cuentan con las reservas suficientes para hacer frente a sus obligaciones futuras.

Si el IMSS quisiera restablecer el equilibrio financiero del sistema de reparto, tendrfa que
%mesrgaréa prima del ramo de IVCM en mas de 14 puntos porcentuales en los préoximos
© 30 afios.
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TABLA 6
SEGURO DE INVALIDEZ, VEJEZ, CESANTIA EN EDAD AVANZADA Y
MUERTE: DEFICIT ACTUARIAL AL Sél DE%DICIEMBRE DE 1994, A UNA TASA

ANT [TMICLONES DE PESOS |
DE 1995 DE 1994

2000 -T4B73 55715

2005 -1076 —~677

2070 35220 23307 |

2015 Y5527 — 63u50

2020 —184230 122827

2025 —3OTITY — 20074% |
396751 — 264501
TABLA 7

PENSIONES DEFINIDAS VALOR PRESENTE NETO DEL GASTO EN
PENSIONES COMO PORCENTAJE DEL PIB™

PATSEYS BASE “PENSTON DEFIRTDA™ |
I ESTADUDS UNIDUS 187 25
JAPON isry 209
ALEMANTA 357 159
FHARNCTA 319 173
TTALTA™ i 145
[ WEWNO UNIDO 132 167
CTANADA™ 85 13%

** Valor prescnte neto de las pensiones pagadas hasta ¢! 2070 suponiendo un crecimiento anuat de 1a
ptoducuv:d.ad de 1.52% y una tasa de dcﬁcucn(o dcl 5

® Para todos los paises s¢
indizadas a los salarios con 100% d: clegibilidad

equi a 25% de los ingresom promedio,
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8. SEGURO DE RIESGOS DE TRABAJO

El trabajo es uno de los elementos mas importantes que contribuyen al bienestar del
hombre, asi como su estado de salud. Sin embargo, aquél puede alterarlo por accidentes
y enfermedades.

Este seguro se crad basandose en ei sistermna financiero denominado "reparto de capitales
de cobertura”, Para operar éste s necesario conslituir reservas que respalden las
obligaciones con los trabajadores, entre las que destacan ias pensiones.

Estas reservas representan el monto de las obligaciones que el IMSS tiene que saldar en
el futuro; en el caso de las pensiones, mediante el pago de las rentas mensuales que
comprende el ramo, las que deberan considerarse en las cuantias legales vigentes para
cada tipo. Es natural que a! monto de los pasivos deba corresponder Ingresos
suficientes, lo que se logra con una prima de financiamiento adecuada, que permita a la
institucion ser solvente en cualquier momento.

Una de las causas mas importantes del desequilibrio financiero del seguro de riesgos de
trabajo (RT) es. desde la perspectiva del gasto, el aumento en las expectativas de vida
de los pensionados; ello ha significado un incremento de mas de B0% en la duracién del
goce de las pensiones. Otras son los aumentos decretados a las prestaciones, la
disminucién de requisitos para otorgar las pensiones y el otorgamiento de nuevos
beneficios sin el correspondiente aumento de las aportaciones al seguro. Desde ila
perspectiva de la generaciéon de riesgos, es clave la falta de incentivos para que las
empresas los reduzcan.

Para las empresas afiliadas, que en 1894 sumaban mas de 675.000, en su mayoria
microempresas, la estructura del seguro de riesgos de trabajo segun la anterior Ley del
Seguro Social no fomenta la prevencién. Para fjar las primas de aste seguro, las
empresas se clasifican y agrupan, de acuerdo con su actividad, en clases de riesgo.

La ley que se derogara el primero de Julio de 1997 establece cinco clases de riesgo en las
que se agrupan las actividades y ramas industriales en razén del peligro a que estan
expuestos los trabajadores. Cada clase se subdivide en grados, cada uno con una
siniestralidad particular. Las empresas se clasifican conforme al Catalogo de Actividades
contenido en el Reglamento para la Clasificacion del Grado de Riesgo del Seguro de
Riesgo de Trabajo de 1987. Se les incluye en el grupo y la fraccién con el que tengan
mayor simifitud las actividades que realicen y en et que aparece la clase de riesgo que le
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corresponde. Una empresa de nuevo ingreso se coloca en el grado medio de la clase en
ia que estan otras con actividades similares.

Para determinar el grado de riesgo de una empresa se debe calcular su indice de
siniestralidad. resultado del producto del indice de frecuencia (la probabilidad de que
ocurra un siniestro ert un dia laborable) y el de gravedad (el tiempo perdido en promedio
por riesgos de trabajo que produzcan incapacidades temporales, permanentes parciales o
totales y defunciones) entre el numero de trabajadores promedio expuestos al riesgo en

cierto lapso.

Segun ei articulo 83 de la antigua ley, sélo cuando el indice de siniestralidad de todas las
empresas con cierta actividad exceda durante tres afnos el grado maximo de la clase a la
que pertenece, ésta pasara a la clase superior. Por tanto, el incentivo para prevenir
riesgos es muy bajo, ya que las primas de una empresa sélo pueden variar en e} rango
establecido en su clase. Por ello es muy pequefio e aliciente para invertir en la
prevencion de riesgos una vez alcanzado el limite minimo de la clase. en especial si en la
industria muchas empresas tienen altos indices de siniestralidad.

Con las reformmas a la Ley del Seguro Social se elimina la falta de reconocimiento a la
inversién en seguridad e higiene, ya que las empresas calkulan individualmente sus
primas por concepto del seguro de RT. Al inscribirse por primera vez o al cambiar de
actividad, las empresas cubren {a prima media de la clase que les corresponde.

Se mantendran las clases para fa incorporacién inicial en virtud de la dificuitad inherente a
medir el nesgo de las empresas nuevas. Sin embargo, como estan obligadas a revisar
anualmente su siniestralidad, es factible que conserven la misma prima, que aumente o

disminuya.

Si en un afo determinado una empresa informa de una siniestralidad superior a la del afio
anterior, ia cuota que habra de pagar no podra ser mayor que la del aflo anterior en mas
de 1% de los salarios. Por ejemplo, una empresa a la que en 1997 le corresponde una de
4.55% de los salarios y en 1998 muestra una siniestralidad mayor, la cuota que debera
pagar no podra exceder de 5.55%, aunque [a siniestralidad sea superior. En caso de una
inferior a este limite la empresa debera pagar la cuota correspondiente. Del mismo modo,
si la siniestralidad fue menor que la de! afo anterior, la cuota no podra ser inferior a la que

se pag6, menos 1% de los salarics.

Las pensiones otorgadas con el nuevo seguro de RT se mantienen iguales que en la ley
anterior. La reforma de aquél busca hacerlo mas justo y fornentar ambientes de trabajo con
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mayor seguridad, al cobrar menores primas a los que inviertan en la prevencién de
riesgos y tengan menores indices de siniestralidad, y mayores a los que no lo hagan y
mantengan (ndices altos de siniestralidad, independientemente de su actividad. Esta
fiexibilidad en las primas fortalece, a la vez, la viabilidad financiera del seguro al haber
mayor relacion entre la prima pagada y el numero de accidentes de cada empresa.

9. SEGURO DE GUARDERIAS Y PRESTACIONES SOCIALES.

La Ley del Seguro Social que entrara en vigor introduce un nuevo Seguro de Guarderfas
y Prestaciones Sociales. El ramo de guarderias ha ganado importancia, ya que en los
ultimos anos ha aumentado de modo significativo el nimero de mujeres que trabajan y,
por ello, es necesario incrementar la cobertura del servicio.

La imporntancia que la nueva ley concede a las prestaciones sociales, al elevarlas a rango
de seguro, denota la modemizacion de Ia seguridad social mexicana. En ella se reconoce
la necesidad de renovar los programas que, sin ser meédicos, son indispensables para
cumplir los fines del seguro social. Destacan en este sentido la prevencién de
enfermedadoes, 1a rehabilitacién de invalidos y 1a atencion a los pensionados.

El decenio de los ochenta se distinguid por la creciente presencia femenina en el mercado
de trabajo, de 17.6% en 1970 a 33% en 1993. Sin embargo, en los noventa el fendémeno
ha madurado, pues la mujer obtiene mas experiencia y educacién, asi como puestos
mejor remunerados y de mayor responsabilidad.

Al mismo tiempo, para un grupo impornante de las mujeres que laboran, las condiciones de
vida se han vuelto mas dificiles por la escasa educacion, los bajos salarios y la falta de
acceso a prestaciones sociales como las guarderias. De 1991 a 1993 la poblaciéon
femenina ocupada y sin prestacionss sociales aumentd del 54.1 a 59 por ciento.

La situacion de las madres trabajadoras y de los nifios, en particular los menores de
cuatro afios, se agrava por el aumento de los hogares cuyos jefes son madres “de
acuerdo con el censo de 1990 éstos representaban el 17.3% del total” y a que en ia
mayoria de éstos el cényuge no esta presente. En 45% de estos hogares los hijos

trabajan. En ellos el nivel sociceconémico es bajo y diferentes estudios muestran que
tienden a contar con pocos Ingresos.

