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Editorial

En muchos paises la proteccion social esta ocupando un lugar des-
tacado en los debates publicos, a veces acalorados. En aquellos paises en
gue ésta apenas existe, el debate ha girado en torno a temas como el nivel
de proteccidén que debereria garantizarse, quiénes deberian ser sus bene-
ficiarios, como deberia financiarse y quiénes deberian asumir su gestion.
En los paises en que la proteccidn social prolonga sus raices por genera-
ciones, el debate se ha centrado en la sostenibilidad de largo plazo de los
regimenes existentes y en las reformas que, seglin proceda, deberian in-
troducirse para asegurar dicha sostenibilidad. Para nadie es un secreto
que para los millones de trabajadores de los paises en desarrollo que no
gozan de nigun tipo de proteccion social, la seguridad de que disfrutan
los trabajadores del «Norte» constituye una situacion ideal, una espe-
ranza. No obstante, la mencionada seguridad es el resultado de largas lu-
chas y didlogo social en el que los sindicatos han desempefiado un papel
considerable. Esta seguridad es sin embargo fragil en la medida en que
las reformas que se estan considerando constituyen a veces una suerte de
receta para su desmantelamiento o un ataque disfrazado a los derechos
fundamentales de los trabajadores.

La proteccion social es un tema que figura en el orden del dia en
todas partes. Con mas propiedad que en ninguna otra, figura en el orden
del dia de la Conferencia Internacional del Trabajo de junio de 2001, en
que serd objeto de un debate general. En visperas de tan importante hecho
— es el primer debate de ambito internacional —, Educacion Obrera ha deci-
dido participar con una evaluacion de la situacion y una exploracion de
las vias que podrian ampliar la proteccion social a todos, examinando las
experiencias de los paises en diferentes partes del mundo.

De laseguridad social se ha hablado mucho, y las concepciones erroé-
neas o exageradas, las ideas preconcebidas o los juicios perentorios no han
estado ausentes en los discursos. En el presente nimero, Educacién Obrera
intenta examinar el tema con sobriedad. La seguridad social es una cues-
tion demasiado importante para millones de personas y como tal debe
sustituir a las ideologias y beneficiarse de la experiencia adquirida y del
sentido comun.

En primer lugar, la seguridad social no constituye un lujo. Es uno
de los derechos humanos fundamentales que figuran en el Pacto Interna-
cional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Ademas, tal como
uno de los autores acertadamente declara, sigue constituyendo uno de los
mandatos claves de la Oficina Internacional del Trabajo.

En segundo lugar, demasiadas son las personas que aun hoy no
gozan de este derecho fundamental: de hecho, la mitad de la poblacion
mundial no tiene acceso a la proteccion social. EI Convenio sobre la se-
guridad social (norma minima), 1952 (num. 102) sélo ha sido ratificado
por 40 paises.

En tercer lugar, el crecimiento de la economia informal, lo que se
aprendio con la crisis asiatica, las rapidas transformaciones que tienen
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lugar en las economias en transicion, asi como la experiencia obtenida de
los ajustes estructurales, indican que la direccion a que se debe apuntar
en esta era de la mundializacién es la que permita que el mayor nimero
posible de trabajadores tenga acceso a una proteccién social eficaz, en
lugar de que se desmantele lo que existe.

Por altimo, no cabe duda de que la seguridad social ha hecho po-
sible progresos econdmicos y sociales de envergadura en los paises en que
se ha puesto en practica.

Todas estas consideraciones deberdn tenerse en cuenta cuando se
examine el futuro de la proteccion social. El propdsito del debate deberia
ser el de analizar las vias y medios que aseguren que un maximo de tra-
bajadores quede cubierto por unos regimenes de seguridad social que se
basen en principios de solidaridad y aseguren la inclusion de nuevas ne-
cesidades, en particular las que tengan por objeto establecer la igualdad
y abolir la discriminacién que en muchas partes sigue afectando a las tra-
bajadoras.

Aunque la privatizacién se presenta a veces Como una panacea, no
hay pruebas de que los regimenes privados de seguridad social resulten
mejores que los regimenes que funcionan segun el sistema de financiacién
por reparto. De hecho, la mayoria de los autores que han escrito en este
numero ponen en tela de juicio la confianza que se ha puesto en los regi-
menes privados de seguridad social (sin que se disminuya por ello la im-
portancia de los problemas a que deberan hacer frente en el futuro los re-
gimenes publicos de seguridad social). Muchos autores alertan sobre el
peligro bien real que representa hacer depender la proteccion social de las
oscilaciones de los mercados financieros.

Ya sea que se organice privada o publicamente, el propdsito funda-
mental de la seguridad social sique siendo la solidaridad. La solidaridad
entre la generacién joven y la que le precedid, entre los sanos y los en-
fermos, entre los que tienen empleo y los que lo han perdido sigue siendo
la mejor apuesta para una proteccién futuray para el progreso econémico
y social.

Cabe mencionar todavia otra razon por la que los sindicatos, los em-
pleadores y los gobiernos deberian ocuparse del futuro de la proteccién
social, y es la necesidad de evitar la exclusion y la alienacién - frente a las
cuales se reconoce que la proteccion social desempefia un papel —, asi como
asegurar que no se socave la participacion en el proceso politico que es el
corazdén de lademocracia. Una sociedad que protege a sus miembros sobre
la base de la solidaridad deberia ser un objetivo prioritario en este nuevo
siglo por cuanto es un elemento central para la economia y la justicia so-
cial, asi como para la extensién y el fortalecimiento de la democracia.

Manuel Simén Velasco
Director
Oficina de Actividades para los Trabajadores, OIT
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Vision de conjunto

Mundializacién y proteccion social:
mitos, utopias y realidades

«y sin embargo se mueve»
Copérnico

El destino quiso que el inicio del milenio se
viera marcado por tres reuniones de la mayor
relevancia para el desarrollo econémico y so-
cial. Las dos primeras fueron los foros mun-
diales llevados a cabo en enero de 2001: el Foro
Economico de Davos, Suiza, y el Foro Social de
Porto Alegre, Brasil. La tercera reunion fue el
39.° periodo de sesiones de la Comision de De-
sarrollo Social del Consejo Econdmico y Social
de las Naciones Unidas llevado a cabo en fe-
brero de 2001 en Nueva York y cuyo tema prio-
ritario fue «El mejoramiento de la proteccion
social y la reduccién de la vulnerabilidad en el
actual proceso de mundializacion».

La incorporacion efectiva y eficiente de la
proteccion en el proceso actual de mundializa-
cion supone importantes desafios a todos, en
particular, al sistema multilateral que se ve lla-
mado a impulsar iniciativas con enfoques inte-
grados tanto en el plano econémico como en el
social. Lo dificil, evidentemente, no es la deter-
minacidn de objetivos sino como alcanzarlos.
Por ello, dichas iniciativas seguramente de-
beran incluir elementos concretos y eficientes
de coordinacion interinstitucional, es decir, la
elaboracion de marcos analiticos para el desa-
rrollo de politicas internacionales y nacionales
que no signifiqguen una hegemonia de un plano
sobre el otro, sino que representen vias para po-
tenciar el desarrollo en ambos planos.

Sin embargo, cabria preguntarse cémo con-
siderar y proponer elementos concretos cuando
alrededor del tema de la mundializacion de la
economia y sus implicaciones y relaciones con

* Las opiniones vertidas en el presente trabajo son ex-
clusivas del autor y no representan necesariamente la opi-
nién de la OIT. Rogamos envien sus comentarios y reacciones
a: bonilla@ilo.org.

Alejandro Bonilla Garcia™
Coordinador de politicas e investigacion
Sector de la Proteccion Social

oIT

el «ambito social» se maneja una mezcla de
mitos, utopias y realidades que se nos presenta
con tal celeridad y en tal cantidad que con fre-
cuencia es dificil distinguir unos de otros. En
ese sentido, el presente articulo tiene por objeto
analizar algunos de los muchos mitos, utopias
y realidades que caracterizan al tercer milenio.

En primer lugar haré referencia a los mitos.
Uno de los primeros es la afirmacion segun la
cual el proceso de mundializacién es algo su-
mamente «<moderno» e inevitable y que tiene a
toda la humanidad en una situacién de expec-
tativa.

En cuanto a la «<modernidad» es interesante
prestar atencién a la siguiente publicidad de
una firma lider en materia de nuevas tecnolo-
gias que sefialo: «Indudablemente hemos ini-
ciado una nueva era, una etapa postindustrial
en donde la capacidad de utilizar informacion
se ha convertido en decisiva. Esta nueva era se
conoce como la ‘edad de la informacién’». La
publicidad es de 1977 y ya anunciaba el inicio
de una nueva era.

El mito de la edad de la informacion cruza
el camino del mito de la edad de la mundaliza-
cion y el de la nueva economia. Cualquiera que
sea la designacion que le demos, segun previ-
siones conservadoras, esta nueva era lleva dos
decenios con nosotros y por lo tanto no con-
viene seguir calificindola de «nueva». En con-
secuencia, al realizar una evaluacién provi-
sional no es posible restringir el andlisis a las
promesas de lo que va a suceder en el futuro,
sino que hay que examinar lo que ya ha ocu-
rrido, cual es la orientacidn perceptible y qué
necesidad y posibilidad habria de intervenir el
curso de esa orientacion.

El tema de la autoorientacion y la autopro-
yeccién de cara al futuro o de un desarrollo
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evolutivo y participativo plantea a su vez el
tema del caracter «inevitable» de la mundiali-
zacion en general, de la que esta en curso o de
cualquier mundializacion.

En un reciente articulo publicado en Es-
pafia', Mario Vargas Llosa hace una referencia
un tanto «malinchista»’ y se sonroja, como lati-
noamericano, ante lo que segln él es una ca-
racteristica que ha acompafado la historia de
América Latina: el rechazo de lo real y lo po-
sible en nombre de lo imaginario y de la qui-
mera, asi como de los riesgos de quienes en la
esfera de lo social apuestan contra la «rea-
lidad». Vargas Llosa establece una elegante si-
militud entre lo absurdo que resulta resistir a la
fuerza de gravedad como al proceso de mun-
dializacion y lamenta el papel que desempefian
los supuestos opositores a ésta, a los que deno-
mina «los quiebraquilos de nuestros dias»®.

El caracter no tan novedoso del proceso de
mundializacién, sus resultados hasta la fecha,
sus cuestionamientos que han alcanzado igual-
mente niveles mundiales, asi como la referencia
a la ley de gravedad de Vargas Llosa, me han
hecho inevitablemente recordar a Copérnico y
«su» realidad cosmica contemporanea. Copér-
nico argumentaba que los planetas y la tierra
giraban en Orbita alrededor del sol, teoria que
fue considerada como inaceptable por la ma-
yoria de sus contemporaneos que aceptaban
globalmente que todo el universo giraba alre-
dedor de la tierra®.

A Copérnico le siguieron otros cientificos,
unos famosos, otros andnimos®. Todos ellos con
aciertos y errores en cuanto a la gravitacion a la
que se refiere Vargas Llosa. Todos ellos con una
diferente vision e interpretacion de la «rea-
lidad» del universo. Estoy seguro de que es pro-
bable que cada uno de ellos en su tiempo haya
sido tratado de «quiebraquilos» por su bus-
queda continua de «otra realidad». El «silencio
de los corderos», es decir, el rechazo de la diné-
mica misma de la realidad cambiante, nunca ha
actuado como promotor de desarrollo. Tan
consciente era por ejemplo Einstein de sus
errores y de la necesidad de asumirlos y de tra-
bajar en su permanente superacion que, en di-
ciembre de 1915, dijo sobre si mismo: «el amigo
Einstein siempre se las arregla para retractarse
de lo que escribid el afio anterior». Ha sido largo
el camino de Copérnico hasta Einstein, con
quien lleg6 a su version final la teoria de la re-
latividad general que, aunque inevitable, sigue
siendo revisada y mejorada.

En el campo de la mundializacién, ¢no ha-
bria que reconocer que esta en sus primeros
pasos y que su forma actual y con la percepcion
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que tenemos de ella puede y debe cambiar con
el tiempo, en funcién de sus aciertos y sus ine-
vitables errores y carencias? Los cuestiona-
mientos sobre la estructura, las perspectivas y
los resultados provisionales de la mundializa-
cion forman parte de la realidad y deben ser te-
nidos en cuenta a la hora de la construccion de
una mundializacion aceptable y aceptada por
las mayorias, a través del didlogo y de la parti-
cipacién democratica.

En cuanto a un segundo mito, a saber, el de
la guerra entre el Norte y el Sur, se puede con-
siderar también como un mito de la época mo-
derna. Tanto en el Norte como en el Sur quienes
apoyan diferentes tipos de mundializacion son
percibidos por quienes tienen una vision dife-
rente como contrarios a ella o como incondi-
cionales de «cualquier» mundializacién. La
«aldea mundial» no existe por el momento, lo
que existe son archipiélagos con identidades e
intereses mundiales.

La mayor parte de las empresas y activi-
dades legales e ilegales con éxito en la nueva
economia mundial tiene, de una u otra manera,
ramificaciones tanto en el Norte como en el Sur
que generan un enramado de interdependen-
cias, legales e ilegales, tanto de bienes estraté-
gicos como de articulos superfluos e incluso no-
civos como las drogas.

(Quién representa al Norte y quién repre-
senta al Sur si en ambos campos se cuenta con
partidarios de un tipo diferente de mundializa-
cién? Los juegos democraticos de los diferentes
paises del Norte y del Sur inevitablemente in-
fluirdn en la busqueda permanente de la nueva
mundializacién para hoy y para mafiana. Las
manifestaciones nacionales e internacionales a
favor o en contra de las diferentes mundializa-
ciones no son sino parte de la busqueda y de la
evolucién natural. Esta basqueda debe sin em-
bargo madurar y fortalecerse con el tiempo ya
que la critica, por mas constructiva que sea, no
puede ser permanente. Es indispensable for-
mular propuestas concretas, viables y aceptadas
democréaticamente. Estas existen y mas adelante
presentaré la esencia de las propuestas de la Or-
ganizacion Internacional del Trabajo, pero
antes, terminaré con el andlisis de los mitos y la
reflexién sobre las utopias.

El mito al que me referiré ahora es en rea-
lidad un doble espejo de una misma imagen: la
garantia. Por un lado esta la imagen de la «ga-
rantia del éxito», el «éxito asegurado»; por el
otro, la imagen de la garantia del fracaso, «el
fracaso anunciado».

Paraabordar el mito doble de la garantia del
éxito y del fracaso no resisto a la tentacion de



hacer referencia a los juegos olimpicos. Cada
vez que veo en la television los juegos olim-
picos, no puedo dejar de pensar en que los tres
primeros que llegan a la meta: los que saltan
mas alto o los que son mas fuertes son los que
reciben todos los laureles y la gloria eterna (?)
Poco importa si al o la ganadora le fueron de-
tectadas de forma temprana sus habilidades, si
recibié una beca generosa, tuvo entrenadores
especializados, dispuso de instalaciones equi-
padas con los ultimos adelantos, tuvo una ade-
cuada alimentacion y recibié estimulos 6p-
timos. El punto de partida y de llegada es el
mismo para el o la participante, que probable-
mente entrend a escondidas en un edificio en
ruinas, soloy mal alimentado. Lo importante es
el éxito, el premio. En contraste, los juegos olim-
picos siempre dejan de lado a una mayoria que
a pesar de haberlo dado todo, pierde. A los per-
dedores con frecuencia les queda sélo el con-
sueloy la satisfaccion de haberlo intentado y de
haber participado.

Al ver los juegos olimpicos en la television
no puedo dejar de pensar en los millones de
personas que también los ven, pero pienso tam-
bién en los que no lo hacen. Los primeros tienen
una vision «mediatizada» de la realidad; los se-
gundos puede que no tengan ningunavisién de
la realidad, por falta de medios. Hay millones
y millones de personas en el mundo que
pueden ser «quiebraquilos involuntarios» ya
que no tienen contacto con los medios de co-
municacion. Hay otros que pueden ser «cor-
deros involuntarios» porque no estan en con-
diciones de establecer la diferencia entre ver y
entender la realidad mediatizada.

La inevitable competencia que trae consigo
lamundializacion y las diferentes percepciones
de la realidad han encontrado a los diferentes
paises en diferentes puntos de partida pero con
similares puntos de llegada. Sin embargo, los
laureles y la gloria eterna parecen escapéarseles
a todos. No hay optimismo o pesimismo que
perdure. Las buenas noticias y los éxitos de un
dia son eliminados por las noticias negativas
del dia siguiente; los esfuerzos sélidos pueden
ser borrados por la carencia de las expectativas
adecuadas: un martes negro puede ser olvi-
dado por un viernes glorioso, y viceversa.

En el preciso momento en que el mundo se
jacta de la fortaleza actual de la economia mun-
dial y de la ausencia de crisis, las expectativas
econdmicas de practicamente todas las econo-
mias del mundo se revisan en la actualidad
hacia la baja. Las preguntas se multiplican le-
gitimamente ante la realidad y las expectativas.
¢La mundializacién actual puede acaso dar re-

sultados? ;Quedaron entonces atras los afios de
crecimiento solido y sostenido de las princi-
pales economias mundiales? ;Los afios buenos
son recuerdos del pasado? ;Cémo sera el ate-
rrizaje; suave o forzado? ;Cual sera la repercu-
sion en los niveles de vida de los que se bene-
ficiaron de laépoca de crecimiento? Y, peor aun,
¢cudl sera la situacion de todos aquellos que in-
cluso en esa época no obtuvieron beneficios?
¢Cuél es la realidad de las mejores y peores ex-
pectativas? ;Cual es la expectativa de una
«mejor» realidad? ;Cual el riesgo y las conse-
cuencias de una «peor» realidad?

No cabe duda de que el futuro ya no es lo
que era antes. Pareciera que lo Unico cierto en
este momento es la incertidumbre. Nada ga-
rantiza que lo que tuvo éxito ayer lo tendra ma-
fiana. Lo que funciond para unos puede ser que
no funcione para otros. Los paises menos desa-
rrollados pensaron durante algun tiempo que
siguiendo los pasos de los paises mas desarro-
llados tenian garantizado el éxito y el desa-
rrollo. El desarrollo a su vez se percibia como
una linea imaginaria en la que unos se encon-
traban detras de otros, pero todos en una
misma linea comparable. Los paises menos de-
sarrollados se ven obligados a buscar su propio
camino pero, sobre todo, sin seguir el camino
que permitié el desarrollo de los paises que al-
canzaron el éxito. Como diria Antonio Ma-
chado: «caminante, no hay camino, se hace ca-
mino al andar» (pero no sigas el camino que yo
he andado).

El desarrollo de los paises actualmente més
desarrollados se produjo mediante una combi-
nacion de procesos econdmicos y sociales entre
los que se incluyeron politicas de fomento eco-
némico con dosis de prudente y selectiva pro-
teccion y liberalizacion comercial, un papel
claro del Estado, una promocion de la partici-
pacion democratica de los agentes econémicos
y sociales, y el desarrollo de sistemas de pro-
teccidn social. El argumento méas popular entre
los paises desarrollados, que no recomiendan
actualmente a los paises menos desarrollados
que sigan las politicas y estrategias que a ellos
les llevaron al éxito, es que, antes, la economia
no discurria conforme a una légica de mundia-
lizacion. El argumento mas popular entre los
paises desarrollados que hoy dia no cumplen
determinadas recomendaciones  generales
orientadas a los menos desarrollados, en parti-
cular las relacionadas especificamente con la
aperturade los mercados, es que, precisamente,
ellosya han alcanzado niveles superiores de de-
sarrollo que podrian verse comprometidos in-
necesariamente.



En la busqueda de su propia via hacia el
éxito, algunos paises menos desarrollados po-
drian enfrentar una paradoja «democraticoma-
tematica» y una competencia renovada con
nuevos y colosales actores. Un elemento cono-
cido en la teoria de sistemas es que no necesa-
riamente la optimizacion de las partes implica
la optimizacién del conjunto. Asi como en los
sistemas matematicos existen «grados de li-
bertad» para buscar soluciones, cabe pregun-
tarse cudles son los grados de libertad de las
empresas mundiales no viables o incluso cuéales
son las oportunidades que ofrece la democracia
para aquellos paises en que ésta pudiera no ser
viable o que estarian obsoletos con arreglo a
una légica mundial. ;(Existe alguna alternativa
de mundializacién en la que todos ganen? O
bien, ¢se perpetuard una mezcla de paisesy em-
presas ganadoras y perdedoras? Una mundia-
lizacién incluyente en la que todos ganen ;es
una utopia, un oximoron® o una posibilidad?

No me parece que hagan falta muchos ar-
gumentos para confirmar que la mundializa-
cion en la que todos ganan es todavia un oxi-
moron. Es evidente que con la actual no todos
ganan y que no es aceptable ni aceptada por
todos. Una mundializacion excluyente es un
oximoron y necesariamente debe evolucionar
para convertirse al menos en una utopia o en
una posibilidad.

Los defensores de la mundializacion a toda
costa parecieran apoyar una cierta «e-utopia»
en la que los derroteros actuales de la mundia-
lizacion son aceptables para alcanzar niveles
maés avanzados de desarrollo. Los opositores a
toda mundializacion parecieran, por su lado,
apoyar una «contra-e-utopia» segun la cual
ningun elemento de la actual mundializacion
deberia ser retenido a efectos de acceder a ni-
veles mas avanzados de desarrollo.

Dada la realidad contemporanea de la
mundializacién con sus virtudes y sus defectos;
dada la realidad de la influencia y el poder de
sus promotores; dada la necesidad de hacerla
aceptable y aceptada en un contexto democra-
tico por las mayorias, es necesario eliminar la
nueva bipolaridad de unas utopias aparente-
mente irreconciliables e imaginar nuevos con-
ceptos y estrategias que conduzcan a una mun-
dializacion dinamica, integral, eficiente en
términos econémicos, y basada en la equidad
social y en la sostenibilidad ambiental.

De Copérnico a Einstein fueron necesarios
muchos errores, muchos aciertos, mucha trans-
piracion y mucha imaginacion. Para el mejor
entendimiento y explicacion de los equilibrios
y desequilibrios a nivel macro y microespacial,

4

fue necesario encontrar un elemento constante
al cual referirse, la velocidad de la luz. Similar-
mente, la mundializacion requiere de un con-
junto de elementos y valores constantes que
permitan avanzar en la blsqueda y en la ob-
tencion de resultados que hagan posible que
todos avancen y todos se desarrollen.

Después de los supuestos «quiebraquilos» y
los supuestos «corderos» en los extremos del es-
pectro de la mundializacién, debe emerger o re-
emerger con toda fuerza y energia una genera-
cion efectivamente realista de aquellos que
encuentren en el dialogo uno de los funda-
mentos centrales de la estabilidad econémica y
social. Ahora bien, antes de la apertura de mer-
cados y del desarrollo social, debe existir tam-
bién una apertura de la mentalidad y de la vo-
luntad que permitan asumir las diferencias de
enfoque e intereses y proponer alternativas
fundadas en intereses compartidos por todos,
sin exclusiones. Cada vez se tienen mas pruebas
de que la mundializacién «actual» contribuye al
aumento de la desigualdad entre los paises mas
desarrollados y los menos desarrollados. Asi-
mismo, la desigualdad, tanto en el seno de los
propios paises desarrollados como en el de los
paises menos desarrollados, se ha incremen-
tado. La exclusion es mala compariia para la de-
mocraciay seguramente el peor enemigo de una
mundializacion eficiente e integral.