Sin embargo. es posible plantear propuestas para solucionar los aspectos mas
importantes de la problematica: a) el acceso a los servicios de las guarderias; b) elevar ta
educacion de las mujeres trabajadoras con programas de reentrenamiento; c¢) facilitar el
regreso al trabajo después del parto; d) mejorar las condiciones laborales de la mujer en
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cuanto a las horas de trabajo y de {a estabilidad en el empieo; e) reforzar el cumplimiento
del pago de la pension alimentaria y, en general, la asistencia que las madres solteras
deben recibir.

Pese a los avances, es importante reconocer las fallas de este ramo de! seguro,
fundamentalmente las limitaciones financieras para construir mas guarderias a fin de
ampliar la cobertura del servicio conforme va creciendo la demanda. Ello se debe a que
desde su fundaciéon ha financiado de manera importante al ramo de enfermedades y
maternidad; por ello cual los recursos para su operacion han fluctuado entre 50 y 60 por
ciento, lo que ha limitado su planeacién en el mediano y largo plazos.

Un problema reciente para el ramo de guarderias se genera por las crecientes
separaciones maritales. Al incrementarse las tasas de separacién y divorcio, es comin
que el padre tenga la custodia temporal o permanente de los hijos, pero la ley no preveia
la posibilidad de que el servicio se otorgaba a alguien diferente de la madre trabajadora.

En la nueva Ley del Seguro Social, que entré en vigor en julio de 1997, el ramo de
guarderias preserva los beneficios para las madres trabajadoras aseguradas, ampliando
1a posibilidad de esta prestacion a los viudos o divorciados que conserven la custodia de
sus hijos. Al mismo tiempo se fortalece este tipo de prestaciones al evitarse que sus
fondos se utilicen para otros fines. Elio permitira atender la demanda pendiente y cubrir la
prevista en el sistema nacional! en ¢! mediano y largo plazos.

Al lograrse los objetivos de 1a nueva ley, incluyendo la autosuficiencia de los recursos del
servicio medico, sera posible planear un incremente sostenido en el servicio de
guarderias.

En la nueva ley, los servicios y las prestaciones sociales, que antes se consideraban de
ejercicio discrecional y que operaban con cargo a los recursos del SIVCM, se integran al
ramo de guarderias, constituyéndose en un nuevo ramo de aseguramiento denominado
“de Guarderias y Prestaciones Sociales”. Con ello se reconoce su importancia, se precisa
su fuente de financiamiento y se le da garantia de permanencia y certidumbre para el
futuro en beneficio de la poblacién derechohabiente y demas beneficiarios.

77



El monto de ia prima para este seguro, como se menciond, es de 1% del salario base de
cotizaciéon y. de acuerdo con la ley, se podra destinar hasta 20% de la cantidad
recaudada para financiar los servicios que ofrecen las prestaciones sociales
institucionales.
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CAPITULO V: NUEVO SISTEMAS DE PENSIONES EN MEXICO.

1. NORMATIVIDAD DEL NUEVO SISTEMA DE PENSIONES

En México existen diversos sistemas de pensiones federales y estatales que varias
instituciones administran. Por su amplia cobernira, destacan los que estan a cargo del
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores de! Estado (ISSSTE). En 1995, el primero tenia 10.9
millones de afiliados y el otro 2 .2 millones, esto es, en conjunto 35.5% de la PEA . Estos
sistemas son de contribuciones definidas y deberian tuncionar como {ondos de
capitalizaciéon colectiva. Sin embargo. o hacen como un sistema de reparto, en el que los
beneficios indizados al salario minimo dependen de los afnos de contribucion y del salario
del trabajador hacia el final de su vida productiva, lo que le garantiza una pensién minima,

equivalente a un salario minimo, una vez que aquél contribuyé al sistema durante cierto
numero de ahos.*”

2. SAR.

En mayo de 1992 se cred el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), surge o una
necesidad del gobierno en generar ahorro intermo para el pals, es una prestacion que
busca asegurar el nivel de vida del trabajador al momento de retirarse o jubilarse.

Consisle en una serie de aportaciones obligatorias que realizan los patrones en beneficio
a los trabajadores.”

A cada trabajador mexicano se le apertura una cuenta individual tomando como referencia

el RFC, este es un problema de duplicidad de cuentas, ya que pueden tener una cuenta
con su RFC con homoclave y otra si ella.

La cuenta de SAR se intagra por la aportacidon que efectian los patrones bimestraimente,
en ia Institucidn de Crédito {(banco) que ellas determinen.

La cuenta de! SAR esta integrada por dos subcuentas, las cuales son:

1. Subcuemta de retiro: En el cual se aporta el 2% del Salario Base de Cotizacién del

trabajador, con un limite de 25 veces el salario minimo vigente en el D.F.
2.

Subcuenta de Vivienda: En donde se aporta el 5% del Salario Base de cotizacién del
trabajador, con un limite del 10 veces el salaric base de la zona.

** £. Salis VYAV
' F. Salis =}

Pensién Sy Reform: The Mexican Case, 1956
i de ahorro para el retiro, 1995,

ESTA TESIS N8 DBERE
SALR DE 1A RIRUIBTECA

ip! d
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2.1. Aportaciones Voluntarias: E! trabajador podra efectuar aportaciones voluntarias a

su cuenta del SAR, siempre y cuando contemple lo siguiente:

» Enla subcuenta de retiro: El monto minimo es de 5 dias de salario diario vigente en el
D.F.

« En la subcuenta de vivienda: El monto minimo es de 10 dias del salario vigente en el
D.F.

2.2. Situaciones de retiro:

« Alllegar a los 65 ahos de edad.

e Pension por Jubilacién

= Pensién por invalidez

s Defuncién

s Desempleo : Podra retirar el 10% del fondo de la subcuenta de retro siempre y
cuando este porcentaje no exceda de la ultima aportacién, una vez cada cinco afios.

2.3. Rendimientos de las subcuentas:
Fondo de retiro:
= El saldo es actualizado bimestralmente con base en el INPC
« Se paga un interés mensual designado por el banco de México
« Obtiene un interés de 2 puntos por arriba del INPC anual.
Fondo de vivienda:
= Obtiene un interés mensuali designado por el instituto correspondienta en
funcién al remanente de la operacién del afo fiscal.
« Se realiza un ajuste anual del remanernte que se genero an el afo fiscal.

2.4. Comislones:
Debido que el manejo de los fondos del SAR representa un costo para los bancos la
S.H.C.P. ha autorizado alas instituciones financieras cobrar una comisién, la cual
aparecera reflejada en el estado de cuenta del trabajador, y son:

« Transferencia de fondos: del 0.30% anual

e Por manejo de cuenta: del 0.50% anual

» Devolucién por pago en exceso: 2 al millar sobre el monto

£n diclembre de 1995 se aprobd la nueva Ley del Seguro Social (LSS) que noma o
sistemna de pensiones del IMSS y entrara en vigor el 1 de Julio de 1997.
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3. MOTIVOS DEL CAMBIO DE REGIMEN DE PENSIONES

« Le proporcionar condiciones de seguridad social mas favorables para los
trabajadores, se renové el sistema de pensiones en nuestro pais, eslo traera
como consecuencia e! fortalecimiento del sistema financiero Mexicano. Los
motivos que originaron el cambio son los siguientes:

« Latasade monalidad de la poblacién mexicana ha pasado de 61 afos en 1970
a 73 afios en 1994.

« Elcrecimiento de la poblacién de pensionados y jubilados para los préoximos 20
afios serd de 5.7% en contraste a los trabajadores activos que sera de 2.6%. El
t.a tasa de mortalidad de la poblacion mexicana ha pasado de 61 afos en 1970
a 73 anos en 1994.

» La pensiones actuales son vulnerables a la inflacién

« El sistema actual no contempla la carmrera laboral del trabajador. Solo contempla
los Ultimos cinco afios cotizados.

4. LA NUEVA LEY DEL SEGURO SOCIAL

Enla legislaciéon aprobada en diciembre de 1995 se establece un sistema de pensiones
de capitalizacion individual para que las contribuciones de los trabajadores, los patrones
y el Estado se canalicen a cuentas individuales pertenecientes a cada trabajador con e! fin
de acumular saldos que deberan aplicarse a !a obtencién de pensiones. Los recursos de
las cuentas se capitalizaran en administradoras de fondos para el retiro (afores) y en
socledades de inversién especializadas de fondos para el retiro (siefores), conforme a la
libre eleccion del trabajador, y éstas invertirdn los recursos captados en instrumerntos
financieros con la estricta ragulacion y supervision de la Comisién Nacional de! Sistema de
Ahorro para el Retiro (Consar).

4.1. R de {ento obligatorio: La nueva Ley reestructura los seguros
que estaran comprendidos en el régimen obligatorio del seguro social, de la siguiente
forma: riesgos de trabajo; enfermedades y maternidad; invalidez y vida; retiro, cesantia en
edad avanzada y vejez: y guarderias y prestaciones sociales.

En la nueva estructura de pensiones aparecen dos nuevos rubros: el seguro de invalidez
y vida, que sustituira al actual de invalidez y muerte, y el seguro de retiro, cesantia en
edad avanzada y vejez, al cual se habran de integrar las aportaciones patronales del

SAR, es decir, del seguro de retiro y del Instituto del Fondo Nacional de 1a Vivienda para
los Trabajadores (Infonavit).
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4.2. Salario base de cotizacién y cuotas de aportacién: El articulo 27 de la LSS
establece cémo se integra el salario base de cotizacidén para determinar las cuotas y
aportaciones sefialadas, que de conformidad con e! articulo 28 tiene como limite superior e
equivalente a 25 veces el salario minimo general vigente en el Distrito Federal y como
Iimite interior el salario minimo general del area geografica respectiva. En lo referente a los
ramos de cesantia en edad avanzada y vejez, asi como al seguro de invalidez y vida, es
importante sefialar que la nueva Ley, en su articulo 25 transitorio, en relacién con ei
articulo 28, establece que el limite maximo del salario base de cotizacién al momento de la
entrada en vigor de dicho cuerpo normativo sera de 15 veces el salaric minimo general
vigente en el Distrito Federal e ird aumentando en un salario minimo cada ano, hasta llegar
al tope maximo de 25 salarics en 2007 (véase latabla 1Y Anexos 1 Y2).

TABLA 1: CUOTAS Y APORTACIONES PORCENTAJES.

RAMO TRABAJADOR| PATRON | ESTADO | TOTAL BASE™
Seguro de enfermedades y 0 13.9% 13.9% 27.8% SMGDF
maternidad/ aspscia
Salario base de cotizacién 2% 6% o 8%
de mas de 3 SMGDF*
Seguro de enfermedades y .25% 7% .05% 1% SBC
maternidad/ dinero
Seg. de enferm. y .375% 1.050% .G75% 1.5% s8C

maternidad-prestaciones en
especie/ pensionados y
beneficlarios

Guarderfas y prestaciones [ 1% [+] 1% s8C
sociates
Sesguro de riesgo de trabajo o L 25%2% 7] 25% Maximo= 15
Seguro da retiro Cesantia y 1.125% 5.15% 225% 6.5% sBc
vejeoz
ro ¢a invalidez y vida .625% 1.75% -125%. 2.5% sBC
Cuota social O ['] 5.5% 5.5% SMGDF

5. ADMINISTRACION DE LAS CUOTAS Y DE LAS APORTACIONES

Las cuotas y aportaciones a los seguros de riesgos de trabajo, enfermedades y
matemidad, invalidez y vida, y guarderias y prestaciones sociales, las administrara
directamente el IMSS. El seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez operara
mediante aportaciones tripartitas a las cuentas individuales de los asegurados, que seran
administradas por una afore, la cual los invertira en la o las siefores que elija el trabajador.

‘2 SMGDF: Salario Minimo Genaral del Distrito Fedaral, SEC: salano base de cotizacién

“ Diferencia entre salaric base de cotizacién y tres salarios minimos del Distrito Federal

** Minimo

** Antes no existia eta aportacién, siempre sard de 5.5% sin importar los zalarios cotizados
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5.1. Flujo de aportacion: Patron presentara la informacién y los recursos de las
apontaciones directamente en una Entidad receptoras recibidas las aportaciones hechas
por el patrén y verificando que la informacion de los trabajadores esté correcta, la oficina
receptora se encargara de depositar los recursos correspondientes en la cuenta
concentradora de BANXICO y enviar los datos de los trabajadores {Nombre de
trabajadores, Numero de Seguridad Social NSS o CURP) a ia base Nacional de Datos
del SAR (PROCESAR), éstas cotejan la informacién y distribuyen el dinero a cada una
de las AFORES, la cuenta concentradora se apoyara de unas entidades receptoras para
este proceso.

La entidades receptoras no podran leer la informacién, ya que se presentara en un
diskette encriptado que solo lo podra leer PROCESAR (es para evitar el robo de
informacién) (Véase Anexo 3).

5.2. Cuenta individual: Cada asegurado contara con una cuenta individual identificada
con su nuimero de seguro social, en una afore para que ahi se depositen las cuotas
obrero-patronales y estatal por concepto del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada
y vejez, asl como los rendimientos. Los recursos depositados en esa cuenta pertenecen
al trabajador, seran inembargables y no podran otorgarse en garantia, excepto los
depositados en la subcuenta de aportaciones voluntarias. L.as cuentas individuales se
integraran por tres subcuentas: la de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez; la de
vivienda, y la de aportaciones voluntarias (véase el anexo 4).

En la subcuenta del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, ademas de la
contribucidén de 6.5% del total de las cuotas patronales para estos ramos. el gobiemo
federal aportara mensualmente, por concepto de cuota social, la cantidad inicial
equivalents a 5.5% de un salario minimo generat para el Distrito Federal, por cada dia de
salario cotizado.

Los recursos de fa subcuenta de vivienda se agministraran conforme a lo dispuesto por la
Ley del Infonavit. (Lo sigue administrando el gobierrno). A fin de respetar los derechos
adquiridos, se conservara la subcuenta del seguro de retiro prevista en el sistema actual,
generando los rendimientos respectivos, pero ya no podran hacerse nuevos depdsitos a
partir de la entrada en vigor de !a nueva Ley.

5.3. Pensiones por riesgos de trabajo e invalidez y vida: Cuando ocurra el riesgo
asegurado y el trabajador cuente con un minimo de semanas de cotizacién, el IMSS
cubrird una suma asegurada al trabajador o a sus beneficiarios de acuerdo con io
establecido en la LSS, para que, junto con los recursos acumulados en la cuenta
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individual, contraten con la institucion que elijan los seguros de renta vitalicia y de
sobrevivencia. Si el saldo de la cuenta individual resulta mayor que el costo de los
seguros, el trabajador o sus beneficiarios podran incrementar los beneficios de estos o
retirar el excedente.

6. REQUISITOS PARA OBTENER LAS PRESTACIONES DEL SEGURO DE
RETIRO, CESANTIA EN EDAD AVANZADA Y VEJEZ

6.1. Cesantia en edad avanzada: .El trabajador de 60 afios o mas que quede privado
de un trabajo remunerado y que haya cotizado un minimo de 1250 semanas, tendra
derecho a adquirir un seguro de renta vitalicia o a solicitar retiros programados y en ambos
casos un seguro de sobrevivencia, para lo que se utilizaran los recursos acumulados en
ia cuenta individual.

6.2. Vejez. Eltrabajador de 65 anos o mas que haya dejado de laborar tenga un minimo
de 1250 semanas cotizadas, tendrd derecho a adquirir un seguro de renta vitalicia o un
retiro programado (y en ambos casos un seguro de sobrevivencia), con base en los
recursos acumuiados en su cuenta individual.

Se podra obtener la pensioén antes de cumplir la edad requerida si los fondos de la cuenta
individual son suficientes para con tratar una pensién 30% mayor que la garantizada, mas
el seguro de sobrevivencia.

Los trabajadores con un minimo de 750 semanas de cotizacién tendran derecho a recibir
asistencia médica del IMSS y retirar en una sola exhibicién el saldo de su cuenta
individual.

6.3. Pensién minima garantizada: EL. Gobierno federal garantizara una pensiéon
minima a todos los trabajadores que hayan cumplido con tos requisitos de edad y de
semanas de cotizacién mencionados pero que no cuenten con suficientes recursos en su
cuenta individual para una renta vitalicia o un retiro prograrmado. La pensién minima
garantizada es la cantidad equivalente al monto del salario minimo vigente en el Distrito
Federal. la cuantia de dicha pension se actualizara anualmente, en febrero, de
conformidad el INPC.

6.4. Garantfa implicita de rentabilidad: En cuanto a la rentabilidad de los ahoros,
existe un seguro para garantizar una minima, ya que cuando e saldo de fa cuenta
individual de un trabajador que cumpla con los requisitos establecidos en la nueva Ley
sea insuficiente para asegurarie la adquisicion de una renta equivalenmte a la pensién
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minima garantizada, el Estado aportara los fondos necesarios para pagar a dicho
trabajador una pensidn equivalente a la minima.

6.5. Renta Vitalicia: Es una cantidad periddica que recibira el asegurado por concepto
de pensién durante toda la vida.

6.6. El proceso de una renta vitalicia: El trabajador elige en que compania de
seguros desea contratar su renta vitalicia, la afore so encarga de traspasar los tondos a la
aseguradora, recibidos los fondos la aseguradora le pagara una pension calcuiada por el
resto de su vida.