Uno de los elementos que més se han visto
afectados por la actual forma de mundializa-
cion es, sin duda, la rapida transformacion del
mundo del trabajo. El trabajo informal es el mas
dinamico a nivel mundial. Su dinamismo solo
parece competir, y probablemente sobrepa-
sarlo, con el dinamismo de la economia cri-
minal constituida por robos, asaltos, secuestros,
crimenes de mayor o menor gravedad y sofis-
ticacion, trafico de drogas, lavado de dinero y
corrupcion en todas sus formas. El aumento del
sentimiento de inseguridad no deberia por lo
tanto sorprender a nadie.

En lo que respecta al trabajo en el sector
«formal», el incremento de la competencia
mundial ha provocado pérdidas de numerosos
puestos de trabajo y la creacion de nuevas mo-
dalidades de trabajo para las cuales han que-
dado a la zaga las medidas de neutralizacion,
compensacion y acompafiamiento. La mundia-
lizacion actual ha puesto de relieve las graves
consecuencias que implica dejar de lado el tema
de la proteccion social.

Es indudable que existe una correlacion
entre inseguridad, por un lado, y cantidad y ca-
lidad del trabajo «disponible» y al alcance de
las mayorias por el otro. A menos trabajo,



menos cargas laborales y menos gasto en pro-
teccion social, pero también menos consumi-
dores. ¢Quién consumira los productos nacio-
nales o internacionales de ésta o cualquier otra
mundializacion? ;Quién tendrd capacidad
paraahorrary promover lafinanciaciony el de-
sarrollo futuros? ;Como resistir a la expedita
economia criminal si todas las otras formas no
logran satisfacer ni siquiera las necesidades ba-
sicas?

La democracia efectiva y el didlogo cons-
tructivo son sin duda elementos fundamentales
para la mundializacién del mafiana. El trabajo
es el hilo conductor constante que permitira
transitar de la mundializaciéon actual a una
nueva mundializacién mas madura y soste-
nible. Es evidente que para alcanzar este obje-
tivo unificador no se debe promover cualquier
forma de trabajo ya que los resultados pueden
ser desastrosos. No se trata simplemente de
crear puestos de trabajo, sino de que su calidad
sea aceptable. No cabe disociar la cantidad del
empleo de su calidad. El trabajo debe ser capaz
de contar con recursos para vivienda, alimen-
tacién, educacion, proteccién social e ingresos
adecuados en condiciones de libertad, equidad,
seguridad y dignidad.

El trabajo que requiere lamundializacion en
curso y la futura debe apuntar al respeto uni-
versal de los principios y derechos fundamen-
tales en el trabajo; crear mas y mejores oportu-
nidades de empleo y de ingreso para mujeres 'y
hombres; mejorar la calidad y ampliar la co-
bertura de los sistemas de proteccién social, y
promover el dialogo social. Este tipo de trabajo
ha sido sintetizado por la OIT en el concepto
del «trabajo decente» y constituye el pilar ba-
sico e integrador de su programay objetivos es-
tratégicos.

Es evidente que la imaginacion es un pro-
ceso previo a la creacion y que, para pasar de la
idea al acto, se requiere antes que nada un gran
compromiso. lgualmente, se menciona que no
hay viento favorable para el que no sabe
addnde va. Los mandantes de la OIT, las orga-
nizaciones de empleadores y de trabajadores y
los gobiernos han brindado su apoyo total a la
promocién del «trabajo decente» en tanto que
estrategia para el desarrollo.

La proteccion social es un elemento funda-
mental del concepto de «trabajo decente» y
tiene vinculos con los objetivos de dialogo so-
cial, con la promocién del empleo y con el res-
peto de los derechos fundamentales de los tra-
bajadores. Para confirmar lo anterior basta
tener en cuenta que mas de la mitad de los con-
venios adoptados por la OIT se refieren ala pro-

teccién social. Una adecuada proteccion social
es por lo tanto un elemento fundamental de la
viabilidad y aceptabilidad de la mundializa-
cion econdmica. Por otro lado, la capacidad
para brindar proteccion social adecuada a la
mayoria de la poblacién requiere unaeconomia
mundial exitosa.

A pesar de sus logros y sus limitaciones en
el propio campo econémico, toda mundializa-
cion que se precie de tener éxito y ser aceptada
requiere que se corrija el enorme rezago que se
observa en materia de proteccion social.

La mayor parte de la poblacién del mundo
no cuenta con una proteccidn social adecuada.
Es preciso incorporar en las estrategias nacio-
nales, regionales e internacionales la necesidad
de mejorar y ampliar la cobertura de los sis-
temas de proteccidn social en todas sus dimen-
siones: seguridad del ingreso, salud y segu-
ridad en el trabajo, condiciones de trabajo y
medio ambiente, salud de la familia, y jubila-
ciones y pensiones. Es indispensable otorgar la
prioridad y hacer efectiva la igualdad de opor-
tunidades entre los sexos y abordar adecuada-
mente los nuevos procesos y los retos emer-
gentes como las migraciones internacionales y
la pandemia de SIDA.

Las respuestas en torno al «trabajo decente»
y a su componente de proteccion social no se
encuentran todas a mano. Por el momento es
todavia més extenso el catadlogo de preguntas
que el de respuestas, pero es indudable que se
deben seguir estudiando, cuestionando y pro-
poniendo alternativas innovadoras en todos los
niveles: individual, familiar, comunitario, local,
nacional, con el sector privado nacional e in-
ternacional, con las organizaciones de trabaja-
dores, con la sociedad civil y con la comunidad
internacional. Es posible que las nuevas alter-
nativas y propuestas incluyan elementos y
combinaciones de reformas, de fortalecimiento
de los sistemas de proteccion social, de micro-
seguro social, de reaseguramiento social, de
redes de proteccion social, de seguridad y de
condiciones de vida en los nuevos entornos la-
borales que se acomparien de una gestion efi-
ciente y democratica de todos estos nuevos y
cambiantes riesgos sociales.

Como los aztecas, que sacrificaban donce-
llas para satisfacer a los dioses, los defensores
de la mundializacion emergente pensaron que
laviabilidad de lamismaexigia un sacrificio del
ambito social, en particular el de la proteccién
social. Simétricamente, los defensores de lo so-
cial pensaron que sacrificando la mundializa-
cion darian por satisfechas las aspiraciones so-
ciales.



La realidad en este principio de milenio es
que lo social y lo econdmico se necesitan y
apuntalan mutuamente y estan unidos como
siameses por una sentencia «oitiana» de super-
vivencia, desarrollo y viabilidad mutuas, a
saber, «si quieres la mundializacion, promueve el
trabajo decente y la proteccion social para todos; si
quieres un trabajo decente y proteccion para todos,
promueve la mundializacion».

Notas

! El Pais, sdbado, 3 de febrero de 2001, nim. 1737, Espafia.

2 En referencia a Malinche, compariera, traductora y ase-
sora indigena de Hernan Cortés.

* En referencia a la sublevacion (violenta) de los apo-
dados «quiebraquilos» que a finales del siglo X1X en el Brasil
se rebelaron contra el sistema métrico decimal.

* Cabe subrayar que Copérnico estaba en lo cierto en
cuanto a las 6rbitas pero no en cuanto a la forma de ellas, ya
que él las proponia circulares y no elipticas como son en rea-
lidad.

® Entre otros, Galileo, Euler, Newton, Lagrange, Hamilton,
Jacobi, Maxwell, Lorenz, Poincaré, Grossmann, Planck y
Einstein.

¢ «En la figura que se llama oximoron, se aplica a una pa-
labra un epiteto que parece contradecirla; asi los gnésticos
hablaron de una luz oscura; los alquimistas, de un sol negro.»
Jorge Luis Borges. Titulo de la ponencia del Subcomandante
Marcos en el Foro Social Mundial de Porto Alegre, Brasil, 25-
30 de enero de 2001.




Vision de conjunto

La concertacion social en el &mbito
de las pensiones: la experiencia
de los paises industrializados

Emmanuel Reynaud
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Las pensiones ocupan un lugar destacado
en el debate publico en todo el mundo indus-
trializado. Hace veinte afios, todos los paises
comenzaron el proceso de adaptacion de sus
respectivos regimenes. A pesar de la gran va-
riedad de concepciones y esquemas organiza-
tivos de los regimenes de pensiones, los pro-
blemas de cada pais son en definitiva bastante
similares. Mas alla de las particularidades na-
cionales que se manifiestan con especial inten-
sidad en este &mbito, existen numerosas simi-
litudes y, méas concretamente, dos puntos
comunes. Por un lado, todos los regimenes ac-
tuales datan de la misma época; en general se
establecieron después de la Segunda Guerra
Mundial y en laactualidad han llegado a su ma-
durez. Durante sus primeros decenios de exis-
tencia, tales regimenes conocieron un periodo
de claros avances, es decir, un periodo en el que
las condiciones fueron especialmente favora-
bles en lo que respecta a su gestion en la me-
dida en que en épocas precedentes las presta-
ciones a pagar habian sido relativamente
escasas en relacion a las cotizaciones perci-
bidas. Sin embargo, ese periodo es parte del pa-
sado y se puede considerar que, desde el punto
de vista de las pensiones, la situacién es estable.
Por otra parte, en todos los paises industriali-
zados los regimenes de pensiones han debido
hacer frente desde hace varios afios a la misma
necesidad de adaptarse a una situacion total-
mente distinta de la existente en el momento de
su creacion. Esta coyuntura completamente di-
ferente se debe, entre otros factores, a las trans-
formaciones que afectan al mercado laboral, la
organizacion de la economia, la demografia, la
esperanza de vida, las estructuras familiares y
las relaciones entre hombres y mujeres. Ademas,
por el mero hecho de su existencia, dichos re-
gimenes han creado nuevas perspectivas para

la vida consecutiva a la etapa laboral y grandes
expectativas para los trabajadores respecto de
la jubilacion.

Hoy dia resulta evidente que no existe una
solucién simple a las dificultades a las que
deben hacer frente los regimenes de pensiones.
El problemaes similar para todos los regimenes,
con independencia del tipo de organizacion y
las caracteristicas de cada uno. Tanto si se trata
de un régimen mediante el cual se conceden
pensiones de cuantia fija, como en el caso del
Reino Unido, los Paises Bajos o el Japdn; de pen-
siones proporcionales al salario como en los Es-
tados Unidos, Alemania, Francia o Espafia; o in-
cluso de pensiones calculadas en funcion de las
cotizaciones acumuladas, como ocurre con los
nuevos regimenes establecidos en Italia y
Suecia, todos ellos deben hacer frente a las
mismas limitaciones de indole técnica. En todos
los casos se trata de conseguir el equilibrio a
largo plazo entre los recursos disponibles y los
gastos realizados para garantizar el pago de las
prestaciones prometidas. Todos los paises han
adoptado y aplicado un conjunto de medidas
paragarantizar dicho equilibrio: aumento de las
cotizaciones, ampliacién de las fuentes de fi-
nanciacién, modificacion de las reglas de cal-
culoy de la indizacién de las pensiones, retraso
de la edad de jubilacién o prolongacién del pe-
riodo de cotizacion. Este aspecto de las reformas
se ha descrito con frecuencia y en su conjunto se
conoce bien (una visién completa de las pen-
siones se encuentra en Gillion y colaboradores,
2000). Por el contrario, las cuestiones relativas a
la adopcion de las decisiones sobre las reformas
y sobre el propio camino seguido en su aplica-
cién han permanecido en general un tanto os-
curas (consultense a este respecto la Chronique
internationale de I'IRES, 1997; Reynaud, 1999;
Brooks y James, 1999; Palier y Bonoli, 2000;
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Mylesy Pierson, de proxima publicacién). Y, sin
embargo, se trata de un un aspecto fundamental
del proceso de reforma.

Desde este punto de vista, se puede cons-
tatar en primer lugar que las medidas adop-
tadas durante los ultimos afios en los paises in-
dustrializados en materia de pensiones rara vez
proceden de una decision unilateral del legis-
lador. En la mayoria de los casos son el resul-
tado de diversas formas de consultas, negocia-
ciones y debate publico. Esos mecanismos de
concertacion, establecidos en condiciones que
difieren en funcién de los paises, constituyeron
un elemento esencial de los procesos de adap-
tacion de los regimenes de pensiones. En al-
gunos paises como Francia, los Paises Bajos o
Suecia, incluso existe paralelamente a los regi-
menes legales de la seguridad social una ges-
tion negociada de las pensiones por los interlo-
cutores sociales en el plano nacional en el marco
de los grandes regimenes complementarios re-
sultantes de los convenios colectivos (sobre el
caso francés, véase Reynaud, 1997b).

En general, el ejemplo de los paises indus-
trializados muestra claramente que cada uno de
ellos, con sus variadas coyunturas institucio-
nalesy tradiciones bien diferenciadas, establecid
procedimientos y érganos de consulta que han
permitido que los diferentes actores participen
en la formacion de la decisién politica en el &m-
bito de las pensiones. Desde un punto de vista
comparativo, se pueden destacar tres aspectos
caracteristicos del proceso de reforma que se
abordaran sucesivamente. En primer lugar, la
mayoria de los paises manifestaron su deseo de
lograr un consenso respecto de la reforma de las
pensiones. En segundo lugar, dos cuestiones
han ocupado el centro de los debates: por un
lado, la concepcion de los regimenes teniendo
en cuenta la equidad y la redistribucion y, por
otro, la duracion del periodo de transicion entre
el régimen vigente y un nuevo régimen. Por ul-
timo, ha quedado en evidencia el hecho de que
al margen de las reformas concretas, resulta
fundamental contar con mecanismos que per-
mitan hacer un seguimientoy reorientar el curso
de los acontecimientos.

Busqueda de consenso

En términos generales, la mayor parte de los
paises manifestaron un claro deseo de lograr un
consenso entre las diversas fuerzas politicas y
sociales en materia de pensiones, &mbito que
constituye de hecho un aspecto muy concreto
en el marco de las democracias contempora-
neas. En primer lugar, las pensiones son un im-
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portante elemento de seguridad que las socie-
dades industriales garantizan a sus miembros
y que apuntan fundamentalmente a la consi-
deracién del factor tiempo. Los compromisos
en materia de pensiones se refieren a un lapso
de tiempo de muchos afios — hasta los 60 o 70
afios o incluso mas —y es imperativo que los re-
gimenes garanticen su perennidad a largo
plazo. Existe por ello una contradiccion entre
esta logica de largo plazo de los regimenes de
pensiones y la de la alternancia politica, de re-
lativo corto plazo, propia de la democracia par-
lamentaria.

Lo anterior permite explicar por qué en ma-
teria de pensiones en la mayoria de los paises se
ha establecido una cantidad considerable de
procedimientos y préacticas que podemos cali-
ficar de «excepcionales». En muchos casos, la
mayoria parlamentaria y la oposicion se han
puesto de acuerdo sobre la politica a adoptar en
materia de pensiones. En este sentido, el caso de
Suecia es ejemplar (véase Wadensjo, 1999). En
efecto, este pais en junio de 1998 realizé una pro-
funda reforma que era el resultado de una ini-
ciativa que demor6 mucho en adoptar su forma
final y en el curso de la cual los principales par-
tidos terminaron por encontrar posiciones co-
munes. Una comision compuesta por los repre-
sentantes de todos los partidos representados
en el Parlamento propuso en marzo de 1994 una
reorganizacion completa del régimen de pen-
siones, que defendieron los cuatro partidos que
se encontraban en el poder y también el prin-
cipal partido de la oposicion, el partido social-
democrata. Tomando como punto de partida
dicha propuesta, la coalicion liberal-conserva-
dora en el Gobierno formulo los principios ge-
nerales de la reforma que fueron adoptados por
el Parlamento en junio de 1994. En ese momento
se constituy6 un grupo de trabajo compuesto
por los partidos representados en el Parlamento
favorables a la reforma al que se encargé que
tradujera dichos principios generales en un pro-
yecto de ley. Aunque en septiembre de 1994, tras
un cambio de la mayoria, el partido socialde-
macrata volvio al poder, el proceso de reforma
no se vio mayormente afectado. La composicion
del grupo de trabajo parlamentario encargado
de elaborar los proyectos de ley tampoco resultd
modificada. Al mismo tiempo, un debate en el
seno del partido socialdemécrata frente al cual
la oposicién manifesté su postura dio lugar a
nuevas negociaciones entre los cinco partidos
que apoyaban la reforma. Finalmente, el pro-
yecto de reforma del régimen de pensiones se
presento al Parlamento en la primavera de 1998
y se adopt6 en junio de 1998.



En Espafia, durante los afios noventa se ma-
nifest6 una voluntad comparable de lograr un
consenso entre las principales fuerzas politicas
(véase Lagares Pérez, 1999). Ante la preocu-
pante situacidon del régimen de pensiones y
considerando las dificultades con que trope-
zaba la reforma, el Parlamento decidié en fe-
brero de 1994 constituir un grupo de trabajo
compuesto por representantes de todos los
grupos parlamentarios. Las labores de dicho
grupo llevaron un afio mas tarde, en febrero de
1995, a la conclusion de un acuerdo politico
entre todos los partidos, el denominado «Pacto
de Toledo». El objetivo del mismo era conso-
lidar el régimen de pensiones existente evi-
tando que el tema se convirtiera en uno de los
elementos en juego que pudiera ser utilizado
por los partidos politicos en periodos electo-
rales. Se puede citar asimismo el ejemplo de los
Estados Unidos, que reformaron el régimen na-
cional de pensiones en 1983 mediante un
acuerdo completamente inhabitual entre repu-
blicanos y démocratas.

Alemania, sin embargo, aporta un ejemplo
contrario a este respecto, a pesar de que existe
una larga tradicién de busqueda de consenso,
especialmente en materia de pensiones. Re-
cientemente se rompid esta tradicion que, como
excepcién que de alguna forma confirma la
regla, muestra lo dificil que es aplicar unas de-
cisiones que se han adoptado unilateralmente.
En 1997, el altimo Gobierno del presidente
Kohl impuso su reforma a pesar de la oposicion
del partido socialdemocrata y de los sindicatos.
Tal imposicion se reflejé evidentemente en los
resultados de las elecciones y es muy probable
que haya contribuido a la derrota de los demoé-
crata-cristianos en 1998. Con posterioridad al
cambio de mayoria, el nuevo Gobierno puso en
tela de juicio la legislaciéon adoptada. A partir
de ese momento, se retomaron los hilos de la re-
forma sobre la base, en un primer momento, de
un acuerdo entre los socialdemdcratas y el par-
tido de los verdes, amplidndose después el de-
bate para abarcar a las otras fuerzas politicas y
sociales.

Este deseo de lograr un compromiso y de
llegar al consenso se suele traducir en una in-
tensa implicacidn de los interlocutores sociales,
en particular la de los sindicatos. El caso es-
pafiol ilustra claramente ese fenédmeno. Tras la
conclusion del Pacto de Toledo entre los grupos
parlamentarios, el Gobierno negocié directa-
mente un acuerdo con las dos grandes organi-
zaciones sindicales, a saber, Comisiones
Obreras (CC.00) y la Uni6n General de Traba-
jadores (UGT). Mediante dicho acuerdo, deno-

minado «acuerdo de consolidacién», se trataba
de prolongar en el plano social el acuerdo ob-
tenido en el ambito politico entre los partidos.
Los empleadores, que formularon sus reservas
respecto de la viabilidad financiera del Pacto de
Toledo, no quisieron asociarse a la iniciativa.
Seguidamente, el Gobierno presenté al Parla-
mento un proyecto de ley que traducia los prin-
cipios generales contenidos en el Pacto de To-
ledo y en el acuerdo de consolidacion logrado
con las organizaciones sindicales, que fue apro-
bado en julio de 1997. Mas recientemente, en
abril de 2001 se firmo un nuevo Acuerdo para la
Reforma del Sistema de Pensiones. En esta oca-
sién el Acuerdo fue suscrito entre el Gobierno,
el sindicato Comisiones Obreras (CC OO) y la
patronal CEOE y, en cambio, no lo hizo el sin-
dicato Unidn General de Trabajadores (UGT).
En Italia se actud de forma similar y, al igual
que en Suecia, se llevd a cabo una profunda re-
forma del régimen de pensiones (véase Antichi
y Pizzuti, 1999; Reynaud y Hege, 1996). En
1994, tras una primera reforma efectuada por el
Gobierno Amato en 1992, en una coyuntura de
crisis monetaria, el Gobierno Berlusconi intentd
hacer pasar un conjunto de medidas a pesar de
la oposicion de los sindicatos, lo que dio lugar
aunimportante conflicto social en octubre y no-
viembre de 1994. Tras una serie de huelgas or-
ganizadas en varias ciudades, los sindicatos
convocaron a una huelga general de un dia de
duracion que tuvo un éxito sin precedentes des-
pués de muchos afios. A partir de ese momento,
la movilizacion contra el proyecto fue en au-
mento y condujo principalmente a una mani-
festacion particularmente numerosa en Roma.
Bajo la amenaza de una nueva huelga general,
el Gobierno lleg6 finalmente a un acuerdo con
los sindicatos que privaba al proyecto inicial de
sus principales disposiciones. Posteriormente,
el Gobierno de Lamberto Dini decidi6 negociar
directamente el contenido de la reforma con las
tres organizaciones sindicales (CGIL, CISL y
UIL). A continuacion presenté e hizo adoptar
en el Parlamento un proyecto de ley que reto-
maba los términos del acuerdo logrado con las
organizaciones sindicales. Por otra parte, Aus-
tria constituye asimismo otro buen ejemplo de
participacion sindical en el proceso de elabora-
cion de la reforma del régimen de pensiones. La
reforma de 1997 fue el resultado de una larga
negociacion entre el Gobierno y los sindicatos,
lo que en Austria ha sido hasta la fecha una
forma de actuar clasica que incluso se sigue en
ambitos que sobrepasan el de las pensiones.
En este contexto general en el que es pre-
ponderante el deseo de buscar el consenso y la
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continuidad, el Reino Unido aparece como un
caso aparte. La alternancia entre laboristas y
conservadores posterior a la Segunda Guerra
Mundial ha conllevado, de forma regular, im-
portantes cambios en la politica de pensiones.
En términos generales, en el Reino Unido el
deseo de lograr un consenso en materia de pen-
siones es muy débil. EI Gobierno utiliza la ma-
yoria de que dispone en el Parlamento para
hacer pasar sus propuestas, y asi desde los afios
sesenta se ha asistido a lo que podriamos de-
nominar un «régimen de alternancia» (Davies,
1999, pags. 23 y 24): los anteproyectos presen-
tados por el Gobierno de la mayoria eran siste-
maticamente cuestionados cuando tenia lugar
un cambio de mayoria. Durante todo este pe-
riodo los sindicatos apoyaron invariablemente
al partido laborista y las organizaciones de em-
pleadores dieron su apoyo la mayoria de las
veces — aunque no siempre — a las propuestas
de los conservadores. La incertidumbre e ines-
tablidad inherentes a este tipo de esquema con-
lleva, al mismo tiempo, un problema de con-
fianza respecto a la perennidad de las promesas
y la coherencia del conjunto del régimen na-
cional de pensiones.

Equidad, redistribucién y periodo
de transicion

Los debates sobre las pensiones estan pro-
fundamente marcados por las diversas coyun-
turas nacionales, y en particular por las carac-
teristicas de los regimenes vigentes, los cuales
tienen su propia inerciay son en si mismos una
expresion de una eleccion anterior de las socie-
dades de que se trata. Sin embargo, una com-
paracion internacional de los procesos de re-
forma en estos ultimos afios permite destacar
dos cuestiones fundamentales comunes a los
diferentes marcos nacionales: por un lado, la
concepcidn de los regimenes que prevén unare-
distribucién y equidad vy, por otro, el caracter
gradual de la transicién entre el régimen ante-
rior y el nuevo régimen.

Italia, que junto con Suecia constituyen
ejemplos de reforma profunda del régimen de
pensiones en los paises industrializados, ilustra
claramente el caracter central de esos dos temas
en los debates (véase Reynaud, 1997a). Asi, uno
de los principales elementos de la reforma ita-
liana consistié en romper la Idgica de una dife-
renciacién sobre una base clientelista e intentar
que el régimen de pensiones fuera mas equita-
tivo. Ese deseo de equidad, que comparte el
conjunto de los actores, se tradujo principal-
mente en la armonizacion de los regimenes
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aplicados a las distintas categorias profesio-
nales y en la supresion del mecanismo de re-
distribucion que favorecia a los que mas tenian.
El concepto de equidad en que se apoyaba la
reforma consistia en establecer una estricta
proporcionalidad entre las prestaciones y el es-
fuerzo contributivo. Los mecanismos internos
de redistribucion del régimen son limitados,
por lo que se establecié un dispositivo de asis-
tencia totalmente independiente del régimen
de seguros para garantizar una pension mi-
nima segun los recursos.

Este concepto de equidad se encuentra tam-
bién en la reforma del régimen sueco, pero de
forma mas general la tendencia que consiste en
establecer un vinculo més directo entre las
prestaciones y el monto de las cotizaciones
aportadas se encuentra en la mayoria de las re-
formas introducidas en los paises industriali-
zados, sobre todo en la Unién Europea. El tema
central de los debates es el equilibrio que se
debe conseguir entre las prestaciones que co-
rresponden a una estricta l6gica de contrapar-
tida y las que no constituyen la contrapartida
de las cotizaciones pagadas, es decir, se trata de
distinguir la parte proveniente de las cotiza-
ciones de la que tiene su origen en la solida-
ridad. Desde esta perspectiva, se plantea el di-
lema de decidir cual es el periodo o las
actividades para las que se les deben conceder
«derechos gratuitos»: desempleo, maternidad,
ocupaciones penosas, estudios, cuidado de los
hijos, atencion a las personas de edad avanzada
o invélidas, entre otras. Esta forma de actuar,
que permite ver con claridad las transferencias
realizadas, exige que se elija explicitamente en
materia de redistribucidn y justicia. Tal eleccion
se refiere tanto al tipo y formas de la solidaridad
que se deben establecer como a la parte que le
corresponde a cada uno de los actores — tra-
bajadores, empleadores, Estado — en la finan-
ciacion de las pensiones.

El otro elemento clave de las reformas es el
periodo de transicion entre el régimen antiguo
y el nuevo. El tiempo es una dimensién funda-
mental en materia de pensiones. El horizonte
temporal de los regimenes es de muy largo
plazoy la introduccion de reformas, sobre todo
en los regimenes que han llegado a su fase de
madurez, s6lo puede concebirse de forma muy
gradual. La transicion de un régimen a otro
plantea el problema de las promesas existentes
y de los derechos adquiridos que exigen, por
meras razones de credibilidad, que dicho pro-
ceso de transicion no se lleve a cabo de forma
radical. En Italia, por ejemplo, éste es uno de los
puntos principales en la negociacion entre el



Gobierno y los sindicatos. El problema se solu-
cion6 mediante la distincion entre tres pobla-
ciones de trabajadores: los que recién se inte-
gran al mercado laboral; los trabajadores con
menos de 18 afios de cotizacion a finales del afio
1995, y los trabajadores con 18 afios 0 mas de
cotizacion en la misma fecha. A la primera ca-
tegoria se le aplica el nuevo régimen en su to-
talidad. A la segunda se le aplica el antiguo ré-
gimen respecto de los derechos adquiridos
hasta finales de 1995, y el nuevo respecto a los
adquiridos a partir de 1996. El tercer colectivo
se rige enteramente por el régimen antiguo.

Del mismo modo, la reforma sueca prevé la
introduccion gradual del nuevo régimen de
pensiones en funcién del afio de nacimiento de
los afiliados. Las pensiones de las personas na-
cidas en 1954 o con posterioridad a esa fecha se
rigen completamente por el nuevo régimen.
Las de las personas nacidas entre 1935 y 1953
se basan en los dos regimenes a la vez: 19/20
de las pensiones por el antiguo régimen y 1/20
por el nuevo para las personas nacidas en 1935;
18/20 y 2/20 para las nacidas en 1936, etc.
Ademas, para las personas que se encuentran a
caballo entre los dos regimenes se previé un
mecanismo que garantiza que los derechos ad-
quiridos antes de 1995 en el nuevo régimen no
daran lugar a una pensién inferior a un nivel
determinado (el de la pension complementaria
que hubieran obtenido en virtud del antiguo
régimen).

Seguimiento y reorientacion
de los regimenes

El ejemplo de los paises industrializados
muestra por otra parte la importancia que, mas
alla de las reformas especificas, revisten los me-
canismos de seguimiento. En un ambito tan téc-
nico como el de las pensiones resulta esencial,
en primer lugar, disponer de informacién fide-
digna, es decir, al mismo tiempo fiable y acep-
table por parte de los diferentes actores, sobre
la situacién financiera de los regimenes y su
evolucién. Una informacion de ese tipo pro-
porciona unabase pararealizar andlisis, debatir
y adoptar decisiones de caracter politico con
conocimiento de causa entre las diferentes op-
ciones posibles. La forma de realizar este apren-
dizaje técnico varia de un pais a otro. En el
Reino Unido, por ejemplo, tal funcion la realiza
unainstitucion independiente en el seno de una
estructura gubernamental, el Actuario del Go-
bierno y su Departamento (Government Ac-
tuary’s Department). En los Estados Unidos, el
control financiero esta a cargo del consejo de

administracion de las cajas de la seguridad so-
cial (en las que debe estar obligatoriamente re-
presentado el partido de la oposicion). En Ale-
mania, se encargan de ello instituciones
reputadas y dignas de crédito como la federa-
cion de instituciones de la seguridad social y
pensiones, la Oficina Federal de Estadisticas y
el Banco Federal. Las formulas del céalculo de
las pensiones varian segun las circunstancias
nacionales, pero el aspecto esencial que cabe
destacar de los diferentes ejemplos es que los
datos técnicos relativos a los regimenes estén
disponibles y sean fidedignos.

En la mayoria de los paises se tiende a cons-
tituir 6rganos consultivos o grupos de trabajo
para que participen, con caracter permanente o
esporadico, en los procesos de decisidon en ma-
teriade pensiones. En algunos paises como Ale-
mania, Estados Unidos y Japon, desde hace va-
rios afios los consejos consultivos forman
incluso parte integrante de los procesos de se-
guimiento y revisién periddica del régimen. El
Jap6n es particularmente sistematico en su
forma de actuar. La ley de este pais prevé, en
efecto, que se lleve a cabo obligatoriamente un
examen del régimen de pensiones como mi-
nimo cada cinco afios. Los consejos consultivos,
con distintas denominaciones (Sozialbeirat en
Alemania, Advisory Board en los Estados
Unidos, Nenkin shingikai en el Japén, Consejo de
orientacion de las pensiones en Francia, entre
otros), alli donde existen, tienen una composi-
cion bastante similar: representantes de las or-
ganizaciones patronales y sindicales, universi-
tarios y personalidades competentes. En un
ambito tan complejo y técnico como el de las
pensiones, esos consejos constituyen un lugar
en que se examina el régimen y se establecen
los compromisos, lo que influye a su vez en la
decision del legislador. En varios paises, son los
grupos de trabajo parlamentarios los que han
desempefiado un papel fundamental en el pro-
ceso de reformay que ha permitido el consenso
sobre un tema potencialmente conflictivo. En
Suecia, como se ha mencionado anteriormente,
los proyectos de ley de reforma fueron elabo-
rados por un grupo constituido en 1994 por re-
presentantes de los cuatro partidos en ese mo-
mento en el poder y del principal partido de la
oposicién, el partido socialdemoécrata. Asi-
mismo, en Espafia, gracias al trabajo del grupo
de representantes de todos los grupos parla-
mentarios se consiguid concluir el Pacto de
Toledo.

En general se puede constatar que, parale-
lamente a los mecanismos institucionalizados,
el debate sobre las pensiones que se plantea en
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los diferentes paises adopta diversas formas.
Puede ser el resultado de la creacién de comi-
siones especiales, la elaboracion de mdaltiples
informesy libros blancos, la organizacién de co-
loquios 0 encuentros propuestos por el poder
politico, entre otras. En términos generales, pa-
rece que el debate sobre las pensiones tiende a
salirse en gran medida del marco institucional
habitual y a ocupar gran parte del ambito pu-
blico haciendo posible la intervencion de una
multitud de actores. Todo ello es una manifes-
tacién de la importancia y la complejidad del
tema de las pensiones. Lo anterior lleva asi-
mismo a preguntarse sobre la nocién misma de
reforma en la materia. A menudo se tiende a
mencionar «la» reforma de las pensiones, como
si «una» reforma pudiera solucionar el pro-
blema de una vez por todas. Sin embargo, lo
que en realidad esta en juego no es precisa-
mente discutir sobre la necesidad de reformar,
sino mas bien sobre la necesidad de reorientar
constantemente los regimenes de pensiones
segun los procesos que les afecten, para poder
garantizar su viabilidad a largo plazo.
Aunque por lo general cuando se analizan
las pensiones se utiliza el término «crisis», hay
que considerar que el proceso actual de adap-
tacion se inscribe, en realidad, en la propia 16-
gica de funcionamiento de unos regimenes de
pensiones que hoy han llegado a un estado de
madurez. Lo propio de ellos es justamente
poder adaptarse y su fuerza reside en esta ca-
pacidad de adaptacion que permite asegurar a
muy largo plazo la perennidad de los compro-
misos contraidos. Los regimenes de pensiones
constituyen en las democracias industriales
una forma privilegiada de llevar a cabo elec-
ciones concertadas respecto de la redistribucion
de los ingresos y la seguridad posterior a la ac-
tividad profesional. Se trata asimismo de un
instrumento clave para la consecucién de un
nuevo equilibrio entre el trabajo, el ocio y la for-
macion a lo largo de la vida. Lo que hoy estaen
juego es como brindar los medios para que las
elecciones colectivas sean una realidad. La re-
forma de las pensiones, por ultimo, nos obliga
aconsiderar una cuestion mas ampliay es la de
la democracia y su funcionamiento concreto en
las sociedades industriales contemporaneas.

Bibliografia

Antichi, Massimo, y Pizzuti, Robert. 1999. «Le systeme de re-
traite public en Italie: observations sur les réformes ré-
centes et les modalités de contrdle de leur application»
(<El régimen publico de pensiones en Italia: observa-
ciones sobre las reformas recientes y las modalidades de
control de su aplicacion»), en Reynaud, 1999, Ginebra,
OIT, pag. 99,

Brooks, Sarah, y James, Estelle. 1999. «The Political Economy
of Pension Reform», presentado en la World Bank Rese-
arch Conference, 14 y 15 de septiembre.

IRES. 1997. Chronique internationale de I'IRES, nimero espe-
cial: «L’avenir des retraites en débat» («EI futuro de las
pensiones a debate»), niim. 48, septiembre.

Davies, Bryn. 1999. «La structure de la réforme des retraites
au Royaume-Uni», en Reynaud, 1999, Ginebra, OIT,
pags. 11-24.

Gillion, Coliny colaboradores. (directores de la publicacion).
2000. Social Security Pensions: Development and reform, Gi-
nebra, OIT.

Lagares Pérez, Ana Maria. 1999. «Le processus de réforme
des retraites en Espagne» («El proceso de reforma de las
pensiones en Espafia»), en Reynaud, 1999, pags. 101-110.

Myles, John, y Pierson, Paul (de préxima publicacion). «The
Comparative Political Economy of Pension Reform», en
Paul Pierson (director de la publicacién): The New Poli-
tics of the Welfare State, Oxford, Oxford University Press.

Palier, Bruno, y Bonoli, Giuliano. 2000. «La montée en puis-
sance des fonds de pension: une lecture comparative des
réformes des systemes de retraite, entre modele global et
cheminements nationaux», El afio de la regulacién, vol. 4,
pags. 209-250.

Reynaud, Emmanuel (director de la publicacién). 1999. Ré-
forme des retraites et concertation sociale: Royaume-Uni,
Etats-Unis, Allemagne, Japon, Suéde, Italie et Espagne, Gi-
nebra, OIT.

—.1997a. «<Réforme des retraites en Italie: principaux aspects
et questions soulevées», Revista de economia financiera,
nam. 40, marzo, pags. 65-84.

—. 1997h. «France: A National and Contractual Second Tier»,
en Martin Rein y Eskil Wadensjo (directores de la publi-
cacion): Enterprise and the Welfare State, Cheltenham, Reino
Unido, Edward Elgar, pags. 65-69.

Reynaud, Emmanuel, y Hege, Adelheid. 1996. «Italie: une
transformation fondamentale du systéme de retraite»
(«Italia: unatransformacion fundamental del régimen de
pensiones»), Revista internacional de la seguridad social
3/96, pags. 79-89.

Wadensjo, Eskil. 1999. «Suede: les révisions des régimes pu-
blics de retraite» («Suecia: revisones de los regimenes pu-
blicos de pensiones»), en Emmanuel Reynaud (director
de la publicacion): Réforme des retraites et concertation so-
ciale, Ginebra, OIT, pégs. 67-81.

12




Vision de conjunto

Seguridad social:
hacia un compromiso renovado
con una prestacion de caracter universal

Mohsen Ben Chibani

Especialista en seguridad social
Confederacion Internacional

de Organizaciones Sindicales Libres (CIOSL)

Respecto del tan controvertido debate sobre
la seguridad social tal vez convenga recordar
que unos de los principales mandatos de la Or-
ganizacion Internacional del Trabajo (OIT)
sigue siendo «extender las medidas de segu-
ridad social para garantizar ingresos bésicos a
quienes los necesiten y prestar asistencia mé-
dica completa»'.

Aun asi, no cabe duda alguna de que mu-
chos sistemas de proteccion social sufren pre-
siones. Alli donde hasta ahora han funcionado
los regimenes de seguridad social se plantean
interrogantes sobre la viabilidad de los mismos;
en muchos lugares también existe la acuciante
necesidad de crear las tan necesarias redes de
seguridad social y actualmente hay propuestas
de reforma que cuestionan el caracter publico
de determinados regimenes.

Cabe esperar que del debate general del tema
que tendra lugar en junio de 2001 durante la
Conferencia Internacional del Trabajo surja un
renovado compromiso de la OIT y de sus man-
dantes para salvaguardar, desarrollar o ampliar
el marco normativo que se funda en valores y
principios universales. El reto no reside en «pri-
vatizar» o no la seguridad social, cuestion en
torno a la cual algunos intentan orientar el de-
bate, sino mas bien en modernizar y optimizar
los sistemas; ampliar y aumentar las presta-
ciones y, sobre todo, extender la proteccion al
mayor namero posible de personas. Tal es la opi-
nion de muchos dirigentes y organizaciones sin-
dicales por lo que atafie al futuro de la seguridad
social, que al tiempo que examinan las solici-
tudes de que se vuelva a definir la funcién del
Estado en materia de bienestar, también tratan
de hacer valer los propios argumentos en calidad
de interlocutores importantes en este debate.

Proteccion social y mundializacién

Habida cuenta del rapido crecimiento del
sector informal, de las ensefianzas de la crisis
asiatica y de la rapida transformacion de las
economias de los paises en transicion, salta a la
vista que la mundializacion exige que el sector
social se fortalezca, no que se debilite. Cabe re-
cordar que mas de la mitad de la poblacién
mundial no dispone de sistema alguno de se-
guridad social. En Africa subsahariana y en
Asia meridional, la proteccion social se cifra
entre el 5y el 10 por ciento de la poblacion ac-
tiva y tiende a disminuir. En la India, por
ejemplo, a mediados del decenio de 1990,
apenas un 10 por ciento de la poblacion activa
trabajaba en el sector estructurado o estaba am-
parado por la seguridad social; 10 afios antes,
el porcentaje era del 13 por ciento. En América
Latina, los porcentajes se cifran entre el 10 y el
80 por ciento pero tienden a estancarse.

En el sudeste asiatico oscilaentre un 10 y un
100 por ciento, segun el pais y, gracias a lo
aprendido en la crisis asiatica, esta experimen-
tando un lento crecimiento. En los paises en
transicion de Europa oriental, el porcentaje
varia de un 50 aun 80 por ciento, y en los paises
mas industrializados asciende casi al 100 por
ciento. En un informe publicado el afio pasado
por la CIOSL? se subraya que es importante
evitar laexclusion y la marginacion, no sélo por
razones obvias de caracter social y econémico,
sino también para garantizar que la participa-
cion en el proceso politico, corazén de la de-
mocracia, no se debilite.

Frente a los programas de ajuste estructural,
que han desprovisto de seguridad social a sec-
tores enteros de la poblacion, y al peligro de
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averia que acecha a los mecanismos de apoyo
tradicionales en todas partes, los sindicatos
estan cada vez mas convencidos de que la se-
guridad social forma parte del didlogo social y
que cada interlocutor debe asumir sus respon-
sabilidades.

Africa abre caminos

«Desde que el jefe de Estado aceptara dejar
en manos de los interlocutores sociales la ad-
ministracion del sistema de seguridad social,
pasamos de un déficit cronico a una reserva de
15.000 millones de francos CFA (21 millones de
doélares de los Estados Unidos)», informd
Madia Diop, Secretario General de la Confede-
racion Nacional de Trabajadores del Senegal
(CNTS), a sus colegas trabajadores reunidos en
la conferencia sindical sobre proteccion social
que tuvo lugar hace poco en Abidjan. Convo-
cada por la AFRO, Organizacion Regional Afri-
canade la CIOSL, esta conferencia reunié a sin-
dicalistas de 20 paises africanos de lengua
francesa y representantes de la OIT para tratar
del futuro de laseguridad social en el continente.
Tal como sefialara el decano de los sindicalistas
africanos, una impresién de que se trataba de
algo conocido (déja vu) inundaba la sala de reu-
niones: el sobrino de un presidente, nombrado
administrador de los fondos de la seguridad so-
cial; un ministro que cobré 7.000 millones de
francos CFA por la construccion de un hospital,
cuando las facturas totalizaban a penas la mitad
de esa suma; un dignatario del régimen que uti-
liz6 fondos de la seguridad social para costear-
se un viaje al extranjero.

El discurso desencadend una alud de anéc-
dotas, a cual més pintoresca, desde la compra
de un avion jet por parte de un dignatario afri-
cano hasta la construccion de un aeropuerto. En
resumen, todas las prebendas que se ofrecieron
aquellos a quienes se confi6 la administracién
de fondos de la seguridad social. Ninguno de
los participantes impugné el analisis del repre-
sentante del Banco Mundial que declar6 cate-
goricamente que «en muchos paises, los sis-
temas de seguridad social se han convertido en
la vaca lechera de los Estados en una desenfre-
nada carrera hacia la bancarrota».

Los sindicalistas condenaron los excesos co-
metidos por los Estados en lo que respecta a la
administracion de los fondos de la seguridad
social pero, a la vez, se opusieron enérgica-
mente a los planes que preconizan las institu-
ciones financieras internacionales con miras a
privatizar los sistemas. Los dirigentes sindi-
cales de Africa convinieron en que «el Estado
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debe asumir su responsabilidad de regulador
del sistema de seguridad social y permitir que
los interlocutores sociales lo administren». De
hecho, cualquier andlisis de la crisis del sistema
de seguridad social en los paises africanos de
lengua francesa que se circunscriba a la fun-
cion, a veces dudosa, cumplida por los go-
biernos dara una vision parcial del panorama.

Tal como se ha indicado, actualmente el sis-
tema de seguridad social de dichos paises da
proteccién en promedio al 10 por ciento de la
poblacion activa. La gente que no trabaja en el
sector estructurado queda excluida y las pres-
taciones se limitan a pensiones y asignaciones
familiares.

En el Convenio niim. 102 de la Organizacion
Internacional del Trabajo (véase recuadro) se
enumeran nueve ambitos de proteccion; en el
mejor de los casos, los sistemas de los paises
africanos de lengua francesa cubren seis, seglin
Albertine Bankole, Administradora de Mano
de Obra de Benin y autora de un informe sobre
la situacion de la seguridad social en Africa’.
Ningun sistema prevé prestaciones de desem-
pleo. «Salvo en paises como Argelia y Gabon,
donde hay sistemas nacionales de seguro de en-
fermedad, la atencion médica y el pago de li-
cencia por enfermedad se dejan a la iniciativa
del empleador, cuyo aporte suele ser parcial y
temporario», afirma la especialista.

Asi pues, los sistemas existentes distan
mucho de cumplir con todos los requisitos.
Hace poco, un dirigente del sindicato nacional
de trabajadores del Congo explicaba que antes
«un trabajador o un campesino enfermo podia
recibir tratamiento en un hospital del Estado
por un precio médico. Hoy dia, debe procu-
rarse una receta y tiene que pagar los medica-
mentos que, a menudo, Son Muy caros 0 esca-
sean». Las prestaciones familiares, en los paises

El Convenio sobre la seguridad social (nor-
maminima),1952 (nim.102) estipula normas
minimas en los nueve ambitos siguientes:

e asistencia médica

« enfermedad

* desempleo

. vejez

e accidente del trabajo y enfermedad
profesional

* prestaciones familiares

* maternidad

e invalidez

* prestaciones de sobrevivientes




africanos de lengua francesa, oscilan entre 200
y 2.000 francos CFA por hijo y por mes, es decir,
tres délares como mucho. «Las asignaciones si-
guen siendo las mismas desde hace décadas»,
deploraba Felix Ibara, dirigente sindical de
Congo Brazzaville. Lasituacién es semejante en
todos estos paises y en la mayor parte de Africa
la lista oficial de enfermedades profesionales
reconocidas se sigue basando en la de los paises
industrializados y, por lo tanto, deja de lado en-
fermedades propias del continente africano.

Durante mucho tiempo, las redes de apoyo
tradicionales, centradas en la familia o la co-
munidad, suplieron las carencias institucio-
nales: en algunos casos, un trabajador podia
subvenir a las necesidades de varias genera-
ciones de su familia. Pero llegaron los ajustes
estructurales. Muchos sindicalistas les imputan
la agudizacion del desempleo, exacerbado por
el éxodo rural que continda inexorablemente.
En el Camerun, el desempleo se cifra en un ele-
vado 29 por ciento de la poblacion activa, y en
Guinea hubo un recorte del 16 por ciento del
personal de la administracion publica.