6.7. Retiro programado: Es ia pensidén que se otorga fraccionando el saldo total de la
cuenta individual, tomando en cuenta la esperanza de vida del asegurado asi como los
rendimientos previsible de los saldos. La afore se encargara de realizar el pago
mensualmente.

Si el trabajador llega a vivir mas tiempo del estimado y no tiene saldo en la cuenta
individual el Estado se encargara de pagar una pension minima garantizada por el resto
de su vida. Si muere antes el mito de la cuenta individual se entregara a los beneficiarios
fegales o substitutos.

6.8. Respeto a los derechos adquiridos: Al momento de entrar en vigor la nueva
LSS, todos los trabajadores afiliados al IMSS deberan abrir una cuenta de ahorro para el
ratiro. Sin embargo, en los articulos 11 y 18 transitorios se establece el derecho de opcién
en favor de los asegurados inscritos en el IMSS antes de la focha de entrada en vigor de
la Ley: al momento de actualizarse los supuestos legales o el siniestro respectivo, que
para el disfrute de las pensiones se preveian en la Ley del Seguro Soclal que se deroga,
los asegurados podran optar por acogerse a los beneficios considerados por la anterior o
por la nueva legislacion; para tal efecto se les reconocerdn las semanas cotizadas en ef
régimen previo para que se les conceda la pension que mejor Les convenga. En caso de
que la elijan de acuerdo con la ley anterior, los recursos acumulados en !a cuenta individual
-excepto 10s correspondientes al SAR hasta 1996, con sus respectivos rendimientos- se
entregarfan al IMSS para que los utilice para financiar la pensién junto con los recursos
tiscales que fuesen requeridos para tales propdsitos.

7. LA LEY DEL SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRO

La Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro tiene como objeto principal establecer
mecanismos de regulacién y supervision, asi como para la constituciéon, organizacion y
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funcionamiento de los participantes previstos en la misma ley. Asi mismo, amplia y
fortalece notablemente las atribuciones de la Consar., como drgano administrativo
desconcentrado de la SHCP, encargado de llevar a cabo la coordinaciéon, regulacion y
supervision de dichos sistemas. Ello penmitira proteger los intereses de ios trabajadores,
cuidar el saludable desempeio de las nuevas instituciones financieras y, en general, el
adecuado funcionamiento de los sistemas.

7.1. Facultades e integracion de la Consar: Las principales facultades de la Consar
son las siguientes:

a) regular, mediante disposiciones de caracter general, la operacion de los sistemas de
ahorro para el retiro;

b) expedir las disposiciones generales a las que habran de sujetarse los participantes en
los sistermas de ahomo para el retiro, en cuanto a su constitucién, organizacion,
funcionamiento y operacion;

c) otorgar, modificar o revocar [as autorizaciones a las administradoras y sociedades de
inversion;

d) supervisar a los participantes en los sistemas de ahorro para el retiro, y

©) establecer, previa opinién de la Comisidon Federal de Competencia Econdmica y det
Comité Consultivo y de Vigilancia, en concordancia con la Ley Federal de Competencia
Econdmica, los mecanismos necesarios para evitar praclticas monopdlicas absolutas o
relativas como resultado de la conducta de los participantes o por fa concentracién del
mercado.

La Comisién contara con tres drganos de gobiemo:

1) La Junta de Gobierno que es de mayor jerarquia de la Consar: se integra con 12
representantes de la administracion publica federal, dos del sector obrerc y uno del
patronal;

2) La Presidencia y

3) el Comité Consultivo y de Vigilancia que incluye al Presidente de la Consar, seis
representantes de la administracion publica federal. seis del sector obrero y seis del
patronal. Entre las principales funciones del Comité destacan las siguientes: a) vigilar ef
desarrollo de los sistemas de ahorro para el retiro para prevenir conflictos de interés y
practicas monopolicas; b) conocer el manejo de las cuentas individuales de las afores; c)
aprobar los nombramientos de ios contralores normativos y de los consejeros
independientes de las administradoras y de las sociedades de inversion; d) emitir opinién
a la Junta de Gobierno respecto al establecimiento de lineamientos generales de politica
sobre el régimen de inversién de las sociedades de Inversién, asl como las reglas de
caracter general sobre el régimen de comisiones y su estructura y su aplicacién. y )
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opinar sobre las reglas de caracter general que expida la Comision en materia de
publicidad y comercializacion.

Al fin de dotar a la Consar de mayor flexibilidad en el cumplimiento de sus fines. se
atribuyen a su Presidente el desarrolio de sus facultades, reservando a la Junta de
Gobierno sélo aquellas que por su importancia y trascendericia requieran la intervencién
de un 6rgano colegiado de mayor jorarquia.

7.2. Regulacién de los participantes en los sistemas de ahorro para el retiro:
La Ley establece la normatividad aplicable a los participantes en los sistemas de ahorro
para el retiro, teniendo tal caracter las instituciones de crédilo, las afores, ias siefores, las
instituciones de seguros, las empresas concesionarias para operar la Base de Datos
Naciona! SAR y las empresas que presten servicios complementarios o auxiliares
directamenta relacionados con los sistemas de ahorro para el retiro.

8. AFORES Y SIEFORES

En la Ley senala que las afores y siefores requieren autorizacion de la Consar para
participar en los sistemas de ahorro para el retiro, y regula lo relativo a la autorizacién,
constitucion, organizacion y operacién. Las afores y siefores seradn sociedades
mercantiles con personalidad juridica y patrimonio propios, totalmente independientes
unas de otras y estaran reguladas por ia Ley de los Sistemas de Ahomrro para el Retiro y
ias disposiciones administrativas que expida la Consar.

8.1. Las afores: son entidades financieras que tendran como objeto exclusivo abrir y
administrar las cuentas individuales de los trabajadores en que se depositen las
aportaciones cbrero-patronales del seguro de retiro, casantia en edad avanzada y vejez.
asi como individualizar las aporaciones que reciba y los rendimientos que le
correspondan a cada una y colocar los recursos de las siefores que administren. Asimismo
proporcionaran a los trabajadores la informacion y estados de cuenta sobre las
aportaciones y los rendimientos de sus inversiones. Los trabajadores podran cambiar de
administradora una vez al afio; también podran mudarse en caso de que se modifiquen las
comisiones y las politicas de inversidn con las que se contrataron los servicios o entren
en estado de disolucion.

8.2. Las slefores: son entidades financieras de objeto exclusivo que se dedicaran a
recibir recursos de las atores para invertirlos en un portafolio de inversion autorizado por
ia CONSAR.
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De acuerdo al art. 47 de la LSAR, las administradoras podran operar varias siefores, con
carteras distintas y por consiguiente con diversos grados de riesgo. Empero estaran
obligadas a operar una siefore cuya cartera se integre fundamentalmente con valores que
por sus caracteristicas preserven el valor adquisitivo del ahomro de los trabajadores
conforme al INCP, asi como con otro que a juicio de la Junta de Gobiemo de la Consar se
oriente a dicho propdésito.

Se pueden manejar tres tipos de Siefores y son:
1. Tasareal

2. Tasa Fija

3. Tasa variable

Pero para el primer afio la Consar sdlo les permitira tener una Siefore y es de Tasa real.
En el segundo aho los trabajadores podran tener su dinero en una o varias Siefores,
conservando como minimo el 59% en tasa real.

8.3. Régimen de comisliones de las afores: La ley prevé que las afores s6lo podran
cobrar comisién a los trabajadores con cargo a sus cuentas individuales y éstas se fijaran
conforme a las reglas de caracter general que expida la Consar. Las comisiones podran
cobrarse sobre el valor de los activos administrados o sobre el flujo de las cuotas y
aportaciones recibidas, permitiéndose que sea un porcentaje sobre dichos conceptos,
una cuota fija o una combinacién de ambos. La cuota fija s6lo podra cobrarse por los
servicios que se sefialen en el Reglamento de la LSAR; para tal efecto, en el proyecto de
Reglameonto de dicha Ley se establece que seran los siguientes: a) expedicién de
estados de cuenta adicionales a los pravistos en ia LSAR b)consultas adicionales a las
previstas en la LSAR y su reglamento c¢) reposicidn de documentacion de la cuenta
individual a los trabajadores; d) el pago de retiros programados y e) por depésitos o
retiros de la subcuenta de ahorro voluntario de los trabajadores registrados Asimismo la
LSAR establece que en ningln caso podrén cobrarse comisionas por cuota fija o por ta
administracion de la cuenta. La estructura de comisiones debera ser presentada por las
atores a la Consar y en caso de que ésta no la objete en un plazo de 30 dias se tendra
por aprobada, debiendo publicarse en el diario oficial de la Federacién y cobrarse una vez
transcurridos 60 dias naturales.(Ver tabla 3)
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9. REGIMEN DE INVERSION DE LAS SIEFORES

El régimen de inversién de las siefores procurara otorgar la mayor seguridad y la
obtencién de una adecuada rentabilidad de los recursos de los trabajadores. asi como
incrementar el ahorro intemo y desarmollar un mercado de instrumentos de largo plazo
acorde con el sistema de pensiones, debiendo sujetarse a lo dispuesto en laley y en las
reglas de caracter general que expida la Consar.