En la Republica Democréatica del Congo,
que tiene una poblacion de 45 millones de ha-
bitantes, hay tan s6lo un millén de trabajadores.
De ahi que las cotizaciones a la seguridad so-
cial estén disminuyendo a un ritmo vertigi-
noso. En C6te d’lvoire, el fondo de la seguridad
social recibe menos aportes que en 1990.

Otro factor determinante es la evolucion de-
mogréfica. «<En 1972, en el Senegal habia cinco
trabajadores activos por pensionado. Actual-
mente, la proporcién es de dos por dos», sefiala
Madia Diop. La misma tendencia se constataen
Tanez, donde, segun la Union General Tune-
cinadel Trabajo (UGTT), en 1960 habia ocho tra-
bajadores activos por pensionado y, hoy dia, la
proporcién es de cuatro a uno.

Tampoco hay que olvidar cuestiones de
orden econdmico a raiz de las cuales los sindi-
catos han tenido que dirigirse al sector informal
para ampliar las estructuras de apoyo a la se-
guridad social. Mas alla del toépico, aunque sea
cierto, de lustrabotas, vendedores ambulantes
y comerciantes muy pobres, en el sector no es-
tructurado la evasion de impuestos también es
proverbial.

Segun Célestin Nansis, especialista de la se-
guridad social, de Benin, unaencuesta nacional
revel6 que un 59 por ciento de la gente que tra-
baja en el sector informal gana lo suficiente
como para cotizar al sistema de seguridad
social.

Sabido es que un sistema de seguridad so-
cial bien administrado puede cumplir una fun-

cion esencial en lo que respecta a reducir la po-
breza, principalmente mediante los requisitos
que impone para adquirir y conservar dere-
chos. A este respecto citemos el ejemplo de las
asignaciones familiares, porque gracias a di-
chos requisitos se reduce la mortalidad mater-
noinfantil, ya que para beneficiarse de la pres-
tacion, la asegurada tiene que someterse a
controles médicos. Ademas, propician la edu-
cacion de los hijos pues se deben presentar cer-
tificados de asistencia a la escuela. Los sindi-
catos africanos entienden que la seguridad
social «debe basarse en principios de equidad
y justicia social teniendo en cuenta que todos
los trabajadores deben estar cubiertos por la se-
guridad social.» Argumento que nunca resultd
tan patente como en la crisis asiatica.

Ensefianzas de la crisis asiatica

«Los afios de crecimiento espectacular lle-
varon a los dirigentes de los paises de Asia a
creer que el crecimiento de por si proporcio-
naba una red de seguridad social. Todos hemos
visto los dafios que provocé esta creenciax», dijo
Takashi Izumi, Secretario General de la APRO,
Organizacién Regional para Asia y el Pacifico
de laCIOSL. APRO habia denunciado, repetida
y firmemente, la economia estilo casino que se
practicabaen el continente y la falta de una pro-
teccion social digna de ese nombre. Desgracia-
damente, los hechos demostraron que los sin-
dicatos estaban en lo cierto.

Por lo general, la seguridad social en Asia se
limitaba a los fondos de jubilacién, atencion
médica y seguro de accidentes en el lugar de
trabajo, y sélo en el sector estructurado. Salvo
contadas excepciones, no habia seguro de de-
sempleo. «La red de seguridad social equivale
a los ahorros de personas y familias, y la fun-
cion del Estado practicamente no existe», de-
claré la OIT. Las devaluaciones repetidas y el
derrumbe de las instituciones financieras de
Asia redujo el ahorro personal a cero. Lo que es
peor, la tan mentada disminucién del nivel de
pobreza a principios del decenio de 1990 no
pudo apreciarse; fue todo lo contrario. Araiz de
la rdpida expansion del sector informal, la gran
migracion de la fuerza de trabajo y la falta de
proteccion social, el riesgo de una explosion so-
cial no escap6 a las organizaciones sindicales ni
ala OIT, que advirtieron de los peligros apenas
estallé la crisis. Los acontecimientos en paises
como la Republica de Corea, Indonesia, Ma-
lasia y Tailandia confirmaron ese anélisis.

Ya no hace falta presentar pruebas de la im-
portancia que reviste contar con un sistema de
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seguridad social que sea eficaz, ya que actual-
mente esta cuestion figura entre las principales
prioridades de los sindicatos de la region, a
juzgar por el articulo de Anne Drouin sobre el
tema en el presente nimero.

Cambios dificiles en Europa oriental

El desafio ha sido algo distinto en los paises
del ex bloque oriental, donde el hecho de haber
abandonado los sistemas de seguridad social
basados en el Estado ha planteado multiples
problemas a los nuevos dirigentes.

¢Como pasar de un sistema estatal que, a
pesar de sus defectos, asegura un minimo nivel
de cohesion social, a otro que, aunque sea equi-
librado desde el punto de vista econémico, en-
trafia el peligro de afiadir méas sufrimientos a
una poblacidon sometida ya a rudas pruebas por
la reestructuracion?

Henri Lourdelle, a quien la Confederacién
Europea de Sindicatos (CES) encarg6 la redac-
cion del Libro blanco® sobre el tema, explica que
incluso si en algunos paises los sistemas de pro-
teccion social pertenecen a una vieja tradicion
que remontaa 1912, comoen Rumania,y a1918,
en Bulgaria, la integracion en el bloque sovié-
tico trajo aparejada una «mentalidad de asis-
tido» y la pérdida total de la nocién de respon-
sabilidad personal.

Los mismos defectos aquejan a los sistemas
actuales que funcionan mal: falta de transpa-
rencia entre gastos e ingresos, lo que implica
que los gastos no se controlan como es debido
y un sistema totalmente financiado por las em-
presas que no incluye cotizaciones de las per-
sonas interesadas. Paradojicamente, las pri-
meras medidas tomadas a fines de 1989, época
de laimplosién politica del comunismo, no me-
joraron la situacion. La precipitada arremetida
de soluciones «plenamente liberales» para pa-
liar las deficiencias del sistema «plenamente es-
tatal» no hizo sino complicar los problemas.
(Véase el articulo de Elaine Fultz y Markus
Ruck en este mismo nimero.)

En todos estos paises, el Estado presta aten-
cién de salud gratuita, excluyendo la atencion
odontoldgica. En Bulgaria, la Republica Checa,
Hungriay Polonia, la hospitalizacion es gratuita
pero comienzan a surgir sistemas privados, y en
Polonia ya hay clinicas financiadas por funda-
ciones dentro de los propios hospitales. Una de
las taras siguen siendo las «coimas» que a me-
nudo piden los médicos del sector publico, que
siguen muy mal pagados. Salvo en Bulgariay la
Republica Checa, la medicina sigue siendo gra-
tuita. Sin embargo, en Hungria y Polonia se ha

16

instituido un sistema por el cual los pacientes
deben pagar, incluso si luego se les reembolsa.

En general, el nimero de médicos en ejer-
cicio, de farmacias y de hospitales se juzga sa-
tisfactorio pero su distribucion geografica deja
que desear. Aqui, al igual que en el resto de Eu-
ropa, los intentos de racionalizar han tropezado
con la hostilidad de profesionales y usuarios.

Si el sistema de salud experimenta dificul-
tades, la situacion en lo que respecta a las pen-
siones es dramatica. Las pensiones, proporcio-
nales a la ocupacién y la edad, excepto en
Letonia, son insuficientes y suponen una gran
reduccion de ingresos. Frente a esta situacion,
esos paises han adoptado una estrategia de dos
vertientes.

En primer lugar, se modifico el criterio rela-
tivo a la edad. Por ejemplo, hacia el afio 2006, en
la Republica Checa la edad de jubilacion para
los hombres serd de 62 afios y para las mujeres
de 61. En segundo lugar, los fondos de pensién
se estan aprovisionando mediante iniciativas
fiscales. Actualmente, en la Republica Checa
existen 44 fondos de pension que abarcan a mas
de un millén de personas. Timidamente, Bul-
garia trata de emprender el mismo camino.

La gran novedad en Europa central y
oriental fue la introduccion del seguro de de-
sempleo, fendmeno que se habia desatendido
en las ex republicas populares. Dado que cada
quien debe empezar desde el principio, las so-
luciones varian de un pais a otro pero los prin-
cipios son idénticos. En Polonia, se lleva a cabo
un experimento original, ya que el pago de
prestaciones de desempleo depende del lugar
de residencia. El trabajador o la trabajadora que
pierde su puesto de trabajo cobra el seguro de
desempleo durante seis meses si vive en una
zona donde la tasa de desempleo es baja, y du-
rante un afio si reside en una zona donde re-
sulta dificil encontrar trabajo.

Ahora bien, una vez establecido el diagnos-
tico, ;cudl esel remedio? Los sindicalistas ponen
mucho cuidado en no echar todo por la borday
militan para que se conserve un sistema de se-
guridad social de prestacion universal. Los go-
biernos son mas reticentes pero, en general,
como quieren que su pais ingrese en la Union
Europea (UE), buscan soluciones acordes con el
«modelo social europeo», aun cuando haya in-
tentos de mantener a los sindicatos al margen
del manejo de los fondos sociales que, en mu-
chos casos, se sigue pensando que forman parte
del presupuesto del Estado y que, por lo tanto,
han de utilizarse como lo decida el gobierno.

Por consiguiente, los paises de Europa cen-
tral y oriental tendran que conciliar ley del mer-



cado y cohesién social. Huelga decir que existe
la gran tentacion de «privatizar» y, por ejemplo,
de poner el sistema de salud en manos del se-
guro privado, como se ha hecho en la Republica
Checa. «En este debate subyace el problema
fundamental de saber si la salud es un derecho
universal. Si lo es, no puede privatizarse
porque no entraria plenamente en los fines de
la economia de mercado, que terminaria por
aceptar Unicamente a quien debe pagar»,
afirma Henri Lourdelle, y afiade: «si la privati-
zacion fuera la panacea, la receta ya se hubiera
aplicado en otras partes».

De hecho, asi fue, pero rara vez dio resul-
tado por no decir mas. En los Estados Unidos,
patriadel neoliberalismo, el sistema privado de
atencion de salud no sélo es el mas caro del
mundo sino que ademas excluye a 44 millones
de estadounidenses que no disponen de cober-
tura médica alguna.

¢Han sido positivas las reformas
y la privatizacion en América Latina
o bien al contrario?

En los altimos decenios, los sistemas de se-
guridad social de América Latina han sido ob-
jeto de privatizacion y de reformas importantes
vinculadas con reformas de la legislacion la-
boral. El proceso ha entrafiado costos ingentes
que se justificaron argumentando que con la re-
forma «el sistema funcionaria mejor». Sin em-
bargo, los trabajadores argentinos y brasilefios
no tardaron en descubrir que la Gnica manera
de costear el déficit de la seguridad social ge-
nerado por la privatizacion era pagar mas im-
puestos.

Ademas, dado que en muchos casos la coti-
zacién de los miembros de los regimenes de
pension privados asciende hasta el 2 por ciento
del salario mensual para pagar los costos ad-
ministrativos de sus fondos de pension, cabe
preguntarse por qué esa cotizacion no guarda
relacion alguna con el monto de la pensién que
recibe el trabajador cuando se jubila.

Luis Anderson, Secretario General de la
ORIT, Organizacién Regional Interamericana
de Trabajadores, de la CIOSL, estima que los
fondos de pension privados no deben expo-
nerse a los altos indices de riesgo que supone
depender de los resultados de la economia en
la que se invierten (y los altibajos del ciclo eco-
noémico). «En los dltimos veinte afios, estas os-
cilaciones han sido muy pronunciadas en Amé-
rica Latina y las utilidades de los fondos se
resintieron. Lo que es més alarmante, los afi-
liados tal vez reciban una pensiéon demasiado

baja como para llevar un nivel de vida decoroso
cuando se jubilen», sefiala Luis Anderson.

Hay limites en cuanto a la medida en que se
pueden evaluar la eficienciay eficacia de los re-
gimenes de pensién privados, puesto que la fi-
nalidad de la mayoria de las reformas residia
en resolver el problema de financiar los servi-
cios, no de proporcionar fondos suficientes
para cumplir con los compromisos contraidos
con las futuras generaciones de pensionados.
La ORIT mantiene que hacen falta reformas
pero con el objetivo preciso de «garantizar que
los regimenes sean viables a largo plazo y de
mejorar considerablemente los servicios para
los afiliados, al menor costo posible».

La experiencia demuestra que las reformas
de la seguridad social pueden resolver los pro-
blemas de financiacion de los regimenes de
pensiones a corto plazo pero no solucionan el
problema fundamental de distribucion e
igualdad de jubilacion de las futuras genera-
ciones de trabajadores, ni la exclusién de los
grupos mas vulnerables, que cuando lleganala
edad de jubilacién pasaran a engrosar las filas
de los pobres propiamente dichos. Las reformas
no han garantizado la viabilidad a largo plazo,
que deberia ser la verdadera meta de los fondos
de pension.

Luis Anderson hablaba de la necesidad de
encontrar «unaformulaapropiaday viable para
los regimenes de pension en América Latinaque
incluyera a quienes siguen estando excluidos
(trabajadores del sector informal y trabajadores
rurales) y que fuera fiel a los principios de soli-
daridad y prestacion universal en cuanto marca
registrada de la seguridad social».

Aungue se ha escrito mucho acerca del fu-
turo de los sistemas de pensiones, en el Informe
de la CIOSL, de junio de 2000, se recuerda que
el 90 por ciento de las personas en edad de tra-
bajar no esta cubierto por ningln régimen de
seguridad social, y se afiade que «para muchi-
simos seres humanos, ser demasiado viejo para
trabajar o demasiado joven para morir implica
convertirse en una carga para su familia, que
también puede encontrarse en dificultades».

La CIOSL también advierte de los peligros
que entrafia dejar las pensiones libradas a los
caprichos de los mercados financieros. En
Chile, donde se privatizaron las pensiones, la
baja del mercado de valores en junio de 1998,
producto de la crisis asiatica, supuso una ame-
naza de estragos duraderos para el sistema de
fondos de pensiones. Los efectos serian 10 veces
mas graves en los paises méas pobres, despro-
vistos de sdlidas instituciones financieras,
sobre todo en Africa, donde en muchos casos
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instituciones como el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional presentan la privati-
zacién como la panacea.

A pesar de toda esta (onerosa) campana pu-
blicitaria de las pensiones privadas, en Europa
los sistemas publicos siguen suministrando un
88 por ciento de las prestaciones, y los regimenes
de pensién publicos no estan condenados a la
ruina como pretenden hacernos creer los defen-
sores de los planes de pensién privados. Aun
cuando no hay que minimizar los problemas re-
lativos al futuro a largo plazo de dichos sis-
temas, la realidad exige un método mas sobrio.
En los Estados Unidos, donde se reclama el
examen de determinadas esferas del sistema pu-
blico, los estudios revelan que las prestaciones
estan garantizadas para los préximos 37 afios, 0
incluso 75 afios, si el crecimiento econémico
mantiene el ritmo actual. «La privatizacion por
si misma no permitira abaratar los costos para
sufragar las jubilaciones de la generacién del
auge de la natalidad», comenta un experto ci-
tado en el informe de la CIOSL.

Carga o inversion

«La proteccion social no debe considerarse
una carga sino una inversion. Si bien es cierto
que hay que modernizarla, el Estado debe se-

guir desempefiando su funcion esencial de re-
gulador», asevera la CIOSL. Los sindicatos es-
peran que este mensaje sea claro para los dele-
gados que trataran este asunto en la proxima
reunién de la Conferencia Internacional del
Trabajo. El hecho de que sélo 40 paises hayan
ratificado hasta ahora el convenio fundamental
de la OIT sobre proteccion social, adoptado en
1952, y la constatacion de que existe la ten-
dencia de socavar mas aln esa proteccion tan
desigual son motivos suficientes para que la
OIT dé cabal prioridad a la seguridad social de
prestacion universal.

Notas

! OIT. 1944. Declaracion de Filadelfia, seccion 111, apar-
tado f).

2 CIOSL. 2000. A global priority — strengthening social pro-
tection in the 21 century, informe publicado con ocasién del
periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea General
de las Naciones Unidas: «Cumbre mundial sobre desarrollo
social y el futuro: en pos del desarrollo social para todos en
un mundo globalizado», Ginebra, junio.

® AFRO. 1998. The Social Security Situation in Africa, Prin-
ciples, Problems and Outlook, Abidjan, septiembre.

* Confédération européenne des syndicats. 1999. Livre
Blanc sur la protection sociale dans les pays d’Europe centrale et
orientale, coordinado y editado por Henri Lourdelle, Bruselas,
octubre.
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Africa

De la ayuda humanitaria
a una proteccidn sostenible

En Africa, en el periodo que precedié a la co-
lonizacion, la proteccién de las personas pobres
0 incapaces de asegurar su subsistencia se con-
sideraba como responsabilidad de la familia ex-
tensa o de la comunidad solidaria. Con la colo-
nizacion se instaur6 un nuevo régimen de
seguridad social acorde con el modo de pro-
duccion, el desarrollo econémico y el sistema
politico. Junto con nuevas férmulas de protec-
cion social, organizadas por las asociaciones ca-
ritativas, religiosas o sobre la base de criterios
étnicos en el sector urbano, surgieron formas
inéditas y mas organizadas de proteccion so-
cial. En un primer momento, las potencias co-
loniales ampliaron el ambito de aplicacién de
los regimenes de seguro social a sus ciudadanos
residentes en las colonias. La cobertura de los
trabajadores locales se concentré en los traba-
jadores de las zonas urbanas e industriales,
fundamentalmente para estabilizar la mano de
obra o para calmar a las organizaciones sindi-
cales que habian comenzado a movilizarse lu-
chando contra las injusticias. Pese a lo anterior,
la mayor parte de la poblacidn siguié estando
al margen de todo régimen de seguridad social:
el sistema en vigor era muy restringido tanto
desde el punto de vista de su cobertura (na-
mero de personas) como de las contingencias
contempladas (tipo de prestaciones). Fuera de
los accidentes del trabajo y las prestaciones de
invalidez de origen profesional, no existia en
ningln pais sino una prestacion — indepen-
diente de las cotizaciones — de pensiones a los
ciudadanos no africanos mayores de 60 afios,
como en el caso de Zimbabwe hasta 1976, pais
que, incluso después de la independencia, en
1980, no mantuvo sus prestaciones sino a las
personas que efectiva o potencialmente cum-
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plian con los requisitos establecidos en el pe-
riodo anterior a ésta.

En los paises franc6fonos, las contingencias
cubiertas concernian las prestaciones fami-
liares, las prestaciones por accidentes del tra-
bajo y las pensiones. Tuvieron que transcurrir
practicamente diez afios en algunos paises
hasta que se consiguiera mejorar las presta-
ciones existentes, como en el caso de las pen-
siones acordadas en el Africa francofona en el
marco de la accién del Instituto de Pensiones y
Prevision de Africa Occidental (cuya sigla en
francés es IPRAO). Con posterioridad a la in-
dependencia, en todos esos paises se ha man-
tenido la desigualdad en el plano de las pres-
taciones personales y se han realizado escasos
esfuerzos para ofrecer nuevas prestaciones y
para ampliar la cobertura abarcando otras ca-
tegorias de la poblacién.

Funcionamiento de los regimenes
de seguridad social

Por lo general, y casi en todos los paises, la
proteccion social cubre a menos del 10 por
ciento del total de personas por derecho propio
o derivado y los ingresos distribuidos apenas
alcanzan el 1 por ciento del PIB. La situacion de
los regimenes de pensiones se ha deteriorado de-
bido a las siguientes causas internas:

e En todo el mundo y casi en todos estos
paises la evolucion de la esperanza de vida
al nacer ha tenido consecuencias en los re-
gimenes de pensiones. Cada 10 afios la es-
peranza de vida al nacer ha aumentado 4
afos en promedio. En 1960, la esperanza de
vida a la edad de la jubilacién (55 afios) era
de 17 afios; en 1990 era de 19 afios. Hoy, la
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evolucion de la epidemia de VIH/SIDA,
gue ejerce una enorme influencia en el nivel
de la esperanza de vida, esta afectando se-
riamente a los trabajadores y es una carga
para las finanzas de los regimenes de pro-
teccion social.

El funcionamiento de esos regimenes se ha

visto afectado sobre todo por:

— la evolucién desfavorable del empleo;

— una gestion ineficiente y un dialogo so-
cial inexistente que hubiera podido con-
solidar la participacion de los interlocu-
tores sociales en la gestién de los
sistemas de seguridad social.

El funcionamiento administrativo y la organi-
zacion de las instituciones de la seguridad
social han presentado en algunos casos se-
rias deficiencias. En varios paises, dichas
instituciones no han podido establecer un
contacto operacional con los asegurados
porque no se llevan registros apropiados. La
demora excesivay las complicaciones buro-
craticas afectan a los asegurados impidién-
doles que paguen un porcentaje normal de
sus cotizaciones.

En casi todos los paises la viabilidad finan-
ciera del régimen no ha quedado siempre
asegurada. Las reservas técnicas, que de-
bieron haberse constituido para hacer frente
al pago de las prestaciones, no fueron de la
magnitud adecuada ni se administraron
con el rigor requerido. A las dificultades li-
gadas a la capacidad de gestion financiera
habria que agregar la inexistencia de opor-
tunidades de inversion porque en el seno de
las instituciones no existe ni una reglamen-
tacion, ni un marco juridico ni un sistema
de control apropiados. Por otra parte, las in-
versiones no se han hecho de conformidad
con las normas o no se ha podido garantizar
la contrapartida necesaria para hacer frente
alos compromisos contraidos con los asegu-
rados.

El costo administrativo de la gestion del ré-
gimen general de seguridad social es muy
elevado. Por ejemplo, en un pais de Africa
central el costo de un funcionario encargado
de distribuir prestaciones de un valor infe-
rior a 5 délares (rentas y pensiones) es de
3.000 dolares. Se trata sin duda de un caso
extremo pero que se repite en todos estos
paises.

La rentabilidad social de los regimenes
de proteccion social

En estas condiciones, en muchos paises las
prestaciones son inadecuadas o acumulan un
retraso de varios afios. La confianza en el sis-
tema se ha erosionado por completo.

Una crisis profunda y previsible

La crisis que afecta a los regimenes de pro-
teccion social es profunda. Desde 1986 los in-
gresos por habitante en los paises de Africa sub-
sahariana contindan bajando. Las inversiones
publicas son escasas. Aunque la presion demo-
graficaes elevada, el volumen de empleo ha ba-
jado y contintlia reduciéndose tanto en el sector
publico como en el privado. En ciertos casos y
sobre todo en el sector publico, los salarios se
han depreciado o no han acompafado la evo-
lucién (aumento) de los precios. Con el incre-
mento de la pobreza se ha reducido el consumo,
y como corolario de lo anterior numerosas em-
presas han cesado sus actividades y un gran na-
mero de trabajadores ha abandonado el sistema
de proteccion social perdiendo sus derechos a
las prestaciones de la seguridad social.

En menos de una generacion las discrepan-
cias socioeconémicas del mundo del trabajo se
han visto modificadas. A fines de los afios se-
tenta, todos los responsables de los paises y
buen nimero de tedricos consideraban que el
sector moderno seguiria constituyendo una
parte importante y sin duda creciente de la po-
blacién activa, y esto hasta el punto de que
nadie habia prestado atencion al hecho de que
la poblacion se estaba volcando hacia el sector
informal. En el curso del tercer decenio del de-
sarrollo (1980-1990), el fenémeno, que se creia
pasajero y como tal debia pura y simplemente
desaparecer, se vio reforzado debido a la in-
fluencia de tres factores. Primero, un creci-
miento demografico galopante que se tradujo
cada afio en una cohorte de personas en busca
de su primer empleo. Después, una crisis eco-
ndmica seria, cercana a la recesion, con guerras
que han afectado o reducido la capacidad de
absorcion del sector moderno. Por Gltimo, un
incremento del éxodo rural que ha obligado a
un gran numero de personas a buscar la ma-
nerade ganarse lavida en las ciudades. La pro-
porcion de jovenes y de los que buscan su
primer empleo aumenta continuamente. Al
ritmo con que evoluciona la situacion, la tasa
de ocupacion de los trabajadores asalariados
podria no ser superior al 2 0 3 por ciento como
maximo en los préximos veinticinco afios, y



éste es el Unico sector de la poblacién que se
beneficia del régimen oficial de seguridad so-
cial. De manera que se estéa frente a una degra-
dacién previsible de la rentabilidad social del
régimen de seguridad social.

El objetivo de los proximos afios:
ampliar la cobertura

Los paises de esta region estan presenciando
diversas mutaciones de orden politico (promo-
cion de la democracia), de orden econémico
(promocion de un sistema mas liberal y una
evolucion hacia un Estado que centra su accion
en sus funciones de reglamentacién), de orden
social (un papel méas destacado de los actores
econdémicos y de los movimientos asociativos
en el desarrollo nacional) y de orden cultural
(consideracion de los factores culturales en los
procesos de desarrollo). Si a lo anterior se agre-
galaevolucién demograficay del empleo se ex-
plica el aliciente que existe para ampliar la co-
bertura de los regimenes de seguridad social.

La idea de ampliar la cobertura de los regi-
menes de proteccién social no es reciente. En
efecto, muchas legislaciones sobre la materia
promulgadas tras el acceso a la independencia
contienen dos tipos de disposiciones especi-
ficas en favor de la ampliacidn de la cobertura.
Las primeras se refieren al &mbito de aplicacion
de los regimenes, y asi, en la seccién que trata
de los riesgos profesionales y en la que trata de
las pensiones, el legislador prevé con frecuencia
una mejor cobertura estipulando que: «... el ré-
gimen asume la responsabilidad (...) de pro-
porcionar todas las prestaciones de seguridad
que instituird posteriormente en favor de los
trabajadores asalariados ...». Otro conjunto de
disposiciones se refiere al campo de aplicacion
personal del régimen existente. En efecto, gran
parte de la legislacion en vigor contempla que
las personas fisicas que voluntariamente lo so-
liciten tienen la posibilidad de tomar un seguro
de vejez o de riesgo profesional. Tales disposi-
ciones figuran aun hoy en el derecho positivo
referente a la seguridad social en Madagascar
(articulo 259 del Cédigo de Proteccion Social);
Rwanda (Decreto-ley del 22 de agosto de 1974,
articulos 1 y 3); Benin (Ordenanza del 17 de
enero de 1973, articulos 1y 5); Djibouti (Ley del
19 de junio de 1989, articulo 4 ), entre otros
paises. Ahora bien, la evolucion esperada, es
decir, laampliacion de la cobertura social no se
ha producido.

Los Estados han tomado conciencia de los
lazos que existen entre la proteccion social, la
promocién del empleo y el didlogo social.

Constituye ésta una de las principales lecciones
de las reuniones que han tenido lugar en Dakar
(1994), Abidjan (1996) y Yaoundé (1997). En esta
Gltima se formularon recomendaciones en ma-
teria de rehabilitacion y referentes a la reforma
del régimen de proteccion social.

Pero el debate sobre la mejora del régimen
de proteccion social queda restringido en el
sector formal de la economia, a la busqueda de
un equilibrio financiero mediante un aumento
de las cotizaciones sobre los salarios. Esas coti-
zaciones se hacen cada vez mas insoportables
porque su importancia relativa disminuye si se
considera el conjunto de la poblacién. El debate
sin embargo no ha abordado sino ligeramente
cuestiones de fondo, como el hecho de que la
mayor parte de la poblacién no esta cubierta o
la capacidad de las comunidades para organi-
zarse y la contribucién que pueden aportar al
desarrollo del régimen de proteccion social.
Frente a las limitaciones de los regimenes insti-
tucionales de proteccion social, los esfuerzos rea-
lizados por la poblacion para organizar formas
de proteccidn solidarias y de proximidad no se
han tenido en cuenta cuando se han evaluado
los programas de proteccidn social, y estos es-
fuerzos se siguen ignorando.

El debate deberia sobrepasar el marco ori-
ginal y estrecho en que siempre se ha inscrito,
que es el de unasustitucién del ingreso por otro
marco que aborde globalmente las necesidades
nuevas que engendran la extension de la po-
breza y el crecimiento del sector informal, asi
como el vinculo que exite entre proteccién so-
cial y promocion del empleo tanto en el plano
sectorial como en el de la comunidad.

¢ Qué hacer hoy para ampliar la cobertura
del régimen de proteccion social? De lo que po-
demos estar seguros es de que no hay receta ni
solucién transferible de un pais a otro. En
cambio, si existen lineas directrices que pueden
orientar la accidon de quienes deciden y de
quienes aplican estas decisiones. En el plano
normativo se puede establecer una estrategia
para ampliar la cobertura que podria descansar
en los siguientes principios:

a) considerar la ampliacion de la cobertura
dentro de una vision global de la proteccion
social nacional formulando una politica in-
tegrada y mas flexible que contemple las di-
ferentes opciones a las que podrian acogerse
las diferentes categorias de trabajadores me-
diante contratos de seguridad social;

b) confiar latarea de ampliar la cobertura a las
comunidades y transferir a los individuos la
obligacion de contratar su propia prevision
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social, responsabilizando por esta via a las
comunidades en materia de prevision de los
riesgos y de proporcionar cierto tipo de
prestaciones; y

c) hacer que el Estado desempefie una funcién
reguladora, de garante y no de adminis-
trador directo, lo que permitira reforzar las
capacidades institucionales para organizar
mecanismos reglamentarios que favorezcan
las iniciativas privadas.

Dentro de esta Optica se podrian prever tres
niveles de proteccion social, a saber:

a) Primer nivel: una red de seguridad

Este primer nivel de proteccion social con-
sistiria en una suerte de red de seguridad desti-
nada a las poblaciones residentes que no
pueden tomar un seguro ni participar en su
propia proteccion. La base del régimen es la so-
lidaridad nacional que refleja un caracter distri-
butivo. El mecanismo de financiacion reposaria
tanto en las comunidades como en el Estado.
Las dificultades encontradas hasta ahora para
hacer realidad este nivel provienen de las limi-
taciones financieras que también afectan al Es-
tado y que no se han tomado suficientemente en
cuenta, pensandose que para organizar este
nivel bastaria con recurrir a la tributacion.

En el caso de Benin, ha quedado demos-
trado que con un umbral de pobreza estimado
de 240 délares de los Estados Unidos anuales
por familia en el medio urbano y en donde el
31 por ciento de la poblacion es muy pobre (se
estima que el umbral de probreza absoluto es
de 140 dolares anuales), sera dificil para el Es-
tado establecer lamencionada red de seguridad
social para al conjunto de los pobres. Ni el pre-
supuesto del Estado ni las cotizaciones pueden
garantizar el suministro de tales prestaciones.
De modo que esta red de seguridad que abarca
al conjunto de la poblacién es un espejismo y es
facil comprender por qué ha sido hasta ahora
tan dificil de organizar.

b) Segundo nivel:
la proteccién obligatoria

Este segundo nivel debera funcionar funda-
mentalmente segln la légica de los seguros. El
objetivo es abarcar a todas las categorias de la
poblacién que puedan asumir la carga de su
propia proteccién. Financiado enteramente por
las cotizacionesy con cargo a los asegurados ex-
clusivamente, este sistema obligatorio y contri-
butivo tendria como objetivo asegurar una re-
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distribucion horizontal de los recursos: de los
jovenes hacia las personas mayores, de los sol-
teros hacia los padres de familia, de los sanos
hacia los enfermos y de los activos hacia los
jubilados.

¢) El tercer nivel:
la proteccion complementaria

Reposa igualmente en la ldgica de los se-
guros y su objetivo es proporcionar presta-
ciones complementarias a las que suministran
los regimenes primarios de seguridad social.
Este tercer nivel estaria destinado a todas las ca-
tegorias de la poblacion (asalariados, trabaja-
dores independientes, entre otros) capaces de
participar plenamente en su proteccion y que
deseen mejores prestaciones que las de base
que proporciona la seguridad social.

d) Desarrollo arménico y concertado
del régimen de proteccion social:
una autoridad superior

La mayor o menor apertura del régimen de
proteccion social a la evolucion de la economia
y a la organizacién de la comunidad exigira
otras acciones si se persigue un desarrollo ar-
monico. En efecto, se plantea la cuestion de la
armonizacion de los tres niveles, de la evalua-
cion de los progresos realizados, y las activi-
dades que se deben emprender para conseguir
que los diferentes actores cumplan sus fun-
ciones de manera 6ptima. Desde esta perspec-
tiva se podria justificar la creacién de una au-
toridad superior en materia de proteccion
social. Se trataria de una estructura de consulta
en la que estarian representadas todas las
partes que intervienen en el sistema (personal
de gestion, beneficiarios, proveedores de fon-
dos), que deberian desempefiar las siguientes
tres funciones:

a) constituir frente a los poderes publicos una
instancia de concertacién y de informacién
que emita observaciones fundamentadas
sobre todas las cuestiones que se refieran a
la proteccion social en el pais;

b) constituir una instancia de reglamentacion
que verifique los objetivos que se han plan-
teado globalmente para los tres niveles de
protecciony la medida en que esos objetivos
se han alcanzado. Se trata entonces funda-
mentalmente de una instancia que no inter-
ferird en absoluto con las diferentes fun-
ciones de tutela ejercida sobre la gestion y
sobre el personal. En tanto que instancia de



regulacion global del sistema, dicha auto-
rirdad superior se encargaria de elaborar el
presupuesto social de la nacion;

c) actuar como arbitro en los conflictos que
surjan entre las diferentes instituciones de la
seguridad social.

Maneras de conseguir una ampliacién
de la cobertura: enfoques inéditos

Ultimamente se han realizado muchos es-
fuerzos por apoyar las acciones emprendidas
en el sector informal o en el mundo rural en
favor de sus desarrollos respectivos.

El vinculo que existe entre empleo y protec-
cion social no solamente es real sino que es cada
vez mas pertinente en el combate contra la pro-
breza. Hoy dia es posible, en el plano de los con-
ceptos, establecer un puente entre microem-
presay «microseguro» de salud. El microcrédito
acordado a los individuos crea puestos de tra-
bajo y genera ingresos. Por esta razén la capa-
cidad de trabajo de éstos debe protegerse con un
seguro de salud. Lo anterior no quiere decir que
el microcrédito por si solo permita que un indi-
viduo deje de ser pobre.

Una de las principales causas de que no se
reembolsen los créditos es la enfermedad. La
identificacién de los elementos que favorecen
el reembolso de los mismos debe ser, en unapri-
mera etapa, una estrategia que ponga en rela-
cién el microcrédito con la microempresa y un
microseguro de salud desde una perspectiva
comunitaria y mutualista. El principal desafio
a que deben hacer frente las estructuras perti-
nentes es el de que sus acciones se prolonguen
en el tiempo y que vayan asociadas a un pro-
grama de educacién en materia de prevision.
La seguridad social por intermedio de la cons-
titucion de mutuales de salud tiene futuro
porque se funda en los principios de solida-
ridad de grupo y de equidad. Los miembros de
una mutual se hallan vinculados entre si por
lazos profesionales, culturales o geograficos.
Entre las garantias de éxito de este tipo de se-
guro de salud figura el hecho de que los adhe-
rentes participan efectivamente en unos or-
ganos de gestion que eligen de manera
democratica. La mutual se revela de esta suerte
como un lugar en que se aprende a administrar
y la situacion de grupo facilita la negociacion
con quienes suministran las prestaciones de
salud y ante las instancias superiores encar-
gadas de definir la politica de salud.

Las caracteristicas del sistema podrian ser
las siguientes:

a) Descentralizacion. Contrariamente al sis-
tema institucional construido sobre la base
de un enfoque centralizado, se adopta el
modelo descentralizado y de proximidad,;

b) Asuncién de responsabilidades sobre la

base de:

* una gestioén participativa y democratica;

= prestaciones ligadas al pago de una coti-
zacion y no en régimen de asistencia;

e un personal de gestion que se elige y
cuya actuacion estad bajo el control di-
recto de los afiliados;

c) Obligacion de asegurarse. Para todos pero
realizada por etapas. Primero, quienes
pueden pagar su afiliacion, a saber, los tra-
bajadores asalariados. Luego los trabaja-
dores del sector informal urbano o rural que
han accedido o estan en curso de acceder a
un programa generador de ingresos. La am-
pliacion del sistema de proteccion social se
vincula también a la ampliacion del empleo
y de los programas de generaciéon de in-
gresos;

d) Libre eleccion del sistema por parte de los
asegurados. El seguro es obligatorio pero
reposa en la libre eleccién
< delamutual y
« del centro de salud.

En funcidn de la apreciacion real que la per-
sona tenga de la calidad de las prestaciones
recibidas podr4, si lo desea y segun las mo-
dalidades previstas, cambiar de mutual o de
centro de salud,;

e) Control directo por los propios beneficia-
rios. Los asegurados designan al personal
de gestion y actian como su empleador:

e gracias a la gestion de proximidad y a la
relacion directa que hay entre las cotiza-
ciones y el costo de las prestaciones, los
asegurados ejerceran un control directo
sobre el derecho a las prestaciones;

e gracias a la libertad de que gozan de
ejercer su derecho de afiliacion, los ase-
gurados ejercen un control sobre las mu-
tuales y los centros de salud;

f) Establecimiento facultativo de un protocolo
de cooperacién entre mutuales y centros de
salud. Las entidades aseguradoras (mu-
tuales) y las que suministran las presta-
ciones (centros de salud) se encuentran in-
mersas en un sistema en que se puede
negociar el costo de las prestaciones segun
las condiciones imperantes en el mercado.
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h)

Un protocolo de acuerdo, debidamente fir-
mado por ambas partes, permitiria garan-
tizar el contenido de las prestaciones. El
principio adoptado no es el pago por acto
realizado a los que suministran las presta-
ciones, sino un pago promedio anual por
persona asegurada y por el conjunto de
prestaciones recibidas (consultas, gastos de
farmacia, entre otros). Con cierta periodi-
cidad, los aseguradores y quienes suminis-
tran las prestaciones analizan los datos re-
lativos a la gestion y determinan los costos
de las prestaciones por beneficiario sobre la
base del costo promedio de las prestaciones
al conjunto de los asegurados;

La funcion y el lugar del Estado son las de

actuar como garante del funcionamiento del

sistema. Al permitir que se ejerzan libre-

mente las libertades el Estado actiia como

autoridad de tutela, y asi:

= organiza el marco reglamentario;

= otorgao retiralas licencias para actuar (a
las mutuales, a los centros de salud);

= controlala prestacion de servicios (a pos-
teriori);

= garantiza el buen funcionamiento del
sistema. El Estado cumple una funcidn
de aval de la gestion pero no la realiza
directamente;

Articulacion entre los diversos niveles de
proteccion social. Establecimiento de rela-
ciones de cooperacion y de asesoramiento
técnico entre el régimen institucionalizado
y oficial y el sistema descentralizado de su-
ministro de prestaciones, vale decir:

= entre las mutuales y las instituciones de

la seguridad social, y
= entre los hospitales y los centros de salud.

Organizado de esta manera, el sistema con-
tribuird también a promover el empleo alen-
tando la creacion de:

= mutuales,

= centros de salud, y

« farmacias.

Deteccidn de necesidades inéditas
en los paises en crisis 0 en conflicto

Casi los dos tercios de los paises africanos
estan en crisis o se han visto afectados por con-
flictos. Aunque la adaptacion y la busqueda de
nuevas formulas de proteccion social que res-
pondan a la demanda de las poblaciones vul-
nerables o afectadas por catastrofes constituyen
una prioridad, sobre todo en materia de salud,
parece dificil aplicar el esquema clasico de pro-
teccion social a todos los segmentos de la po-
blacion activa y en todas las situaciones, sobre
todo en periodos de crisis o con posterioridad
a un conflicto.

Por ejemplo, en unasituacion de crisis o des-
pués de un conflicto, los problemas humanita-
rios revisten prioridad y entonces la cuestion
que se plantea es la de como asociar esta ayuda
humanitaria — con el apoyo de los organismos
de cooperacion al desarrollo, entre los que fi-
gurael sistema de las Naciones Unidas —a la or-
ganizacion nacional del cuidado de la salud y
preparar el camino para que una vez que se re-
tire esta ayuda se sienten las bases para esta-
blecer un régimen de proteccion social dura-
dero. En suma, es posible y deseable establecer
un vinculo entre los programas humanitarios y
los programas de desarrollo pero distinguiendo
entre programa de asistencia social para el que
no existe «ningin contrato de suministro de ser-
vicios» y un contrato de suministro de servicios
por trabajos realizados en beneficio de la colec-
tividad general por los que el pago puede ha-
cerse en especie 0 en metalico. El vinculo entre
trabajo humanitario y proteccion humanitaria
se inscribe en un marco de asuncion de respon-
sabilidades que excluye toda forma de asis-
tencia permanentey preparalasalida de lacrisis
articulando el desarrollo de la proteccién con las
acciones urgentes que se emprenden.

El objetivo perseguido es el de asociar desde
un comienzo la accion humanitaria a otras ac-
ciones con efectos duraderos a través de activi-
dades que generen ingresos, o sea organizando
mutuales de salud.
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A pesar de la distancia geogréfica que los se-
para, los cinco paises conocidos normalmente
como Paises Africanos de Lengua Oficial Portu-
guesa (PALOP), es decir, Angola, Cabo Verde,
Guinea-Bissau, Mozambique y Santo Tomé y
Principe, tienen caracteristicas comunes que les
acercan, debido a su cultura, lengua e historia,
convirtiéndoles en una subregion coherente.
Esta coherencia se observa también en lo con-
cerniente a la proteccion social, en general, y ala
seguridad social, en particular. En efecto, puede
observarse que, al haber atravesado al principio
una situacion muy similar, esos paises han apli-
cado soluciones comparables o, al menos, que
obedecen a la misma filosofia de base.

Actualmente, los PALOP no escapan a la
crisis de la seguridad que azota a otros paises
africanos. A los efectos de la crisis econémica
en las politicas de ajuste estructural se suma,
para algunos de ellos, una inestabilidad poli-
tica cuyas repercusiones agravan considerable-
mente una situacion ya precaria en cuanto al
desarrollo del empleo. Por ello se deja al
margen del mercado a un porcentaje muy alto
de la poblacion activa que, para poder sobre-
vivir, se ve obligada, no a ejercer una profesion,
sino arealizar pequefios trabajos ocasionales, lo
que se conoce como sector informal. En algunos
de estos paises, ese sector alcanza una dimen-
sién sorprendente, ya que la mayor parte de los
que trabajan en el mismo se encuentran al borde
de la pobreza. Por otra parte, la guerra, vivida
en muchos de estos paises, ha dejado secuelas:
invalidos, huérfanos, gente sin hogar y refu-
giados se han sumado al nimero de parados de
las grandes ciudades y han contribuido a para-
lizar el funcionamiento de las estructuras de
asistencia, en particular de atencion de la salud,
establecidas con dificultad por el gobierno.

No insistiremos en las causas de la crisis de
la seguridad social en lo concerniente a sus as-

pectos exdgenos, derivados de contextos socio-
econdmicos nacionales, ni a sus aspectos endo-
genos, cuya responsabilidad corresponde nor-
malmente a los érganos que ayudan a construir
el edificio de la seguridad social, es decir, a la
tutela, al consejo de administracion y al orga-
nismo gestor. En cambio, trataremos de ana-
lizar brevemente los esfuerzos desplegados en
estos paises, por una parte, para establecer re-
gimenes eficaces de seguridad social y, por otra,
para ayudarles a evolucionar y responder asi a
las necesidades apremiantes de lagran mayoria
de la poblacion.

La génesis de la seguridad social
en los PALOP

Los regimenes publicos de seguridad social
son un fendmeno relativamente reciente en los
PALOP, que han recurrido sin excepcion al
apoyo de los organismos internacionales, par-
ticularmente la OIT, para su aplicacién. Esto
debe interpretarse como una voluntad de los
diferentes Estados de compartir a escala inter-
nacional valores, normas y procedimientos
para gestionar un sector esencial de la vida eco-
noémica y social. Por tanto, no es mera coinci-
dencia que la legislacién actualmente en vigor
en cada uno de los cinco paises se inspire con-
siderablemente en el Convenio nim. 102 rela-
tivo a la norma minima de la seguridad social.

Pero procedamos con orden. Al obtener su
independencia, estos paises heredaron una es-
tructura establecida por su antiguo pais coloni-
zador, consistente en diversas cajas de caracter
corporativo que proporcionaban prestaciones,
fundamentalmente a corto plazo, de enfer-
medad y de riesgos profesionales en Angola y
Mozambique, completadas por prestaciones de
vejez y de sobrevivientes en el caso de Cabo
Verde, Guinea-Bissau y Santo Tomé y Principe.
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La proteccion brindada por estas cajas estaba
reforzada por la intervencion de mutuales
(montepios), que ofrecian prestaciones comple-
mentarias o prestaciones de proteccion social
en su sentido mas amplio (crédito, prestaciones
de defuncion, etc.). La introduccién de la pri-
mera ley general de seguridad social en los di-
ferentes paises condujo a la supresion de estas
cajas, cuyo patrimonio se transfirié al orga-
nismo de seguridad social especialmente
creado para la aplicacién de dicha ley. En
cambio, este organismo debia asumir sus obli-
gaciones, excepto en Angola, donde éstas se
mantenian a la espera de su futura readapta-
cion, por ejemplo, al nivel de los servicios de
proteccion complementaria.

Por tanto, el legislador de cada uno de estos
cinco paises se preocupd, en primer lugar, por
normalizar las medidas de proteccion social
existentes. Por consiguiente, no se planteaba la
eleccion del campo de aplicacién personal ni
material, ya que se trataba de que todos los tra-
bajadores asalariados, independientemente de
su oficio, estuvieran cubiertos por una misma
ley general que garantizara una cesta y por un
nivel de prestaciones uniforme que garantizara
la proteccion de los ingresos. Este proceso no ha
afectado a los trabajadores de laadministracién
publica, al haberse mantenido sus regimenes,
excepto en Angolay Santo Toméy Principe, que
han determinado cubrir también, por el nuevo
régimen general, al personal de la administra-
cién pablica a excepcién de los miembros de las
fuerzas armadas y la policia. La proteccion de la
salud no se tomo en cuenta, al considerarse que
competia con los servicios nacionales de salud,
y que su financiacién debia asegurarse por los
impuestos.