Conforme al régimen de inversion los recursos deberan canalizarse de manera
preponderante al fomento de la actividad productiva nacional, la mayor generacién de
empleo, fa construcciéon de vivienda, el olio de inf: uctura y el desarrolio
regional*®. El articulo 43 de LSAR establece que la cartera de valores de las sociedades
de inversién deberan estar integradas por lo siguiente:

a) Instrumentos emitidos o avalados por el gobierno federal.

b) Instrumento de renta variable.

c)instrumentos de deuda emitidos por empresas privadas

d) Titulos de deuda emitidos, aceptados o avalados o instituciones de banca muitiple o
banca de desarrolio.

e)Titulos cuyas caracteristicas especificas preserven su valor adquisitive conforme al
INPC.

fAcciones de otras sociedades de inversién excepto siefores.

Los valores a los que se refieren los incisos c¢), d) y e) deberan sancionarios una
empresa calificadora de valores autorizada por !la Asociacion Nacional bancaria y de
Valores. Los sefalados en el inciso b) deberan ser emitidos por empresas de reconocida
solidez, solvencia y bursatilidad de acuerdo con los criterios que para tal efecto expida el
Comité de Andlisis de riesgos.

10. PROSPECTOS DE INFORMACION DE LAS SIEFORES

Se precisan las caracteristicas y requisitos minimos que deberan reunir los prospectos de
informacién al pablico elaborados por las siefores, a fin de que sean veraces, claros y
comprensibles, evitando inducir al eror a los trabajadores inversionistas. Dichos
prospectos deberan revelar razonablemente la situacion patrimonial de la afore que opere
a la sociedad de inversion de que se trate asi como la informacién relativa a las politicas
de inversién que seguira dicha sociedad de inversion .

‘¢ o. Mi tl, Ret in De ped and De ing C jes: i
Economic Effects, and m for Economies in Transition, Working paper, num. 4424.
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11. BASE DE DATOS NACIONAL DEL SAR Y EMPRESAS OPERADORAS

La recaudacién de las cuotas y aportaciones estara a cargo del IMSS. Asi para controlar
el ahorro del trabajador mediante cuentas individuales se conformara una Base de Datos
Nacional SAR (BDNSAR) con informacion individual de cada trabajador procedente de los
sistemas de ahorro para sl retiro. La BDNSAR tiene como finalidad identificar las cuentas
individuales en las afores y en las instituciones de crédito, certificar los registros de
trabajadores en las mismas, controlar los procesos de traspasos, asf como distribuir los
fondos de las cuotas recibidas de la cuenta concentradora a las afores correspondientes.
La ley regula dicha Base sefalando que sera propiedad exclusiva del gobiemo tederal.

La operacion de la BDNSAR se declara de interés puablico pudiendo ser concesionada a
las empresas que retnan los requisitos sefialados en la propia ley que se denominaran
empresas operadoras de la BDNSAR. La concesién sera otorgada discrecionalmente por
la SHCP. (Véase lamina 1)

12. REVOCACION DE AUTORIZACIONES Y CONCESIONES

La ley establece los supuestos en que procede la revocacion de las autorizaciones que la
Consar haya otorgado a las afores y siefores, asi como las causas de temninacion de las
concesiones y los supuestos en los cuales procede su revocacion. En ambos casos se

prevé un procedimiento de audiencia previa con el fin de salvaguardar las garantias
individuales de los gobernados.

13. CONFLICTOS DE INTERES Y CONCENTRACION DE MERCADO

Se facuita a la Consar para establecer las medidas necesarias para prevenir el uso
indebido de informacién privilegiada y los conflictos de interés en la administracion de los
recursos de los sistemas de ahorro para el retiro. Para proteger los intereses de los
trabajadores, la ley prevé nommas relativas a: a) fas relaciones entre las afores y los
grupos o entidades financieras con los que tengan vinculos patrimoniales; b) los vinculos
patrimoniales o profesionales de los principales directivos, contralores y consejeros de las
afores, siefores y empresas operadoras; c) la obligacion de guardar reserva respecto de
la informacion privilegiada a 1a que tengan acceso los funcionarios de las emidades
financieras y los servidores publicos de la Consar, y d) las operaciones que podran
llevar acabo las siefores para adquirir valores objeto de oferta publica.
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Por otra parte, para promover la eficiencia y establecer las adecuadas condiciones de
competencia en los sistemas de ahorro para el retiro, la Consar podra establecer los
mecanismos necesarios para que no se presenten practicas monopdlicas como resultado
de la conducta de los participantes o por una concentracion de morcado. Al efecto, el
articulo 26 de la LSAR establece que ninguna afore podra tener mas de 17% de
participacion en el mercado, por los 4 primeros afnos después del cuarto se podra tener un

méaximo del 20%.

14. LA CUENTA INDIVIDUAL Y LOS PLANES DE PENSIONES
ESTABLECIDOS POR PATRONES O DERIVADOS DE CONTRATACION

COLECTIVA

Se regula lo relativo a la apertura y traspaso de la cuenta individual, consignando ei
derecho de los trabajadores para elegir libremente la afore que operara aquélla. De
conformidad con io dispuesto por el articulo 190 de la nueva Ley del Seguro Social, la
Consar esta facultada para registrar los planes de pensiones establecidos por los
patrones o derivados de la contratacién colectiva, los que deberan estar dictaminados por
un actuario registrado ante dicha Comisién y autorizado por ésta.

14.1. La supervision de los participantes en los sistemas de ahorro para el
retiro: La ley contiene las normas relativas a la supervisién, por parte de la Consar, de
locs participantes en los sistemas de ahorro para el retiro. Se incluyen las disposiciones
relativas a la contabilidad, la publicacién de los estados financieros, la automatizacion, la
inspeccidn y vigilancia, asl como la intervencién administrativa y con caracter de gerencia
de los mismos. Entre las principales facultades que en esta materia se atribuyen a la
Consar se encuentran las siguientes: a) roquerir y asegurar informacién y documentacion
para realizar las funciones de supervision: b) revisar los estados financieras, y ©)
supervisar el régimen de inversion de las siefores, verificar que se apeguen al régimen de
comisiones y revisar los contratos de inversion que celebren.

14.2. Sanciones administrativas en materia de los sistemas de ahorro para el
retiro: La Ley prevé la imposicién de sanciones administrativas de caracter pecuniario
por infracciones a las normmas que regulan los sisternas de ahorro para el retliro. Se
establecen los supuestos normativos que definen los actos, comisiones u operaciones
que serdan objeto de sancién pecuniaria, precisando los limites maximos y minimos de la
misma. Asimismo, se sefalan las circunstancias que deben considerarse al individualizar
ias multas. se define el concepto de reincidencia del infractor y se conserva el recurso
administrativo de revocacién en contra de las sanciones pecuniarias, el cual serd de

agotamiento optativo.
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14.3. Daealitos especiales en materla de los sistemas de ahorro para el retiro: La
ley establece un catalogo de delitos especiales en esta materia, en el cual se tripifican las
conductas a sancionar y se establecen las penas aplicables, senalandose como requisito
para proceder a la persecucion de las conductas delictivas, 1a peticion de la SHCP, previa
opinién de la Consar.

14.4. Procedimiento de conciliacion y arbitraje: Se regula el procedimiento de
conciliacion y arbitraje, mediante el cual la Consar conocera de las controversias entre los
trabajadores y los patrones, por una parte, y las entidades participantes en los sistemas
de ahorro para el retiro, por otra. El procedimiento de conciliacién y arbitraje previsto por la
ley conserva su naturaleza tutelar de los intereses de los trabajadores. Asimismo, se
sehala que el arbitraje sera en amigable composicion y que la Consar fungira como arbitro
en todos los casos.

14.5. Disposiciones generales de la Ley de los Sistemas de Ahorro para el
Retiro: La ley contiene diversas disposiciones generales relativas a la aplicacion
supletoria del Cédigo Fiscal de la Federacion los derechos que los participantes en los
referidos sistemas deberan pagar a la Consar y la obligacion de los participantes de
coadyuvar al correcto funcionamiento de los mencionados sistemas .