El cuadro que figuraa continuacién muestra
esquematicamente la situacion de la cobertura
en los cinco paises, en términos de sectores cu-

biertos y de la fecha de entrada en vigor de la
legislacion.

Para gestionar el régimen de base, los paises
optaron por la creaciéon de organismos especi-
ficos, considerando que los organismos ante-
riores no reunian las condiciones exigidas para
una gestion moderna y eficaz de los sistemas.
Esto se va logrando progresivamente. En An-
gola'y Mozambique, estos organismos se crea-
ron al tiempo que se promulgo la ley; Cabo
Verde y Guinea-Bissau determinaron al prin-
cipio concentrar en un mismo centro la gestion
de los seguros privados y de la seguridad so-
cial, de modo que los centros encargados de la
gestion de la seguridad social no se estable-
cieron hasta mas tarde, en 1991 y 1997, respec-
tivamente. Santo Tomé y Principe confi6 la ges-
tion de la primera ley de seguridad social,
promulgada en 1979, a un departamento mi-
nisterial previsto a estos efectos, a la espera de
la creacion de un organismo gestor que disfru-
tara de la autonomia administrativa y finan-
ciera necesaria, lo que tuvo lugar en 1994.

La ley de seguridad social cubri6 el terri-
torio nacional gradualmente, en particular en
Angola y Mozambique, donde — como cabe re-
cordar - la creacién de los regimenes de segu-
ridad social tuvo lugar en plena guerra civil.
Mozambique determiné cubrir en primer lugar
la capital y su provincia y, a continuacion, cred
delegaciones provinciales del organismo gestor
concediendo prioridad a las provincias donde
la concentracién de trabajadores asalariados
era mayor, hasta cubrir todo el territorio na-
cional. Angola mantuvo un sistema centrali-
zado, pero s6lo pudo extender la coberturaalas
provincias controladas por el gobierno.

Este modo de proceder demuestra clara-
mente una gran capacidad de adaptacion y
pragmatismo con relacién a las condiciones y
necesidades nacionales.

Ambitos que cubre la seguridad social en los PALOP

Pais Ao Prestaciones

Angola 1990 enfermedad (obligacion del empleador, 1962); maternidad; riesgos
profesionales; vejez, sobrevivientes y defuncién.

Cabo Verde 1982 Prestaciones de enfermedad; maternidad; riesgos profesionales (res-

ponsabilidad del empleador, 1978); vejez; sobrevivientes y familiares.

Prestaciones de enfermedad; maternidad; riesgos profesionales

(1980); vejez, sobrevivientes; familiares y defuncion.

Prestaciones de enfermedad; maternidad; riesgos profesionales;

Guinea-Bissau 1986
Mozambique 1990

vejez y sobrevivientes.
Santo Tomé y Principe 1990

Prestaciones de enfermedad; maternidad; riesgos profesionales

(1979); vejez; sobrevivientes y defuncion.
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Los limites del sistema
de seguridad social

Podemos decir que en el establecimiento de
los regimenes actuales de seguridad social en
los PALOP ha predominado el pragmatismo y
lo que se ha hecho lo ha sido con esfuerzo por
las condiciones politicas y socioeconémicas a
menudo desfavorables. Este pragmatismo ha
predominado asimismo en la eleccion de los le-
gisladores, en lo concerniente al campo de apli-
cacion material y personal de los regimenes de se-
guridad social, que normalmente se ha limitado
a los trabajadores asalariados (en la mayoria de
las empresas publicas) y los de la administra-
cion publica, para un nimero reducido de sec-
tores. En efecto, era necesario, por una parte,
permitir a los organismos gestores que domi-
naran las técnicas de gestion, en primer lugar,
antes de pensar en encargarse de otras catego-
rias de trabajadores y, por otra, permitir que se
reforzase laeconomia del pais para prever laco-
bertura de nuevos sectores. Quiza con la ex-
cepcidn de Cabo Verde, que se ha esforzado por
evolucionar en el sentido de la extension de los
campos de aplicacion de la ley, esto no ha sido
posible en los otros paises, que incluso han ex-
perimentado una reduccién del nimero de tra-
bajadores asalariados del sector moderno en
beneficio del sector informal. La separacion
entre el sector formal y el sector informal cons-
tituye actualmente, para estos paises, el verda-
dero limite de los sistemas de seguridad social.

Conscientes de estos limites, los gobiernos
han contado, por una parte, con la extension de
la cobertura a las categorias de trabajadores no
cubiertos y, por otra, con programas de lucha
contra la pobreza. Paracello, los cinco paises de-
cidieron, hace ya dos afios, lanzar un vasto pro-
grama de reforma o reestructuracion de la pro-
teccion social que comprendiera diversos
componentes: dialogo social, fomento del em-
pleo, desarrollo de la proteccidn social y lucha
contra la marginacién social.

Los términos de una reforma
de la proteccion social pendiente

El presente articulo no tiene por objeto des-
cribir los detalles de una reforma pendiente
antes de que ésta se haya llevado a cabo. No
obstante, puede ser interesante examinar las
orientaciones y la filosofia de dicha reforma y,
a los fines de enmarcar mejor la problematica
general de ésta, no mencionaremos las particu-
laridades propias de cada pais. Las semejanzas
observadas en la situacion de cada uno de los

cinco paises justifican un cierto grado de gene-
ralizacién; y como es inevitable, un analisis ge-
neral no siempre se adapta a las particulari-
dades locales.

Debe recordarse que los PALOP iniciaron
hace afios un proceso de profundas reformas
econdmicas destinado a pasar de una economia
planificada y centralizada a una economia su-
jeta considerablemente a las leyes del mercado.
Este proceso condujo a las autoridades publicas
a abandonar un cierto nimero de actividades.
Asi, los Estados — empresarios y gestores di-
rectos — decidieron convertirse en organiza-
dores y coordinadores, reservandose un de-
recho de seguimiento de las actividades de
interés general para todos los ciudadanos. Las
autoridades publicas de estos paises determi-
naron asimismo recurrir a personas morales de
derecho privado para gestionar, con arreglo a
las normas del sector industrial y comercial, ac-
tividades especificas de caracter tanto econo-
mico como social en beneficio de toda o parte
de la poblacion.

Desde una perspectiva econémica, cabe des-
tacar que el dinamismo del sector financiero
siempre sera un objetivo prioritario en el desa-
rrollo de una economia de mercado. Para ello,
las autoridades publicas han comunicado su in-
tencién de mejorar, cuantitativa y cualitativa-
mente, el nivel de ahorros financieros, que en la
actualidad sigue siendo practicamente inexis-
tente en la mayoria de estos paises. Por des-
gracia, las diferentes crisis que han experimen-
tado sucesivamente estos paises y que han
tenido graves consecuencias en la economia,
tales como una inflacion a menudo galopante y
el estancamiento de toda actividad de produc-
cién, han reducido a nada los esfuerzos des-
plegados, dirigidos, por una parte, a los agentes
econdmicos en pequefia escala y, por otra, a
todos los tenedores de contratos financieros a
largo plazo especializados en la movilizacion
de los ahorros contractuales. En efecto, estaba
previsto crear entre estos Ultimos una funcion
de inversion de fondos de reserva separados de
la seguridad social, lo que aun no se ha mate-
rializado en la mayoria de los paises en cues-
tion.

Desde la perspectiva de la organizacién so-
cial, las fuentes del derecho reconocen a los ciu-
dadanos un buen nimero de derechos sociales,
como por ejemplo el derecho a la salud, la pro-
teccion de la familia, la asistencia del Estado a
los ciudadanos necesitados, etc. Todos estos de-
rechos corresponden, en suma, a los grandes
objetivos de la proteccidn social y son «dere-
chos credenciales» que las personas mantienen
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sobre el Estado, que s6lo podran materializarse
a través de un programa de proteccién social
que competa a un régimen de asistencia, un ré-
gimen de seguro o a ambos al mismo tiempo.
Por otra parte, todos los diferentes Estados han
impuesto un numero de conceptos destinados
a regir la organizacién social de los paises res-
pectivos, como la nocién de transparencia o de
participacion de los ciudadanos en la gestion de
sus asuntos. Estos conceptos son perfectamente
convenientes para todas las organizaciones de
los sistemas de seguridad social modernos.

La estrategia general de la reforma se basa
fundamentalmente en las siguientes ideas:

a) Asociacion de la estrategia de proteccion social
con la estrategia econdmica.

La estrategia de proteccién social no se ha-
bria concebido aparte de la estrategia desarro-
llada por los gobiernos en materia econémica.
En efecto, estas estrategias mantienen unos vin-
culos estrechos por cuanto la extensién y la ca-
lidad de la proteccién social dependen de la si-
tuaciéon econémica del pais. Efectivamente, es
inconcebible que no se brinde ninguna protec-
cion social, incluso en un sentido amplio, en au-
sencia de actividades generadoras de ingresos,
incluso si esos ingresos no permiten asumir ple-
namente los costos de la proteccion.

b) Conservacion del mecanismo de solidaridad de
grupo como elemento principal del dispositivo
permanente.

Sabemos que por lo general el concepto de
solidaridad amplia que fundamenta la segu-
ridad social ha funcionado bien para las cate-
gorias de personas protegidas. La puesta en
comun obligada de los riesgos y recursos ha
permitido reaccionar ante las necesidades de
las personas afectadas por esta proteccion y, en
particular, de las méas desfavorecidas. El juego
de solidaridades horizontales y verticales, asi
como la solidaridad entre generaciones suce-
sivas que constituyen el ndcleo del sistema,
permiten que las categorias de las poblaciones
que entran en el campo del sistema se benefi-
cien de una proteccion bastante completa.

c) Integracion en el dispositivo de la iniciativa pri-
vada en todos sus componentes.

La apertura al mercado que han consentido
los PALOP se ha convertido en un dato impor-
tante que el sistema de proteccidn social ya no
puede ignorar. Asi, la iniciativa privada debe
participar directamente en la cobertura social
de las poblaciones, distribuyendo toda una
serie de prestaciones voluntarias facilitadas
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como complemento de las prestaciones obliga-
torias. Pero ante todo deben imponerse las téc-
nicas del sector industrial y comercial privado
a todas las instituciones sociales, que ya no
deben someterse a pruebas, como modo de ges-
tion privilegiada a toda institucion de segu-
ridad social.

En definitiva, esta estrategia conduce a la
obtencién de un sistema intrinsecamente mas
coherente, socialmente mas equitativo y econé-
micamente mejor adaptado a un entorno mas
abierto al mercado. Ni que decir tiene que el
proceso establecido obedece a principios es-
trictos de caracter organizativo y estructural
que deben imponerse, asi como a criterios de
prudenciaen la realizacién y adecuacion de los
recursos a las necesidades enumeradas.

El dispositivo permanente establecido por lare-
forma se basa en tres niveles de proteccion,
segun los criterios mencionados en el articulo
anterior dedicado a la proteccién social en
Africa’, y considera a todas las personas a
quienes debe cubrir en funcidn de su capacidad de
participar en la financiacion de su proteccion o de cu-
brir totalmente el costo de lamisma. Asi se destinan
a estas Ultimas categorias el segundo y tercer
nivel de proteccién social respectivamente, es
decir, el régimen general obligatorio que res-
ponde a una légica de seguro, basado en la so-
lidaridad de grupo, y el régimen complemen-
tario voluntario destinado a prestar un mejor
nivel de proteccion, basado en el seguro indivi-
dual. La extension de la proteccion del segundo
nivel necesita, l6gicamente, la creacion de regi-
menes orientados a los trabajadores no asala-
riados de los diferentes sectores econémicos, asi
como de regimenes especiales para categorias
especificas de trabajadores con necesidades par-
ticulares. Los trabajadores que s6lo pueden cu-
brir parte del costo de su propia proteccion
constituyen un caso aparte, para quienes la re-
forma ha previsto la aplicacion de técnicas aso-
ciadas al microseguro a través de programas de
lucha contra la marginacion social que recurran
al apoyo de estructuras de la sociedad civil y al
desarrollo de solidaridades verticales que com-
pletarian su falta de capacidad de contribucion.
Llegado el caso, podria permitirse que estos tra-
bajadores se beneficiaran de la proteccion del
primer nivel, cuyas prestaciones estan previstas
normalmente para los indigentes, es decir, para
las personas sin ninguna capacidad de participar en
su proteccion. Esta proteccion responde a una
pura légica de asistencia, seria gestionada di-
rectamente por las colectividades locales y fi-
nanciada por los impuestos.



Los jovenes abandonados a su suerte son un
caso especifico de personas sin ninguna capa-
cidad de participar en su proteccién, fenémeno
conocido en los PALOP como «nifios de la
calle», particularmente grave en determinados
paises a causa de la guerra o la miseria. Para
ellos esta estudiandose la posibilidad de desa-
rrollar la solidaridad vertical del sector na-
cional e internacional.

La participacion de las organizaciones
de trabajadores

Como ha podido observarse, la tarea em-
prendida por los PALOP para reformar el ré-
gimen de proteccién social, en cuanto a la ex-
tensién de la cobertura y una mayor equidad

para los ciudadanos, es una tarea de gran en-
vergadura cuya realizacion debe ser progre-
siva. El esfuerzo que requiere esta tarea es con-
siderable y supone la participacion de todas las
fuerzas actuales del pais. Las organizaciones de
trabajadores deben estar al frente del proceso
de reforma para defender, como sucede en la
actualidad, los intereses de los trabajadores asa-
lariados, pero también los intereses de otros tra-
bajadores no sindicados, en el interés general
de la colectividad nacional.

Notas

! En este mismo namero, véase el articulo «De la ayuda
humanitaria a una proteccion sostenible». Los objetivos para
los préximos afios amplian la extension de la cobertura.
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Regidén Asia-Pacifico

Mejora de la financiacidn publica de la proteccion
social en Asia: los casos de China, Tailandia y la
Republica Democratica Popular Lao

Cuando se aborda el tema de la proteccion
social es necesario definir claramente lo que
este término designa ya que su significado
puede ser muy diverso si se tiene en cuenta que
las prestaciones pueden proporcionarse de
muy diversa manera y siguiendo canales dife-
rentes. En el Informe sobre el trabajo en el mundo
2000, de la OIT, se define la proteccién social
abarcando en ella no solamente los regimenes
publicos de seguridad social sino también los
regimenes privados o no obligatorios que per-
siguen objetivos similares, y se incluyen en ella
los programas de asistencia social financiados
con fondos publicos. La seguridad social se de-
fine a su vez como la proteccion que la sociedad
proporciona a sus miembros a través una serie
de medidas entre las que figuran:

= los programas destinados a compensar la
falta o una reducion considerable de las re-
muneraciones como consecuencia de una
serie de contingencias, en particular, las pre-
vistas en el Convenio sobre seguridad social
(norma minima), 1952 (nim. 102) de la OIT;

= los programas de atencion de la salud sub-
vencionados y de amplia cobertura; y

= las prestaciones a las familias con hijos o
personas a cargo.

Por lo general, la financiacion de la protec-
cion social se realiza mediante la asignacion de
recursos publicos procedentes de los impuestos,
mediante las cotizaciones de los asegurados, los
ingresos provenientes de las inversiones de los
fondos de la seguridad social, y a veces también
mediante donaciones aportadas por terceros,
por ejemplo, los organismos internacionales.
Los fondos para cubrir las prestaciones publicas

Anne Drouin

Especialista en seguridad social
Equipo Consultivo Multidisciplinario
para Asia Oriental

Oficina Internacional del Trabajo

de protecciéon social se administran y distri-
buyen por varios conductos, que pueden ser
instituciones centrales o en el plano local o de
sus respectivos representantes.

En Asia existe una gran diversidad de regi-
menes de seguridad social que proporcionan
prestaciones; las contigencias contempladas y
la poblacién protegida también varian mucho.
Son pocos los paises de la regién que poseen re-
gimenes nacionales de seguridad social. Las
principales contingencias previstas son: acci-
dentes del trabajo, vejez, invalidez y pensiones
para los sobrevivientes. Son pocos los paises de
laregidn que poseen regimenes de prestaciones
para los desempleados (aparte de la indemni-
zacion en caso de despido), pero en la mayoria
de los casos la legislacién establece una u otra
forma de prestacion de corto plazo en caso de
enfermedad y maternidad. En los paises en que
se estan instaurando nuevos regimenes de se-
guridad social, como en Tailandia, Republica
Democratica Popular Lao y Viet Nam, la legis-
lacion tiene como objetivo final conseguir una
cobertura universal de la poblacién previén-
dose para ello la introduccion de mecanismos
para proporcionar seguridad social alterna-
tivos al estatal. En esos paises, el objetivo con-
siste en asegurar las bases para el bienestar del
trabajador y de sus familias dando en un prin-
cipio laprioridad a las disposiciones destinadas
a los asalariados del sector formal de la eco-
nomia. Se considera en efecto que esta aproxi-
macion gradual permitira establecer unas bases
sanas para desarrollar la capacidad nacional de
satisfacer las necesidades de la poblacion en
materia de proteccion social.

El presente articulo se centra en torno a las
cuestiones que plantea la financiacion publica
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de la proteccién social en Asia, para lo cual se
hace referencia particular a tres paises cuya
evolucion es importante en este campo: la Re-
publica Popular de China como ejemplo de eco-
nomia en transicion, el reino de Tailandia como
ejemplo de economia de nivel medio y la Re-
publica Democrética Popular Lao que figura
entre los paises menos desarrollados del
mundo. En el documento se trata de demostrar
que por lo general en la region la proporcién de
fondos publicos asignados a la proteccion so-
cial es demasiado reducida y que se deben sa-
tisfacer ciertas condiciones previas a fin de ase-
gurar una asignacion eficaz de recursos para
dicha proteccion social. Dichas condiciones
previas estan estrechamente vinculadas al de-
sarrollo de la capacidad de las instituciones y
de los recursos humanos existentes que tiene a
su cargo la administracion de los programas de
proteccion social. Sera necesario fortalecer la
capacidad de las mencionadas instituciones na-
cionales para asegurar el registro obligatorio de
los trabajadores en los regimenes de seguridad
social, lo que permitiria aumentar los ingresos
de la seguridad social, evaluar las necesidades
de la poblacion a este respecto y administrar los
programas de proteccidn social. Por dltimo, en
el articulo se plantea la cuestién de la vulnera-
bilidad resultante de la mundializacion y de las
restricciones que ésta impone a los programas
de seguridad social. También se dan argu-
mentos en favor de un papel més destacado de
las instituciones y foros regionales en el esta-
blecimiento de programas destinados a obtener
recursos en ese plano y su redistribucién entre
los paises que componen la region.

I. Financiacion equilibrada
de la proteccién social

No puede negarse que se necesita aumentar
los recursos destinados a la proteccién social o
bien redistribuirlos. A comienzos del decenio
de 1990, en aproximadamente la mitad de los
paises de Asia, entre ellos, Bangladesh, Fiji, Fi-
lipinas, India, Malasia y Tailandia, los fondos
de seguridad social representaban por término
medio menos del 1 por ciento del PNB. Desde
entonces la proporcion del gasto social ha au-
mentado ligeramente pero en general sigue
siendo baja, sobre todo si se la compara con
otras regiones del mundo. Pese a que han au-
mentado las asignaciones para la proteccion so-
cial en los presupuestos, la proporcion relati-
vamente escasa del PNB que se le consagra
puede explicarse por el hecho de que el creci-
miento real de dicho PNB oscilaba en torno a
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un 7 por ciento anual hasta que tuvo lugar la
crisis en Asia y que los gastos reales en segu-
ridad social aumentaron s6lo en un 2,6 por
ciento anual durante el mismo periodo. De esto
se deduce que el ritmo de desarrollo social fue
mas lento que el ritmo del desarrollo econé-
mico. Asi ocurrié especialmente en la Republica
de Corea, Malasia y Tailandia.

Este ritmo mas lento de desarrollo social
debe atribuirse mas bien a la inexistencia de
una legislacién adecuada y de los correspon-
dientes servicios publicos.

Los planes para una ampliacion de las me-
didas y un aumento de las capacidades en el
campo de la proteccién social requieren un ana-
lisis muy atento de las necesidades de la po-
blacion y de los mecanismos existentes para sa-
tisfacerlas. Por lo general la OIT da la prioridad
alos regimenes de seguridad social porque con-
sidera que son el medio mas eficaz para esta-
blecer una proteccion social suficientemente
autonoma y a largo plazo. Dichos regimenes
deben complementarse con una asistencia so-
cial financiada por el Estado, que consistiria
fundamentalmente en unared de seguridad so-
cial destinada a proteger a los pobres y a los ex-
cluidos. Mientras no existan medidas de segu-
ridad social aplicables a la mayoria de la
poblacion seguira siendo considerable la carga
que recae en los gobiernos en materia de asis-
tenciasocial, especialmente en tiempos de crisis
econémica. Ademas, el nimero de pobres esta
aumentando en aquellos paises que dan la prio-
ridad exclusivamente a ayudar a los necesi-
tados mediante transferencias de fondos y
apoyo, a expensas de las personas que pueden
no estar en situacion de necesidad pero cuya
capacidad econdmica se ve potencialmente
afectada por condiciones precarias. Asi ha ocu-
rrido con miles de trabajadores que perdieron
su empleo como consecuencia de la crisis y que
por consiguiente necesitaron asistencia social
porque en muchos casos no existia un régimen
de seguridad social.

La financiacion de la proteccion social debe
planificarse mediante estrategias nacionales y
globales cuidadosamente elaboradas y que
abarquen las necesidades de toda la poblacion.
Estas estrategias deben tener por objeto tanto
prevenir la pobreza como prestar asistencia a
los ya pobres. Una evaluacion del desequilibrio
entre las necesidades y la proteccién social exis-
tente deberia basarse en un conocimiento deta-
llado de esas necesidades y de los mecanismos
existentes para remediarlas. Un analisis ade-
cuado de la situacién existente requiere la par-
ticipacion de las administraciones locales, las



empresas, los representantes de los trabaja-
dores y otros grupos comunitarios, que légica-
mente poseen un mejor conocimiento de la rea-
lidad concreta a que debe hacer frente la
poblacion. Seguidamente podran determinarse
de manera mas adecuada las prioridades na-
cionales en lo referente a la seguridad social y
la asistencia social, en estrecha coordinacion
con las politicas nacionales tanto econémicas
como de empleo. En todo momento debe tratar
de obtenerse el consenso publico en laadopcién
de politicas que reflejen los deseos y necesi-
dades de la sociedad, consideren lo que ésta
pueda permitirse y necesita como minimo, va-
liéndose de programas publicos, y respeten los
papeles que les incumben a las iniciativas indi-
viduales y privadas como la ayuda que pro-
porciona la familia.

La experiencia reciente, posterior a la crisis
financiera de Asia de 1997, ha puesto clara-
mente de manifiesto las deficiencias de los sis-
temas actuales. En muchos casos un examen de
la politica y la gestion ha permitido concluir
que el desarrollo ulterior de la proteccion social
debe basarse primero en el fortalecimiento de
la capacidad de los servicios nacionales y lo-
cales encargados de otorgar las prestaciones de
proteccion social.

Financiacién de
la asistencia social

La principal fuente de financiacién de la
asistencia social es el presupuesto del Estado,
aunque algunos paises menos desarrollados re-
ciben una importante ayuda de donantes de la
comunidad internacional.

El alcance de la asistencia social suminis-
trada refleja en general las prioridades politicas
y en la practica su eficacia depende de la mayor
0 menor participacion o capacidad de las auto-
ridades locales. Los recursos para financiar esta
asistencia son por lo general limitados y por lo
tanto en los paises en desarrollo es raro que la
asistencia proporcionada cubra la totalidad de
la poblacion. Los programas estan normal-
mente destinados a grupos especificos cuyas
necesidades no estan cubiertas por otros con-
ductos. En general las prestaciones en especie
0 en metalico las reciben quienes demuestren
carecer de medios de subsistencia. General-
mente el costo de administracion de estos pro-
gramas es muy elevado. La OIT, por su parte,
favorece en general la asistencia social por ca-
tegorias de beneficiarios, de manera que el de-
recho a la misma se determina sobre la base de
criterios objetivos que pueden estar relacio-

nados con la edad y la condiciodn fisica de éstos
o0 bien ser de &mbito regional. En este campo es
determinante el papel del Estado ya que los
programas de asistencia social dependen de la
voluntad del poder politico al que incumbe la
responsabilidad de aprobar cada afio los cré-
ditos presupuestarios. La supervision de los
programas de asistencia social debe estable-
cerse sobre la base de indicadores objetivos y
facilmente determinables, como el porcentaje
de personas que reciben proteccion en relacion
con el nimero total de personas necesitadas de
proteccion. Es necesario fijar criterios de me-
diday que los encargados de administrar estos
programas rindan cuentas de su gestion
cuando ésta no satisfaga las normas minimas
establecidas segln dichos criterios. En las acti-
vidades de supervision deberian participar
tanto los que elaboran las politicas como
quienes las aplican. Debe tenerse debidamente
en cuenta sin embargo que se necesita asegurar
que se cuenta con una capacidad administra-
tiva suficiente para satisfacer los criterios esta-
blecidos.

Financiacion de
la seguridad social

En Asia por lo general los regimenes de la
seguridad social cubren en primer lugar a los
trabajadores asalariados ya que es maés facil de-
terminar sus ingresos. Tailandia, Filipinas y la
Republica de Corea estan examinando la posi-
bilidad de ampliar la cobertura obligatoria a los
trabajadores por cuenta propia. En ese caso la
dificultad consiste en que los costos adminis-
trativos aumentan a medida que el régimen
abarca a las empresas mas pequefiasy a los tra-
bajdores por cuenta propia.

La financiacion de los seguros sociales de-
pende en general de la capacidad de pago de
los trabajadores y de sus empleadores. En al-
gunos paises de la region, los regimenes de se-
guridad social reciben subvenciones del go-
bierno, como en Tailandia en que éste paga un
tercio de las cotizaciones que corresponden a
los trabajadores. Este tipo de subvenciones pu-
blicas pueden justificarse cuando la cobertura
es préacticamente universal, pero se desalienta
en los paises en los que la cobertura no es total
ya que tales subvenciones implican que grupos
de la poblacion excluidos de la cobertura con-
tribuyen indirectamente a financiar en cierta
medida el régimen de proteccion de los que la
tienen mediante el pago de impuestos, por
ejemplo, los impuestos sobre el valor afiadido
que pagan todos los consumidores. Utilizar el
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presupuesto del Estado para financiar la segu-
ridad social puede no ser apropiado, en espe-
cial si se tiene en cuenta que en la mayor parte
de los paises los ingresos fiscales no proceden
exclusivamente de los impuestos sobre la renta
personal sino de otras fuentes, por ejemplo, los
aranceles aduaneros, impuestos indirectos, li-
cencias para ejercer el comercio, entre otros. Es
evidente, sin embargo, que laaportacion del Es-
tado es necesaria cuando éste actlia como em-
pleador, como en el caso de los funcionarios
publicos.

Para determinar las prestaciones deberan
tenerse en cuenta los criterios actuariales a fin
de asegurar la sostenibilidad financiera a largo
plazo de la seguridad social. A este respecto el
papel del Estado no debe limitarse a la elabo-
racion de la politica a seguir y deberia incluir el
control de la gestién y resultados de los regi-
menes de seguridad y, en Ultima instancia, ac-
tuar como garantia de esos regimenes, lo que
implica que debe adoptar disposiciones sobre
prestaciones que sean sostenibles desde el
punto de vista financiero. En los paises en que
existen mecanismos privados en materia de se-
guridad social, por ejemplo, cajas privadas de
pensiones, le incumbe al Estado la responsabi-
lidad de garantizar prestaciones minimas en
caso de malas inversiones o de gestion defi-
ciente de estas cajas. También deberian adop-
tarse medidas que aseguren alguna forma mi-
nima de transferencia de ingresos a favor de los
grupos mas vulnerables de trabajadores, como
las mujeres con empleos precarios y pocos afios
de trabajo que no han podido ahorrar lo sufi-
ciente para obtener prestaciones decentes.

Teniendo en cuenta las dificultades de los
programas nacionales de seguridad social para
cubrir alamayoria de la poblacion trabajadora,
deberia alentarse a los servicios comunitarios a
estimular el establecimiento de regimenes vo-
luntarios de seguridad social vinculados con el
régimen nacional, al menos en lo referente a la
garantia financiera y a los conocimientos téc-
nicos requeridos.

Por otra parte, las reservas de los regimenes
de seguridad social deberian ser administradas
aplicando disposiciones que promuevan la
constitucién de reservas operacionales para
hacer frente a las contingencias, equivalentes
como maximo a dos o tres veces el monto de
los gastos anuales en los periodos de estabi-
lidad, asi como la creacién de cajas de pen-
siones. Estas disposiciones sin embargo no
deberian promover una acumulacion excesiva
de reservas.
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Il. Limites de la redistribucién
de ingresos mediante
la proteccion social

Los programas de asistencia social consti-
tuyen un medio muy util de canalizar los re-
cursos hacialos necesitados pero su eficacia de-
pende directamente de la cantidad de recursos
disponibles y del funcionamiento adecuado de
los mecanismos de suministro de las presta-
ciones. En Asia se ha comprobado que la re-
distribucion del ingreso por esta via es limitada
debido en parte al monto relativamente redu-
cido de los recursos disponibles, situacion
que resulta de la reducida proporcion de los
ingresos estatales respecto del volumen del
PNB.

Las prestaciones de la seguridad social
pueden desarrollarse por etapas teniendo cla-
ramente en cuenta que el sistema debe iniciarse
sobre bases sanas y expectativas razonables, en
particular en lo que se refiere a la cobertura
efectiva de la poblacién. Es fundamental el
apoyo publico. Las disposiciones en materia
de financiacion deben tener debidamente en
cuenta lo que realmente es posible y lo que
puede prometerse sobre la base de los meca-
nismos de suministro de las prestaciones.

La financiacion de la seguridad social difi-
cilmente sera posible para los grupos de la po-
blacién con ingresos no siempres faciles de de-
terminar y de controlar. En la elaboracién de
las disposiciones destinadas a estos grupos de
poblacion, entre los que figuran los trabaja-
dores del sector informal, agricolas y a domi-
cilio, es fundamental la participacion de los
servicios y entidades de la comunidad local.

La utilizacion eficaz de los recursos finan-
cieros destinados a la seguridad social exige
que se cumplan ciertas condiciones previas re-
lacionadas con los elementos practicos en que
se desenvuelven los regimenes de proteccion
social y que pueden resumirse como sigue:

e |a recaudacion de las cotizaciones debe
abarcar una proporcion elevada de la base
de ingresos;

= deberia obtenerse el apoyo del sector pu-
blico y empresarial mediante campafias
eficaces de informacién al publico y la exis-
tencia de servicios administrativos accesi-
bles;

= los regimenes deberian funcionar libres de
toda presion politica mediante una gestién
tripartita que rinda cuentas sobre la base de
indicadores y criterios de rendimiento cla-
ramente establecidos;



« deberian introducirse medidas contra la co-
rrupcién que prevean laxitud en la gestiéon
empresarial;

= la administracion de la proteccién social en
todos los niveles deberia encargarse a un
personal competente;

« los informes de gestion deberian hacerse
publicos; y

« convendria establecer un marco juridico
adecuado que permita responder apropia-
damente a fin de asegurar una administra-
cion eficaz y un suministro oportuno de las
prestaciones.

[ll. Descentralizacion de la politica
y financiacion de la asistencia
social y de la seguridad social

En la Republica Popular de China

La reforma del sistema de seguridad social
de la poblacion urbana de China se considera
necesaria para lograr una reestructuracion ade-
cuada de las empresas estatales medianas y
grandes en los proximos tres afios. Se considera
una cuestién prioritara que las medidas adop-
tadas y propuestas aumenten la estabilidad so-
cial. Dichas reformas de la seguridad social
tienen sobre todo presente las necesidades de
la poblacion urbana; en lo que respecta a la po-
blacién rural es probable que en esta etapa el
Gobierno promueva la creacién de regimenes
de autoayuda. La situacion de los principales
programas de proteccion social establecidos
por la ley puede resumirse como sigue.

Seguridad social para la fuerza
de trabajo urbana

Tiene caracter obligatorio para la fuerza de
trabajo urbana pero la cobertura actual sélo es
del 44 por ciento. El régimen incluye pensiones
de jubilacién, invalidez, defuncion, asi como
prestaciones en dinero a los desempleados, se-
guro médico y prestaciones de maternidad. El
Gobierno asume la responsabilidad de los
enormes déficit de los municipios cuando las
cotizaciones recaudadas no bastan para costear
las prestaciones obligatorias, en especial, en el
caso de pago de las pensiones de vejez a los tra-
bajadores de las empresas estatales, quienes
con anterioridad recibian de sus respectivas
empresas proteccién social y vivienda, tanto
durante su vida activa como durante la jubila-
cion. La politica a seguir y la gestion de la se-
guridad social esta a cargo de los Servicios Mu-

nicipales encargados de las cuestiones labo-
rales y sociales (la sigla en inglés es MOLSS)
competentes, pero los trabajadores migrantes,
cuyo nimero es muy elevado, no estan en ge-
neral protegidos por el régimen de seguridad
social.

Programa de centros de apoyo
a la colocacion de los trabajadores
urbanos despedidos

Se trata de un programa de caracter tem-
poral y basado en la empresa que proporciona
ayuda a los trabajadores despedidos por ra-
zones econdmicas. Sus contratos de trabajo con-
tindan siendo validos aproximadamente tres
afios, durante los cuales se les indemniza y
apoya para que encuentren un nuevo empleo.
Se supone que el sistema de prestaciones de de-
sempleo y los presupuestos de las administra-
ciones locales contribuyen a sufragan dos ter-
cios de los costos de este programa. Todos los
centros de colocacién deberan dejar de fun-
cionar en el afio 2003, lo que implica la transfe-
rencia, muy dificil, de la carga que representan
las prestaciones de desempleo a los municipios.
En su gestién colaboran las empresas estatales
y los mencionados Servicios Municipales en-
cargados de las cuestiones laborales y sociales.

Régimen de subsidios
para asegurar el nivel minimo
de vida en las ciudades

Introducido en 1998, se prevé que este pro-
gramade asistenciasocial actile como ultimo re-
curso para proporcionar asistencia financiera a
los habitantes de las ciudades cuyo nivel se vida
seainferior al umbral local de pobreza. Las pres-
taciones en dinero son modestas e inferiores a
las prestaciones uniformes de los seguros so-
ciales, y el suministro de atencion de la salud no
estd normalizado.

Este programa de subsidios, que tenia por
objeto hacer frente a la situacién creada por las
quiebras de las empresas, cuyos trabajadores y
personas a cargo, jubilados y familiares tu-
vieron que hacer frente por su propia cuenta a
sus necesidades de proteccién social, ha sido
criticado en varios sectores de China que consi-
deran que las prestaciones proporcionadas son
insuficientes y se pagan con retraso. En algunas
zonas rurales, en particular alli donde los cam-
pesinos han manifestado su descontento frente
a las autoridades protestando contra el bajo
nivel de viday los impuestos elevados, se ha re-
formado el régimen de subsidios. Los servicios
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municipales del Ministerio de Asuntos Civiles
se encargan de la gestién de este programa. Po-
dria mejorarse la coordinacion de las politicas
con los programas de los citados Servicios Mu-
nicipales.

Pensiones, seguro de enfermedad y
asistencia social en el sector rural

El Ministerio de Asuntos Civiles supervisa,
con el apoyo de los ayuntamientos, las presta-
ciones de la seguridad social a la poblacion
rural. A este respecto cabe decir que entre las
localidades existe una gran variedad y que al-
gunas regiones no cuentan con ninguna infra-
estructura. Las prestaciones son voluntarias y
so6lo se proporcionan sobre la base del pago
previo de las cotizaciones por parte de los resi-
dentesruralesatitulo individual. El régimen de
pensiones cubre alrededor de 85 millones de
personas, es decir, el 9,5 por ciento de la pobla-
cion rural; el seguro de enfermedad cubre al 20
por ciento de la misma. En los afios 1970 se es-
tablecio un sistema de cooperativas de seguros
médicos en las zonas rurales que dio buenos re-
sultados y abarc6 a la mayor parte de la pobla-
cion rural. Las reformas posteriores practica-
mente han puesto término a estas cooperativas.
Por lo general la asistencia social se propor-
cionaen forma de socorro en caso de catastrofes
naturales y se financia con fondos especiales
de los presupuestos central y territoriales.
También existen disposiciones a favor de los
pobres pero su ambito de aplicaciéon varia
muchoy en algunos casos presenta cierto grado
de arbitrariedad.

La gestion de los regimenes de seguridad
social incumbe a un gran nimero de servicios
gubernamentales. La financiacién y la gestién
estan muy descentralizadas y dependen en
gran medida de las condiciones econémicas lo-
cales. Como consecuencia del progreso econo-
mico reciente ha aumentado el desnivel de in-
gresos entre las ciudades de la costa este y las
zonas rurales y regiones menos desarrolladas
de China occidental. Estos problemas se ven
agravados por la creciente migracion de j6-
venes de las zones rurales a las zonas costeras
en busca de empleo, quedando en el campo un
gran namero de personas a cargo. Estas migra-
ciones han privado ademas a los municipios de
las zonas rurales occidentales de fuentes de in-
gresos, aumentando al mismo tiempo la carga
de las prestaciones de la seguridad social que
deben pagarse a los familiares de los trabaja-
dores que han migrado hacia las ciudades si-
tuadas al este del pais.
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Funcién de la administraciéon
central

Lafuncion de laadministracion central con-
siste sobre todo en la elaboracién de normas
que orienten y establezcan los limites que
deben respetar las disposiciones tomadas a
nivel provincial. Dichas normas tienen por ob-
jeto sobre todo mantener cierto grado de uni-
formidad en todo el pais. En efecto, es muy di-
ficil conseguir que se redistribuyan los recursos
de la proteccion social entre las provincias y
entre las generaciones debido a las dificultades
de las administraciones locales para constituir
fondos comunes, siendo necesario recurrir a
otras fuentes de financiamiento para cubrir los
déficit incurridos por los regimenes locales de
seguridad social. La administracion central su-
pervisa los aspectos financieros y demogra-
ficos de la seguridad social en todas las pro-
vincias. Se considera limitada la cooperacion
entre el Ministerio de Trabajo y Seguridad So-
cial, al que incumbe adoptar la politica a seguir
y supervisar el régimen de seguridad social, y
el Ministerio de Asuntos Civiles, al que in-
cumbe la supervision de los programas de asis-
tencia social.

Funcion de las administraciones
provinciales

Las autoridades provinciales elaboran las
disposiciones sobre las prestaciones definitivas
dentro de los limites fijados por las directrices
elaboradas por la administracion central, in-
cluidas las disposiciones financieras. Por
ejemplo, la tasa de cotizacion para las pen-
siones en los servicios publicos no puede so-
brepasar el 20 por ciento de los ingresos sin la
aprobacion previa de la administracion central.
La puesta en comun de los recursos destinados
a la seguridad social es limitada, ya que en al-
gunas provincias el 5 por ciento de las cotiza-
ciones recaudadas por los Servicios Munici-
pales encargados de las cuestiones laborales y
sociales se transfiere a la administracion pro-
vincial para ser redistribuido entre los munici-
pios cuando en éstos los gastos de las presta-
ciones sobrepasan el monto de las cotizaciones
recaudadas.

La autoridades provinciales supervisan la
gestion, emiten informes sobre la situacion fi-
nancieray sobre las solicitudes de las ciudades
que desean recibir asignaciones en concepto de
redistribucion.



Funcién de las administraciones
municipales

Estos servicios administran los regimenes
de seguridad social encargandose de inscribir
en un registro a las empresas y a sus trabaja-
dores, y también de realizar lainspeccion, la re-
caudacion de cotizaciones, la recepcion de las
demandas de prestacion, el pago de las presta-
ciones, lainformacion al publico y la gestion de
las reclamaciones. La mayor parte de la carga
administrativa recae pues sobre los munici-
pios. Los Servicios Municipales encargados de
las cuestiones laborales y sociales asumen la
gestion financiera de los regimenes de segu-
ridad actuando en estrecha colaboracion con
las empresas, ya que algunos regimenes de se-
guridad social, en particular, el seguro de pres-
taciones por desempleo, debe proporcionar un
tercio de los recursos necesarios para apoyar
las iniciativas de las empresas en materia de se-
guridad social, por ejemplo, mediante los ci-
tados centros de colocacion (los cuales, sin em-
bargo, deberan poner fin a sus servicios en el
afio 2003). Estos servicios municipales trabajan
también en estrecha colaboracidn con las auto-
ridades fiscales que asumen la garantia finan-
ciera de los regimenes de seguridad social.
También se encargan de transferir recursos fis-
cales a los programas de asistencia social.
Cuando las finanzas locales no puedan satis-
facer lademanda de proteccion social, solicitan
las transferencias correspondientes a las auto-
ridades provinciales y centrales, lo que repre-
senta un fallo importante del método seguido
en el pais para la financiacién de la proteccion
social.

Funciones de las administraciones
rurales

Estas administraciones se encargan sobre
todo de los regimenes voluntarios de seguros
sociales y de los programas de asistencia social,
en particular con ocasion de las catastrofes na-
turales. Sélo el 10 por ciento de la poblacion
rural esta cubierta por alguna forma del ré-
gimen de pensiones y menos del 20 por ciento
de la misma por programas de seguros de en-
fermedad. La experiencia reciente muestra que
esos regimenes carecen de los recursos finan-
cieros para satisfacer las necesidades de la po-
blacion rural. La seguridad social proporciona
de algin modo una proteccion inadecuada ya
que no existe una garantia financiera, por
ejemplo, en caso de malas inversiones, y que el
apoyo que brindan a los no cotizantes o a

quienes pagan cotizaciones muy bajas es limi-
tado. La proteccion social depende en gran me-
dida de los recursos fiscales de las autoridades
locales, que son ya muy limitados debido al bajo
nivel de ingresos de la poblacion. Con el tiempo
esta situacién ha llevado a introducir una am-
plia gama de impuestos especiales que gravan
a las escasas unidades productivas, en parti-
cular a las explotaciones agricolas. Cuando los
ingresos personales son muy bajos, es evidente
que también son escasos los recursos disponi-
bles para la protecciéon social, precisamente
entre quienes tienen mas necesidad de ella. Las
autoridades locales, a las que les resulta impo-
sible atender a las necesidades de proteccién so-
cial de la poblacion, deben presentar una soli-
citud de subsidio con cargo a las asignaciones
extraordinarias previstas en los presupuestos
de las administraciones provinciales y central.
Sin embargo, debido a que con frecuencia estas
asignaciones presupuestarias son limitadas re-
sulta imposible satisfacer las necesidades de
asistencia social. En el plano nacional, dichas
asignaciones se determinan por lo genersal en
relacion con la prioridad de mantener la esta-
bilidad social local. El principal objetivo de la
financiacion de esta proteccion social da pues
la prioridad a las regiones en que la estabilidad
social no esta garantizada.

En China, la financiacion global de la segu-
ridad social sigue un método de «abajo hacia
arriba». Para responder a la pregunta de sobre
si éste es el mejor método para un pais tan
vasto como China es necesario comprender
cuales son las ventajas y los inconvenientes del
método seguido respecto de otras opciones
posibles.

El método actual hace recaer la mayor parte
de la carga de la financiacion de la proteccion
social sobre las administraciones locales,
donde se agrupan y se ponen en comun los
fondos de la seguridad social. En caso de dé-
ficit, éste debe cubrirse mediante los recursos
fiscales locales. El resultado inevitable es que
los recursos financieros se sustraen al desa-
rrollo econdmico local. También implica una
cierta falta de equidad en la asistencia social
proporcionada, ya que las localidades donde
los recursos fiscales son relativamente redu-
cidos se ven en la imposibilidad de atender las
necesidades de asistencia social. Ahora bien,
estas localidades donde los recursos son mas li-
mitados son probablemente las que tienen ma-
yores necesidades de transferencias sociales
por este concepto. En lo que respecta a los se-
guros sociales, la situacion es relativamente si-
milar pero en principio algo menos grave, ya
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que se han previsto fondos — aunque de monto
muy reducido — que se canalizan hacia los ni-
veles superiores de la administracion para su
redistribucion entre los regimenes de segu-
ridad social en dificultad.

En Tailandia

En Tailandia, el ambito de la proteccién so-
cial es limitado y las disposiciones nacionales
en materia de seguridad social han cobrado
vida sobre todo a partir de la introduccion de
la Ley de 1990 sobre la Proteccion Social. Los
programas publicos de proteccion social son
numerosos pero su alcance efectivo es limitado
en la medida en que son también limitados los
recursos previstos con este fin. Los programas
de atencion de la salud subvencionados con
fondos publicos o mediante seguros desem-
pefian un papel muy importante ya que segin
cifras oficiales el 70 por ciento de la poblacion
se beneficia de ellos. Esta cifra sin embargo no
se ha visto confirmada por las encuestas socio-
econdémicas segun las cuales la cobertura oscila
entre el 45y el 50 por ciento de la poblacién. Por
otra parte, también se critica la calidad de estos
servicios.

La accion del Gobierno recientemente ele-
gido hasido muy importante en la planificacion
de la introduccidn de un sistema de asistencia
médica de cobertura universal en el que los pa-
cientes s6lo pagarian 30 bahts por cada visita
médica (0,70 dolares de los Estados Unidos).
Este sistema de cobertura universal se aplicaria
inicialmente por un periodo de ensayo de dos
afnos. El caracter sostenible en el futuro de este
sistema publico de asistencia a la salud ha sido
acogido con gran escepticismo y se estudian
otras opciones. En los proximos afios el objetivo
consiste en racionalizar otros gastos del Estado
y transferir los ahorros obtenidos al sistema de
atencion de la salud, que es de cobertura uni-
versal. Ademas, el actual régimen de seguro de
enfermedad destinado a los funcionarios pu-
blicos activos y jubilados, que funciona sobre la
base del reparto y que se considera muy cos-
toso, se fusionara con el régimen nacional obli-
gatorio de seguros sociales, lo que tendriacomo
resultado un ahorro importante del presu-
puesto estatal que podria utilizarse para finan-
ciar parcialmente el costo de dicho sistema uni-
versal de atencion de la salud.