14.6. La cuenta concentradora : Los recursos correspondientes a la subcuenta del
seguro de retiro prevista en la Ley del Seguro Social ain vigente, asi como los recursos
de la subcuenta de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez de la nueva Ley del
Seguro Social, de los trabajadores que no hayan elegido afore, se abonaran en una
cuenta concentradora abierta a nombre del IMSS, la cual operara el Banco de México, por
un plazo maximo de cuatro anos; transcurrido éste la Comisidn sefalara el destino de los
recursos tomando en cuenta los limites a la concentracién de mercado establecidos en la
LSAR. asi como la busqueda del equilibrio del propio sistema. En esa cuenta seo
depositaran las cuotas obrero-patronales y las aportaciones de! gobierno federal
correspondientes al seguro retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, de los
trabajadores que no hayan elegido afore. Asimismo. |a cuenta concentradora tendra una
funcion permanente en el modslo operativo de recaudacion, dado que se prevé gue se
depositen en la cuenta concentradora fos recursos correspondientes a las cuentas
individuales hasta que éstos hayan sido individualizados. Los recursos depositados en la
cuenta concentradora se invertirdn en valores o créditos a cargo del gobiemo federal y
otorgaran el rendimiento que determine la SHCP.
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14.7. Disposiciones reglamentarias de los sistemas de ahorro para el retiro: Para
la exacta observancia de la Ley de los Sistemas de Ahorro ara el Retiro, se emitira el
reglamento de ésta, a fin de establecer en forma detallada el modelo operativo del nuevo
sistema de pensiones previstc por las leyes de seguridad social, asi como normas
relati alainsp i6n y vigilancia de jos participantes en los sistemas de ahorro para et
retiro. Asimismo, se emitirdn disposiciones de caracter general mediante las cuales
regularan aspectos relativos a la operacion de los sistemas de ahorro para el retiro, Que
por su naturaleza requieren ser detallados. En seguida se describe e! contenido del
reglamento y de Las principales disposiciones de caracter genera! que al momento han
sido aprobadas por la Junta de Gobierno de la Consar.

15. REGLAMENTO DE LA LEY DE LOS SISTEMAS DE AHORRO PARA EL
RETIRO

£n el proyecto del mencionado reglamento se establecen las bases del modelo operativo
del nuevo sistema de ahommo para el retiro. Sus principales lineamientos son los
siguientes:

1) Descripcion de la participacién de las afores, siefores, empresas operadoras de la
BDNSAR, entidades receptoras, instituciones de crédito liquidadoras, institutos de
seguridad social en el proceso operativo de los mencionados sistemas, ademas de
referirse al proceso de individualizacion, estados de cuenta y comisionas, indicandose los
sarvicios por los que se cobraran comisiones por cuota fija.

2) La administracion de la cuenta individual, donde se abordan aspectos relativos a la
integracion de la cuenta individual: el proceso para que los trabajadores elijan su afore: ef
traspaso de cuentas; recepcidn de aportaciones obrero-patronales: intermediacion
realizada por las afores: recepcion de las aportaciones a cargo de! gobiemo feceral; la
entrega de cuotas y aportaciones a las administradoras; las aportaciones voluntarias: los
retiros, y las pensiones en curso de pago.

3) Los requisitos que deberan cubrir los actuarios que deseen obtener su regisiro para
dictaminar planes de pensiones establecidos por patrones o derivados de contratacién
colectiva.

4) La contabilidad y automatizacion, asi come las disposiciones relativas al desarrolio de
fas tacultades de supervision de la Consar, y en particular a la intervencion administrativa
y gerencial, asi como al procedimiento para la disolucién y liquidacion de las afores y
siefores.
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5) En materia de conciliacién y arbitraje, se reglamenta la facultad de la Consar para llevar
a cabo Ia sustanciacion de reclamaciones y la elaboracién de los acuerdos, certificaciones
y notificaciones derivados del procedimiento de conciliacion. Se establecen los requisitos
de los escritos, sustanciacion del procedimiento conciliatorio, asf como el concepto y los
requisitos del dictamen técnico. Asimismo, se establece la suplencia de la queja en favor
de los trabajadores al sefialar que en todo lo no previsto expresamente en la ley, la
Comisién proveera las medidas necesarias para el mejor desarrollo del procedimiento
conciliatorio.

6) En los articulos transitorios se establece que durante el primer afio de operacién det
nuevo sistema de pensiones sdlo se autorizara una siefore por administradora, con el
objeto de promover el adecuado, funcionamiento del nuevo sistema, haciendo que su
inicio de operaciones sea sencillo, claro y eficaz, a fin de facilitar al trabajador la eleccién
inicial de la sociedad de inversién a ia que canalizara sus recursos.

7) Se reglamenta que la administracion y registro de las cuentas del SAR vigentes hasta
1996, asi como los rendimientos que generen, deberdan consignarse en registros
independientes de los commespondientes a los recursos del seguro de retiro, cesantia en
edad avanzada y vejez, ¥y de los recursos de la subcuenta de vivienda a partir de 1997.
En este sentido, el trabajador tiene el derecho de que la cuenta del SAR vigente hasta
1996 se transfiera a la afore que el trabajador elija, para que esta ultima las administre por
separadeo de la cuenta individual prevista por el seguro de retiro, cesantia en edad
avanzada y vejez.

15.1. Disposiciones de caracter general

El primer paquete de circulares que establece el marco normativo necesario para la
operacidn del nuevo sistema de pensiones permitird a los interesados constituir una afore,
conocer el capital minimo requerido, el procedimiento y los requisitos para obtener la
autorizacién para su constitucién, operacion y funcionamiento, los servicios por los cuales
podran cobrar comisiones, las caracteristicas y requisitos que deben reunir sus programas
de publicidad y promocién, y los requisitos que debera raunir el personal que actie como
agente promotor. Dicho paquete se integra por las siguientes circulares:

1) Circular sobre el régimen de comisiones al que deberan sujetarse a las afores.
Establece que éstas las determinaran libremente las administradoras con base en el flujo
de aportaciones o sobre los activos en las slefores propiedad de los trabajadores.
Asimismo, se establecen los principales conceptos por los cuales las administradoras
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podran cobrar comisiones y el procedimiento para que las afores obtengan ia autorizacién
de su estructura de comisiones. asi como de sus modificaciones.

2) Circular sobre el régimen de capitalizacion que establece que el capital minimo con el
que deben operar las afores sera de 25 millones de pesos y el de las siefores de 4
millones de pesos. La reserva especial que deben constituir las mencionadas
administradoras sera igual a la cantidad que resulte mayor entre 25 millones de pesos o el
1%, de la suma del capital variable de las siefores gue administren.

3) Circular de autorizacién para la constitucion de las afores y siefores. Establece el
procedimiento y los requisitlos que debera reunir la solicitud de autorizacidon para la
constitucion y operacion de las afores y siefores. Se dispone que las personas fisicas o
morales que deseen constituir una afore deberan presentar ante la Consar la solicitud y
sus anexos, 1os cuales deben contener la siguienmte informacion: estudio justificativo del
establecimiento de la afore; estudio de factibilidad; programas generales de operacion y
funcionamiento, de capitalizacién y reinversién de utilidades. de sisternas informatcos, de
divulgacién de informacion. y de autorregulacion, asi como un proyecto de acta
constitutiva y manual de organizacién.

4) Circular sobre publicidad que establece las principales caracteristicas que deberan
cumplir la publicidad y la promocion de las afores tendientes a la difusion del sistema de
pensiones, asi como la promocién de los servicios que lleven éstas a cabo por cualquier
medio a los trabajadores, patrones y publico en general. En esta circular destaca la
prohibicién a los futuros accionistas de una afore de realizar publicidad o promocién sobre
futuras actividades, lo que dara lugar al rechazo do la solicitud de autorizacidon respectiva.
Una vez que las afores estén autorizadas, podran realizar su publicidad sujetandose a
cierntas reglas, entre las que destacan las sigulentes: no debera contener aseveraciones ni
mensajes falsos que de manera directa o indirecta o por omisién, ambigiedad, exceso o
cualquier otro tipo de engafo, puedan inducir al piblico a error o interpretaciones
inexactas respecto de los beneficios y prestaciones que las afores deban otorgar; no
deberan emitir juicios de valor acerca de otras afores. ni utilizar frases o expresiones o
lemas referentes a remabilidad, comisiones y servicios que presten que no puedan ser
justificados objetivamente: ia publicidad no se podra realizar en idioma extranjero, ni
utilizar simbolos patrios, religiosos que sean objeto de devocién o culto piblico, y por
ultimo, no podran realizar publicidad o promocién alguna mediarnte el obsequio de cualquier
tipo de artfculos. Asimismo, s6lo se podra realizar publicidad comparativa respecto a
rendimientos, cuando la informacién utilizada sea proporcionada por la Consar y
corresponda a los 12 dltimos meses.
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S) Circular sobre agentes promotores. Establece los principales requisitos que deberan
cumplir las personas que deseen aclarar como agente promotor de una afore, asi como fos
que se requieren para su inscripcion en el registro de agentes promotores que lleve la
Consar y los términos en que deberan cumplir con sus programas de capacitacion: se
establecen las reglas aplicables a ja suspension, revalidacién y cancelacion del registro
mencionado. Se establece en forma expresa que los agentes promotores en ningtn caso
podran prestar sus servicios a mas de una atore, asi como tampoco podran recibir dinero
© contraprestacion alguna por parte de los trabajadores o de cualquier otra persona
distinta a la afore. por los servicios que presten a estas ultimas.

Se prevé que el registro que otorga la Consar tendra una vigencia de tres afios contados
a pantir de la fecha de su expedicién y la propia Comisién podra revalidaria por periodos

iguales, siempre y cuando el agente promotor apruebe el examen de actualizacién
correspondiente.

6) Circular relativa a las cuotas del mercado. Sefiala que la participacion en el mercado de
{as afores se medira con el nimero de cuentas det sistema y que la Consar proyectara y
publicara en el Diario Oficial de la federacién anualmente el nimero total de cuentas que
podra registrar cada Afore considerando las proyecciones de generacion de nuevos

empleos. asf como otros factores que afecten la estimacién del miimero de trabajadores
afiliados al IMSS.

De igual forma, se tiene previsto la emisidn de diversas Circulares adicionales que
regularan en forma detaliada todos los procesos asociados al modelo operativo del nuevo
sisterna de pensiones, entre los cuales destacan la recepcién, depésito, transmisidn y
administracion de fas cuotas y aportaciones correspondientes a dichos sistemas, asi

como la transmisién manejo e intercambio de informaciéon entre las dependencias y
entidades participantes en dichos sistemas.
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CONCLUSIONES

En el caso de Chile:
E} nuevo sistema de pensiones basado en la capitalizacion individual sélo podra ser
juzgado plenamente cuando esté maduro, es decir, al cabo de unos 40 anos de su puesta

en marcha. Por lo tanto. hasta el momento sélo son posibles andlisis parciales y
preliminares de su funcionamiento.

Es evidente que los defectos burocraticos en la administracion del antiguo sistema de
reparto y el deterioro del valor real de las pensiones influyeron para desprestigiario y
facilitar la puesta en marcha del sistema de AFP. Ademas, el sistema de reparto era en
cierla medida inequitativo pues no consideraba la totalidad de las aportaciones, sino que
fijaba las pensiones segin las remuneraciones gravables de los ultimos cinco afios, lo
que facilitaba la evasién previsional durante largos periodos. Empere esto sucedia sdlo
en los casos de los patrones que podian llegar a un acuerdo con ios empleadores.

Aunque ello no formaba parte esencial del sistema de reparto, hacia aparecer como mas
justo un sistema de capitalizaciéon que premia con una mejor pension a los que cotizan
regularmente y penaliza una mas baja a quienes evaden las cotizaciones. El elemento
decisivo para la implantacién del nuevo sistema fue su caracter no opcional. A diferencia
de lo que ha estado sucediendo en paises como Argentina, Colombia y Peri -donde ta
participacion en el nuevo sistema es opcional-, en Chile todos los nuevos trabajadores
fueron obligados a afiliarse y a los antiguos se les dio tal estimulo econdmico para el
traspaso que era practicamente imposible no cambiarse.

Se dice que el sistema de capitalizacion individual ha sido muy exitoso porque ha
aportado cuantiosos recursos al mercado do capitales, lo que contribuiria al desarrolio
nacional. Se senala, por ejempio, que una parte importante de las viviendas que se
construyen se financian con letras hipotecarias, en las cuales las AFP invierten fondos.
Sin desconocer la aportacion de los ahorros previsionales al desarrollo, es necesario tener

en cuenta que el fondo de pensiones tiene su contraparte en el gran déficit previsional
que el fisco ha debido asumir.

Dicho en otros ténminos, las cotizaciones previsionales son las mismas (0 menores) y Ia
diferencia fundamental estriba en que antes esos recursos los manejaba el Estado y
ahora lo hacen fundamentalmente los empresarios privados. Los grandes grupos
econdmicos han adquirido enormes y crecientes fuentes de poder. En lo que respecta a
ias pensiones que otorga el nuevo sistema -lo que constituye el aspecto central, desde el
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punto de vista de la seguridad social- aun no se cuenta con la informacion suficiente para
emitir un juicio comparativo bien fundado. Las pensiones entregadas hasta el momento
son muy pocas, estan afectadas por los Bonos de Reconocimiento y por las altas tasas
de remabilidad de los primeros anos e incluyen un sesgo en cuanto que representan
proporcionalmente mas a ias personas que se han jubilado porque pueden obtener una
pension relativamente buena. Con todo, lo mas relevante es que las nuevas pensiones
se fijan, en términos reales, para toda la vida de los jubilados; éstos ya no pueden
beneficiarse del progreso socio econémico del pais y sus ingresos se iran quedando cada
vez mas atras con respecto a los do los trabajadores activos. Ademas, no deja de ser
preocupante que la tasa de sustitucion global sea mas baja en el sistema de
capitalizacién individual que en el de reparto. Por Ullimo conviene reiterar que
organizaciones laborales encaran una doble situacién. Por un
fuertemente los aspectos no solidarios del
capitalizacién individual y,

las
lado han criticado
sistema de pensiones basado en la
por otro, en la medida en que el nuevo sistema se ha
consolidado, han tratado de aprovechar los espacios existentes para crear AFP que les
permitan controlar una parte de los fondos y obtener ganancias para sus afiliados. Las
organizaciones sindicales chilenas - de muy diversas orientaciones ideolégicas -estan
conscientes de que el retomo masivo al antiguo sistema es muy dificil, al menos en el
corte plazo, por diversas razones: porque el Estado deberia aportar abundantes
recursos, que en la actualidad se destinan de manera prioritaria a satislacer las
necesidades de 10s sectores mas pobres; porque los mismos trabajadores que estan
actualmente aliliados al sistemma de AFP deberian hacer- considerables aportaciones
retroactivas, lo que seria muy dificii de lograr (recuérdese que los descuentos
previsionales en el sistema de repano son mayores), y porque !os miles de trabajadores
del sistema de AFP presentarian resistencias, ya que se cuestionaria su fuente de
trabajo. Por eso diversas organizaciones laborales han optado por ocupar los espacios
disponibles creando sus propias AFP pero sin abandonar su espiritu critico frente al

sistema, como lo han hecho -por lo demas- en lo que concieme a toda la legislacién laboral
procedente de la dictadura.

En el caso de Argentina:

La seguridad social es un asunto de alta sensibilidad econémica. politica y cultural. No
solo se vincula al crecimiento econdmico sino a !a definicidn del conjunto de las
oportunidades de vida de ia poblacién, a las propias formas de integracion social.

Un sistema totalmente privado, con una difusa garantia de renta minima y un programa

asistencial marginal come prefiere 1a NOP, es uno que privilegia la rentabilidad sobre la
seguridad, la capitalizacién de fondos sobre !a ampliacién de 1a cobenura y el efecto
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macroecondmico (en un modelo tedrico especifico) sobre la redistribuciéon. La definicion de
igualdad que sdélo toma en cuenta la asistencia a los "pobres entre los pobres™ y que
superpone la relacién funcional entre aportaciones y beneficios sobre cualquier pretension
redistributiva. es como minimo muy acotada y puede ser incluso equivocada a la tuz de
muchas argumentaciones de las teorias de la justicia”. En ese sentido, la gran ventaja de
{os sisternas mixtos -multipilares- de seguridad social (como pretende ser el argentino) no
es que resuelvan los problemas sino que al menos distribuyen mejor el riesgo aungque no
lo eliminan (ningun sistema lo hace). El problema es que en el paso de la teoria a la
practica se pueden producir distorsiones muy profunda que invaliden los comportamientos
previstos. La universalidad de la cobertura efectiva de ciertos basicos parece ser una
condicion necesaria para que la totalidad de los ciudadanos se sientan preocupados por
la provision de buenos servicios publicos y privados.

En América Latina sigue siendo mas facil ubicar a los ricos, que son menos y mas
visibles, que a los pobres, que son mas y muchas veces se ocultan tras ciertos
indicadores que no revelan su situacion. La pregunta no es simplemente como se extrae
de manera obligatoria el ahorro de los trabajadores, sino como se genera esa capacidad
de ahorro que no puede sino provenir de mayores ingresos por el trabajo u otras fuentes .
£l sisterna privado presupone ingresos regulares y suficientes a lo largo del ciclo de vida,
y la experiencia latinoamericana esta lejos de esa situacion.

Los oscilantes ciclos econdmicos de los palses de América Latina impiden construir una
{inea estable de ingreso de vida sobre la cual se puedan distribuir riesgos. La realidad es
que en los palses en desarrolio el ingreso es muy inestable y también, por tanto, el
consumo de bienes prioritarios. En este entomo, el deterioro dei nivel de vida por una
pérdida coyuntural de acceso a los sistemas de salud o educacion puede ser un hecho
ireparable en el proceso nomal de desarmollo de! individuo. El acceso de sectores de
ingresos bajos y medios a cierntos gastos publicos que eventuaimente podrian cubrir con
su presupuesto privado, es algo asi como una politica “preventiva” con un costo mas
distribuido en el tiempo y probablemente manor que las respuestas “curativas™ de
urgencia. También hay que tener mucho cuidado de enfrentar los grupos por "grados” de
pobreza. En muchos casos, los viejos -al menos los que no reciben una renta de
propiedad- pueden ser el componente mas débil de! eslabén familiar, en tanto que no
tienen ni siquiera perspectivas de generar ingresos en el futuro. En todo caso, no se trata
de discriminar entre pobres, sino de garantizar que no exista pobreza; o mejor, que exista
mayor iguaildad, lo cual es muy diferente de reducir la politica social a un gasto “focalizado”
en los pobres “extremos”. Es interesante observar cémo todas las criticas que se hacen a
los gastos sociales de base universal parecen méritos en los ingresos tributarios. Por
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ejemplo, si éstos se basan fundamentalmente en impuestos indirectos, se somete a las
politicas sociales a los ciclos econdmicos globales y se "engana” la administracion
tributaria, en tanto que la verdadera prueba de su cficiencia administrativa no es la
capacidad para aumerttar la recaudacion del IVA sino para individualizar las expresiones
de riqueza improductiva. Y en esto los sistemas impositivos latincamericanos todavia
muestran serias deficiencias. Hay que admitir que los problemas que se vislumbran en el
mercado laboral exigen discutir la racionalidad del conjunto del sistema de politicas
sociales y no soélo el acotado subconjunto de la seguridad social. Lo que verdaderamente
estd en discusién es la factibilidad de consolidar sociedades mas integradas sobre la
propia nocién de la "ética del trabajo™ y la "ética del aseguramiento”. Pero sucede que ia
NOP pretende fortalecer esa ética cuando al mismo tiempo las economias no son capaces
de dar trabajo en condiciones de ingresos suficientes y estables. Considérese lo que
parece ser la mas sdlida argumentacion de la NOP: el problema demografico. Mas alla de
reconocer el efecto directo de la caida de la tasa de sostenimiento sobre la ecuacion
financiera de un sistema de repano, lo que no se deslaca adecuadamente es que la
llamada transicién demografica aumenta la tasa de dependencia econdmica en el sentido
que mas deberia preocupar: una menor proporcion de gente tendra que producir para
mantener a una mayor cantidad de gente. Lo que sucede es gue en un casc hay una
relacién “directa” con el financiamiento de "una” institucién social y en el otro una indirecta
mediante la capacidad para ampliar la cobertura en ese entorno. Lo que el sistema privado
hace es sacudirse -al me nos tedricamente- el problema y trasladarlo a otro ambito, pero
para nada lo efimina. La disyuntiva no se agota en el conflicto generacional; éste se
extiende entre los grupos cada vez mas reducidos que producen y tienen buenos niveles
de ingreso y los excluidos de e posibilidad, entre la estabilidad de ingresos que requiere
un tema de seguro individual y la inestabilidad que fomentan nuevas formas de
contratacion y relaciones laborales. Esto cierto sobre todo en un entorno de competencia
internacional sobre la base del ajuste permanente del capital de trabajo en paises como
los latinoamericanos, que no tienen grandes posibilidades de competir con base en la
productividad del capital fijo.

£n el caso de Uruguay.

Los cambios en el sistema de seguridad social de Uruguay eran impostergabies, sin duda
marcaran un hito histérico en la evolucidn de la misma, pues hubo muchos intentos
infructuosos para cambiarla significativamente. En esta oportunidad hubo voluntad
politica de hacerlo y asi evitar la quiebra del sistema.
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Se logro una modificacién equilibrada y se jerarquizo al Banco de Previsidén Social, érgano
estatal rector de la seguridad social. Asimismo ahora se cuenta con un sistema mixto con
un primer nivel de amplia cobertura en donde se comprende a todos los afiliados del BPS,
cualquiera que sea el primer nivel de ingreso y que por el techo abarca la gran mayoria
(mas del 80%). El segundo nivel establece una fuerte presencia estatal ya ea como
propietario de una AFAP o como contralor de las mismas, y ofrece garantias incluso en el
caso de liquidacion de las aseguradoras.

El nuevo sistema es una “reforma a la uruguaya sin implantaciones integrales de otros
regimenes que responden a otras realidades y que tienen otros problemas. La vocacién
universalista, el respeto por los derechos adquiridos, los cambios en la gestion que
pemitiran la creciente credibilidad con su progresiva profesianilizacién, la transparencia
que hara posible el acceso a la informacion cuando se desee, el gradualismo de la
transiciéon y el respeto profundo por los valores mas arraigados de la sociedad uruguaya
conduciran el éxito de | nueva legislacion.

En el caso de México:

La crisis financiera de los antiguos sistemas de previsién sociat es el refiejo basicamente
del incremento de la esperanza de vida. Esto a su vez manifiesta un incremento en los
contribuyentes pasivoes y una diminucidon en los activos.

Otro punto que infiuye es el aumento de la economia informal, ya que estas personas no
cotizan en un sistema, los mercados informales era de 25.6% y en 1890 llego a 30.8%
esto es, uno de cada 3 trabajadores estaba fuera de mercado formal del empleo. En
México ia situacion es mas seria, pues la relacién para 1995 fue de 36%.

Nos damos cuenta que los beneficios del retiro, en los diversos paises ha sido claramente
insuficiante, pues la administracion de esos fondos no siempre atendié a tener un analisis
de eficiencia financiera.

Con la reforma de sistemas de prevision se busca corregir con un horizonte de largo plazo
aquellas imperfecciones y que estos modelos contribuyan a promover el crecimiento
econdémico. En general se pretende crear sistema viables en términos financieros, que
protejan y preserven el valor real de los recursos de los trabajadores y les asegure un
retiro digno, que amplien su cobertura y favorezcan un manejo competitivo de las
aportacionss, que a la vez que generan ingresos reales fortalezca el sisterma financiero y
el ahorro de largo plazo, propdsitos que se enmarcan, por lo demas en los amplios
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procesos de reforma financiera emprendido hace varios afos en 1a mayoria de paises de
América Latina.
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ANEXO 1
Aportaciones para el Fondo de Retiro

APORATCIONES HOY 1997
INVALIDEZ —»
Patron IMSS (4,0%)
: —
Trabajador VIDA (MUERTE) IMSS
sy T e = 8.5%
Gobierno CESANTIA L
VEJEZL —> AFORE (4.5%)
Patron RETRO ——» | SAR{2.0%) AFORE (2.05)
Goblemo — | NOEXISTIA AFORE
CUOTA SOCIAL 00 5%
Total $1356  $81.36

* Es una “cuota fija" (se calcula como el 5.5% de un salario minimo en ¢i D.F. actualmente
equivale a $1.24 pesos diarios.

. El caiculo es en base a un salario minimo de $678.00

w

’:



ANEXO02

¢ Cuanto se aporta?
CONCEPTO QUIEN? PORCENTAJE  APORTACIONES
Patrén 3.150% | —» | $21.36
Cesantia
Vejez Trabajador 1125% | —> | $7.63
Gobierno
225% | —»| $1.53
Retiro Patron 20% | — | $13.56
Cuota Social Gobierno 55% | —»|$37.29

vo1

TOTAL $81.37
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ANEXO3

Proceso de Registro en la Afore

©  Promotores de la
& o — NSS o CURP,
; explica el sistema SOHCHUdy
¥ pensionario al frabajador. documentos

firma la solicitud y
entrega su NSS o CURP

Base de Datos
Nacional S.A.R.

* 5@ registra en qué Afore estd
cada trabajador

* Procesar aprueba o rechaza la
solicitud.
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ANEXO 4

Proceso de Aportaciones

. =
Agente

Receptor &7 PROCESAR
/LLM

Cuenta Concentradora



ANEXO S

ORGANIGRAMA DE LAS AFP.
CHILE

DIRECTOR
GENERAL

DIRECTOR DE
AREA

[ 1 | i
r CONERCIAL ” OPERACIONES J] SISTEMAS —| ﬁmvmmumwou” INYERSIONES J

MEACADOTECHIA CONTABILIDAD QOPERACIONES RECURSQS HUMANOS INYERSIONES

VENTAS AFILIACIONES TECNOLOGIA DE SOPORTE L. ADNINISTRACION CASA DE BOLSA

REGINES DE CHILE TRASPASOS DESARROLLO TESORERIA [NYESTIGACION
ECONOMIA
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ANEXO 6
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ANEXO7

ORGANIGRAMA DE LAS
AFORES MEXICO

fconsao DE ADMINISTRACION ]

!
i i
| DIRECTOR GENERAL | ICONTRALOR NORMATIV(ﬂ
] ] I ]
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