En Tailandia la financiacion con fondos pu-
blicos de la seguridad social se aseguratambién
mediante un tercio de las cotizaciones abo-
nadas por los trabajadores asegurados en el
marco del régimen de seguridad social obliga-
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torio para todo el personal de las empresas con
10 o més trabajadores. Sin embargo, la tasa de
cumplimiento en lo que se refiere a la inscrip-
cion en dicho seguro se limita al 42 por ciento
(1999) en las empresas de tamafio medio (cuyo
numero de asalariados oscila entre 10 y 99),
mientras que se eleva hasta el 91 por ciento en
las grandes empresas (con 100 y mas trabaja-
dores).

La totalidad de los gastos de proteccién so-
cial en Tailandia se caracteriza por el hecho de
que unaelevada proporcion de las prestaciones
las reciben los trabajadores del sector publico y
de las grandes empresas privadas con 100 y
mas trabajadores. Tienen lugar otras transfe-
rencias de fondos publicos, principalmente
para fines de educacion. En todo caso, en la so-
ciedad tailandesa se otorga una alta prioridad
a los servicios sociales destinados a los nifios.

La administracién central retiene sobre todo
el control de las decisiones en materia de for-
mulacién de la politica a seguir y de la finan-
ciacion de los programas de proteccién social.
Supervisa ademas la gestion de dichos pro-
gramas y en el suministro de las prestaciones
utiliza los servicios locales existentes, vincu-
lados a veces a grupos politicos que en prin-
cipio conocen mejor las necesidades locales en
materia de proteccién social cuando la infraes-
tructura estatal es débil. Aparecen sin embargo
signos de cambios importantes. Por ejemplo, el
Parlamento de Tailandia adopt6 en el afio 2000
una ley que dispone la descentralizacién de
hasta un 35 por ciento del presupuesto publico,
que sera administrado a escala local, y que se
hard efectiva en un plazo de diez afios con la fi-
nalidad de asegurar que las administraciones
locales tengan la capacidad requerida para ad-
ministrar estos fondos con fines de asistencia
social.

De manera general y en lo que se refiere a la
proteccién social que se suministra, la gestion
de los gastos sociales tropieza con el obstaculo
de una infraestructura insuficiente. Ello signi-
fica que en lo que respecta a la proteccién so-
cial no existe la capacidad necesaria para
asumir las funciones de control, elaboracion de
informes y gestion de las prestaciones otor-
gadas. En lo que toca a la seguridad social, son
escasas las oficinas locales encargadas de ase-
gurar y hacer realidad la ampliacion de la co-
bertura obligatoria y de recabar el apoyo pu-
blico a este respecto. Se espera sin embargo que
las reformas recientemente adoptadas pongan
remedio a las deficiencias de la centralizacion
de laadministracion de la proteccion social. Sin
embargo, antes de transferir los recursos a las



comunidades locales es necesario asegurarse
de que a escala local existe la capacidad indis-
pensable. Se ha comprobado que quizas sea
mejor no transferir los recursos a las comuni-
dades locales hasta que se hayan adquirido alli
las capacidades y establecido los mecanismos
requeridos que aseguren una gestion apro-
piada de dichos recursos. A este respecto con-
vendria hacer referencia a una experiencia re-
ciente relacionada con los programas de
proteccidn social destinados a los trabajadores
en la que se pusieron en comun fondos desti-
nados a comités locales. Muchas de las locali-
dades objeto de estos programas, aunque
aportan fondos en cantidad limitada, han tenido
malas experiencias puesto que no parecié com-
prenderse claramente la verdadera finalidad de
estos fondos y su utilizacién se vio perturbada
por ciertos comportamientos enraizados en la
tradicion y favoritismos politicos. Esto muestra
los limites de una descentralizacién eficaz de la
financiacion de la proteccion social.

En la Republica Democratica
Popular Lao

Segun la clasificacion del Banco Mundial, la
Republica Democratica Popular Lao figuraentre
los paises menos desarrollados. La capacidad
del Estado para asumir la proteccion social es
muy limitada debido al caracter también muy
limitado de los recursos fiscales, las dispari-
dades étnicas y el caracter no monetario de la
economia exceptuando la capital (Vientiane) y
otras grandes ciudades. La mala situacion eco-
nomica actual se atribuye sobre todo a las con-
secuencias de la guerra que termind hace més
de veinticinco afios y también a la politica eco-
némica de planificacién central.

La mayor parte de los fondos destinados a
la proteccién social proceden de donantes in-
ternacionales y se destinan principalmente a la
salud y la educacidn. Se da la prioridad al de-
sarrollo de la capacidad institucional mediante
programas de formacion.

Practicamente no existen programas obliga-
torios de proteccion social, con la excepcion del
régimen de seguridad social de los funcionarios
publicos que cotizan el 6 por ciento de sus
sueldos; el costo restante de las prestaciones so-
ciales lo asume el presupuesto del Estado. Este
régimen es costosoy las prestaciones que ofrece
son limitadas. En diciembre de 1999, el Primer
Ministro firmé el Decreto nim. 207 que dispone
la introduccion de un régimen obligatorio de
seguridad social basado en cotizaciones y des-
tinado a los trabajadores del sector privado y

del sector estatal que empezara a funcionar en
junio de 2001. Inicialmente los empresarios pre-
sionaron para que se introdujese este régimen
aduciendo que la Unién Europea habia amena-
zado con limitar las exportaciones de Lao sobre
la base de que las empresas no aseguraban
buenas condiciones de trabajo a su personal.
Estas medidas constituyen un comienzo de la
seguridad social en el pais.

En esta etapa puede ser dificil prever un au-
mento de la financiacion publica de la protec-
cion social teniendo en cuenta el caracter limi-
tado de los fondos publicos y de las infraes-
tructuras correspondientes. La OIT aconseja
que el desarrollo de la proteccion social se haga
de manera gradual y paulatinay en estrecha re-
lacién con el desarrollo de la economia, en par-
ticular fuera de la capital. Deberia establecerse
una estrecha cooperacién con las administra-
ciones locales ya que con frecuencia éstas po-
seen un mejor conocimiento de las necesidades
y de la realidad locales y también de su poten-
cial para prestar a la poblacion la necesaria pro-
teccion social.

Conclusiones
La financiacién publica de la
proteccidn social es una necesidad

El aporte estatal en la financiacién de la pro-
teccidn social suele verse limitado por factores
de orden préctico. En la mayor parte de las eco-
nomias de esta region de Asia deberia darse la
prioridad al desarrollo de la capacidad institu-
cional para evaluar las necesidades en materia
de proteccidn social. Esta evaluacion es indis-
pensable para obtener recursos adicionales
paraestos fines. Ademas, seriarazonable y ade-
cuado dedicar una proporcion mas elevada de
los gastos estatales a los programas de protec-
cion social.

Entre las alternativas posibles deberia te-
nerse debidamente en cuenta la existencia de
regimenes de seguridad social que se autofi-
nancien a través de las cotizaciones de los em-
pleadores y de los trabajadores. La introduc-
cion, por etapas, de las disposiciones sobre los
seguros sociales deberia prever el desarrollo de
infraestructuras sostenibles y capaces de sumi-
nistrar las prestaciones de la proteccién social,
asi como una redistribucion de los ingresos en
favor de las personas expuestas a ciertos riesgos
sociales. En Asia, las limitaciones de los pro-
gramas de seguridad social se deben en gran
parte y por lo general a una gestién guberna-
mental deficiente y a la capacidad limitada del
personal de los servicios correspondientes.
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Teniendo en cuenta el monto reducido de
los fondos destinados a la proteccion social en
la mayor parte de los paises de Asia, que de-
dican a ella menos del 10 por ciento del PIB, la
OIT les alienta a planificar cuidadosamente un
aumento de los recursos que destinan a la pro-
teccidn social. A este respecto podria aplicarse
una estrategia tipo, de conformidad con las si-
guientes orientaciones practicas:
= evaluacion detallada de las necesidades de

proteccion social, valiéndose de la participa-

cién activa de unas administraciones locales
fuertes y en consulta con la opinion publica;

= examen de los programas de asistenciay de
seguridad social existentes y de las causas
de sus deficiencias;

= mejoras ulteriores de los programas en
curso cuando su estructura bésica se consi-
dere adecuada, en lugar de introducir pro-
gramas nuevos y costosos;

= establecimiento de estrategias nacionales
gue prevean la introduccion de programas
sociales sostenibles que satisfagan las nece-
sidades acortoy largo plazo de la poblacién
y que estén en armoniacon la capacidad ins-
titucional para administrar el suministro de
prestaciones cuando la base para propor-
cionar proteccion social sea deficiente;

= fortalecimiento de las capacidades del per-
sonal de las administraciones locales;

= supervision periddica del enfoque general
de la proteccion social sobre la base de indi-
cadores publicamente aceptados de rendi-
miento, junto con la presentacion de cuentas
claras; y

= financiacién de los programas de protec-
cion social que den prioridad a métodos
que contemplen un cierto grado de redis-
tribucidn de los ingresos entre las regiones,
los distintos grupos de ingresos y las gene-
raciones.

Como observacion final sobre la financia-
cion de la proteccion social debe hacerse refe-
rencia a los efectos de la mundializacién en
estos programas de proteccion social. De ma-
nera inevitable, los gobiernos nacionales deben
hacer frente a una capacidad limitada de pro-
teger a sus poblaciones, en parte debido a los
movimientos transfronterizos de capitales con
frecuencia ligados a las perspectivas de estabi-
lidad y bajos costos de produccion. Es evidente
que es necesario fortalecer los lazos internacio-
nales y regionales con el fin de establecer me-
canismos que permitan prever con tiempo la fi-
nanciacion de la proteccion social mediante
transferencias transfronterizas de recursos.
Esta necesidad fue recientemente sefialada por
un alto funcionario de Tailandia en relacién con
la introduccion de un régimen obligatorio de
seguro contra el desempleo.
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Europa central y oriental

Reestructuracion del régimen de pensiones
en Europa central y oriental:
analisis de las tendencias recientes

La reestructuracion de los regimenes nacio-
nales de pensiones ha sido una de las princi-
pales cuestiones contenciosas en la mayoria de
los paises de Europa central y oriental en estos
altimos afios. Las reformas iniciadas persiguen
reducir los costos mediante prestaciones mas
individualizadas y relacionadas con los in-
gresos, distanciandose de las politicas de pen-
siones de prestacién universal y de redistribu-
cion de los anteriores gobiernos socialistas.
Ademas, en algunos paises como Hungriay Po-
lonia se han adoptado las denominadas re-
formas radicales que reemplazan parcialmente
los regimenes de pensién por sistemas obliga-
torios de cuentas de ahorro individuales cuya
gestion es de tipo comercial. El resultado de
esos cambios es una creciente diferencia dentro
de cada pais y entre uno y otro en lo que se re-
fiere a la extensién de la proteccion de la vejez.

En el presente articulo se resumen dichas re-
formas y se identifican una serie de pautas tem-
pranas de laimplantacion de las mismas. El ana-
lisis consta de tres partes: en la primera se dan
antecedentes, se describen los regimenes le-
gados por los gobiernos de Europa central y
oriental, el impacto de la transicion y el papel de
los cambios demograficos en los decenios veni-
deros. En la segunda se describen las reformas
iniciadas en la region en el decenio de 1990 y se
dividen en dos grandes categorias: la reestruc-
turacion de los regimenes publicos y su privati-
zacion, por una parte, y la identificacion de una
serie de pautas tempranas en su implantaciéon
por la otra. En la tercera parte se sacan conclu-
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siones y se hacen recomendaciones para nutrir
las deliberaciones sobre la politica de pensiones.

I. El contexto de la reforma

A. Regimenes de pension antes
de la transicién

Uno de los legados de la época socialista en
los paises de Europa central y oriental fue la
amplia funcién que asumia el Estado en las
prestaciones de jubilacion: las pensiones es-
taban esencialmente a cargo del gobierno y
practicamente no habia ningun tipo de plan
privado. Las pensiones se costeaban mediante
el sistema de financiacién por reparto, transfi-
riendo fondos de empresas estatales al presu-
puesto de la seguridad social en el &mbito del
presupuesto del Estado. En lo que respectaa la
recaudacion y asignacion de recursos, la trans-
parencia era infima.

En los paises de Europa central y oriental la
edad de jubilacion era inferior a la de los paises
de la OCDE, tal como se aprecia en el cuadro 1;
en muchos de los primeros, los trabajadores po-
dian jubilarse a los 60 afios si tenian 25 afios de
servicio, y las mujeres a los 55 o, en algunos
paises, a una edad determinada en funcion del
namero de hijos criados'. También habia di-
versas vias de jubilacion anticipada y los jubi-
lados jovenes cobraban la pension y seguian
trabajando.

En general, los regimenes previos a la re-
forma contemplaban una redistribucion de los
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Cuadro 1. Promedio de edades de
jubilacién en 1950 y 1990

1950 1990
(afios) (afios)
Paises de la OCDE
Hombre 68,5 62,2
Mujer 66,0 60,0
Paises de Europa central
y oriental
Hombre 67,6 60,9
Mujer 62,5 57,6

Fuente: D. Latulippe: «Effective Retirement Age and Dura-
tion of Retirement», en Industrial Countries between 1950
and 1990. Issues of Social Protection, Oficina Internacional
del Trabajo, Discussion Paper No. 2, Ginebra, 1996.

ingresos y el vinculo entre cotizaciones y pres-
taciones era fragil. No obstante, abundaban los
denominados privilegios, es decir, edades de
jubilacién mas bajas y montos de prestaciones
mas altos para aquellas ocupaciones favore-
cidas por el Estado. En muchos paises, esos pri-
vilegios abarcaban no sé6lo a trabajadores de
ocupaciones riesgosas y estratégicas sino tam-
bién a sectores enteros de actividad econémica
(por ejemplo, la gestién y administracion de
minas, y los trabajadores de minas subterra-
neas) y eran financiados mediante cotizaciones
pagadas en nombre de todos los trabajadores,
lo que suponia una redistribucion distorsio-
nada. Generalmente, el ajuste de las presta-
ciones era insuficiente para compensar la infla-
cion o los aumentos nominales de salarios.

B. El impacto de la transicién

En la mayoria de los paises la transicién ge-
ner6 una aguda contraccion de la produccion y
del empleo; la produccion fue entre un 20 y un
50 por ciento inferior a la de 1989% En general
los paises del Acuerdo de Libre Comercio de Eu-
ropa Central (ALCEC) retomaron el crecimiento
en 1993y recién en 1997 recuperaron los niveles
de produccion previos a la transicion®. Luego lo
hicieron los paises balticos, que en general re-
cuperaron el crecimiento en la segunda mitad
del decenio. En el sudeste europeo, el creci-
miento que se registra actualmente ha sido
menos decisivo. Salvo en la Republica Checa, en
los paises del ALCEC el porcentaje de disminu-
cion del empleo fue mayor que el de la produc-
cion. En otros paises la baja del desempleo no
fue tan dréstica, lo que refleja un desempleo
oculto en forma de menos horas de trabajo o de
licencia sin goce de sueldo. Aunque muchos
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paises en transicion vienen recuperando los ni-
veles de produccion desde hace dos a seis afios,
el empleo sigue menguando o esta estancado”.

La alta tasa de desempleo provocé una baja
de las cotizaciones al régimen de pensiones y un
aumento del pago de prestaciones. EI nimero
de cotizantes disminuy6 aproximadamente en
un 30 por ciento en Bulgaria, en un 45 por ciento
en Letonia y en mas de un 60 por ciento en Al-
bania; las pérdidas fueron inferiores en la Re-
publica Checa (7 a 8 por ciento) y en Eslovaquia
(5 por ciento)®. Ademas, debido a dificultades fi-
nancieras, muchas empresas no lograron pagar
las cotizaciones regularmente en nombre de los
trabajadores que conservaron, lo que genero
una gran acumulacion de pagos atrasados.
Aquellos trabajadores desplazados que encon-
traron trabajo en el creciente sector informal de
la region han quedado por lo general fuera de
la esfera de competencia de las agencias de re-
caudacioén de la seguridad social. En algunos
paises, esos trabajadores representan la cuarta
parte o mas de la fuerza de trabajo del pais: en
Lituania, hay un 22 por ciento de trabajadores
no registrados; en Albania, un 28 por ciento®.

Si en los libros de cuentas se considera el
asunto de los costos y su financiacion, se ob-
servaque, parahacer frente al desempleo en au-
mento, muchos gobiernos liberalizaron las res-
tricciones de las prestaciones por incapacidad
y las jubilaciones anticipadas. Esta utilizacion
del régimen de pensiones para paliar los efectos
del exceso de mano de obra sustituy6 los regi-
menes de prestaciones por desempleo y bie-
nestar que en muchos paises todavia se estaban
elaborando. No obstante, esta solucion resultd
mucho més onerosa que el pago directo de pres-
taciones de desempleo y ejercio tal presion
sobre la financiacion del régimen de pensiones
que sus efectos seguiran haciéndose sentir por
mucho tiempo.

C. Proyecciones demogréficas

Aunque los cambios demogréaficos ain no
han comenzado a hacerse sentir en la mayoria
de los paises, las proyecciones indican que
haradn aumentar considerablemente los costos
de las pensiones en el futuro. En los proximos
20 afios, la proporcion de ancianos aumentara
en un tercio aproximadamente en muchos
paises y la poblacion joven registrara una dis-
minucion significativa (véase el cuadro 2). La
manera en que la tasa demogréfica de depen-
dencia prevista se traducira en tasas efectivas
de dependencia respecto de los regimenes na-
cionales de pensiones dependera en gran me-



dida de factores econdémicos y del mercado de
trabajo, asi como de las decisiones politicas que
se adopten en materia de prestaciones de pen-
siones. De lo anterior se desprende que el en-
vejecimiento de la poblacién planteara retos de
talla en la mayoria de los paises.

Il. Métodos de reforma

A mediados y finales del decenio de 1990, la
mayoria de los paises de Europa central y
oriental iniciaron grandes reformas de pen-
siones, pero el ritmo en que se tomaron las de-
cisiones y se implantaron fue muy diferente de
un pais a otro. En algunos, ya se ha aprobado
la legislacién y actualmente se procede a apli-
carla (Eslovenia, Hungria y Polonia). En otros,
el debate continta (Eslovaquia y Ucrania). La
finalidad de esas reformas es reducir la pro-
porcion de personas dependientes en el ré-
gimen de pensiones y adaptar a las nuevas con-
diciones econémicas y politicas algunas de las
caracteristicas del régimen anterior a la transi-
cion. En muchos paises la reforma también ha
supuesto un cambio que propicia una mayor
confianza en el sector privado en lo que res-
pecta a las pensiones. El cuadro 3 muestra la
evolucion del proceso de reformas de pen-
siones en toda la regién.

Tal vez convenga dividir las medidas de re-
forma en dos grandes categorias: ajustes de los
parédmetros bésicos de los regimenes publicos
existentes y estipulacién de nuevos planes pri-

vados. Practicamente todos los paises siguen el
primer método. Las reformas en curso com-
prenden una elevacion de la edad para jubi-
larse; una reduccion de la redistribucién y de
las tasas de sustitucion de los salarios en las for-
mulas del calculo de las prestaciones; recortes
de las prestaciones a las categorias privile-
giadas de trabajadores o suministro de fuentes
separadas de financiacion para ellos, y un for-
talecimiento de los procedimientos de recau-
dacion de las cotizaciones.

Los aumentos de la edad para jubilarse fi-
guran en el cuadro 4, y como puede apreciarse
en la mayoria de los paises se trata de dos a tres
afilos mas para los varones y de tres a seis para
las mujeres. La mayor parte de estas nuevas dis-
posiciones son fruto de un compromiso politico
puesto que en un principio el aumento era su-
perior y se disminuyd mediante negociaciones
con los sindicatos y en algunos casos con los em-
pleadores. En algunos paises, como en la Repu-
blica Checay en Letonia, sigue planteado el de-
bate sobre una segunda etapa de elevacion de la
edad de jubilarse como medio de hacer frente al
envejecimiento de la poblacion previsto.

Los paises han adoptado diferentes métodos
pararevisar el calculo de las prestaciones. En Le-
toniay Poloniase han reemplazado las férmulas
tradicionales de prestaciones definidas por los
denominados sistemas de cotizaciones en los
que los niveles de prestacion se estipulan en el
momento de la jubilacién, basdndose en las co-
tizaciones del trabajador durante su vida la-

Cuadro 2. Porcentaje de jévenes (menos de 19 afios), de personas en edad
de trabajar (de 20 a 59 afios) y de ancianos (mas de 60 afios)
respecto de la poblacién total
Pais 1998 2020
(arios) (afios)
-19 20-59 60+ -19 20-59 60+
Albania 42 49 9 32 55 12
Bulgaria 26 53 21 14 58 28
Republica Checa 25 57 18 19 54 27
Eslovaquia 30 55 15 19 58 22
Eslovenia 24 57 18 22 52 26
Estonia 27 54 19 18 56 25
Ex Rep. Yugoslava
de Macedonia 33 54 13 23 54 23
Hungria 26 55 19 n.d. n.d n.d.
Letonia 26 54 20 18 57 25
Lituania 28 54 18 23 55 21
Polonia 30 54 16 25 53 22
Rumania 31 52 16 n.d. n.d n.d.

n.d. = Dato no disponible.
Fuente: Phare Consensus Program (1998), pag. 63.
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boral y no en su salario, y estimando el pro-
medio de esperanza de vida del grupo concreto
al que pertenece el trabajador o la trabajadora a
la edad de jubilarse. Otros paises han mante-
nido los sistemas tradicionales de prestaciones
definidas pero con indices inferiores de com-
puto para la pension por afio de trabajo. En Es-
lovenia, por ejemplo, dicha tasa pas6 del 2 al 1,5
por ciento del salario por cada afio y, ademas, se
utiliza un mayor nimero de afios para com-
putar los promedios de salario, consolidando la
relacion entre las ganancias del trabajador du-
rante su vida y sus prestaciones.

Losrecortes de privilegios en lo que respecta
a las pensiones también son desiguales. En al-
gunos paises se han suprimido o se han susti-
tuido por otra fuente de financiacion (Repu-
blica Checa, Eslovenia, Hungriay Lituania). En
otros, la cuestion sigue inscrita en el orden del
dia de la politica nacional (Eslovaquia, Polonia
y Ucrania)’.

Algunos paises de Europa central y oriental
se proponen mejorar la recaudacion de cotiza-

ciones mediante los denominados sistemas de
recaudaciéon unificados, en los cuales un Unico
organismo se encarga de recaudar las cotiza-
ciones para financiar diversos regimenes de
prestaciones (por ejemplo, las pensiones, la
atencion de salud, el desempleo, la enfermedad
y los accidentes del trabajo) y también de re-
caudar los impuestos. Si bien este método es
idoneo para mejorar la recaudacion en el sector
estructurado, resulta menos util en lo que res-
pecta a los trabajadores por cuenta propiay los
trabajadores del sector informal. En Letonia, Li-
tuania y Polonia se estan estableciendo sis-
temas de cotizacion unificados que también se
estudian en Eslovaquia y Ucrania®.

1. Los costos de transicion al régimen de pen-
siones mixto son mas altos de lo previsto en Hun-
gria y Polonia, debido a una inesperada y notable
preferencia de los trabajadores por las pensiones
privadas. Los paises tienen que costear los
gastos de transicion para pasar de sistemas de
financiacion por reparto a sistemas mixtos, a

Cuadro 3. Evolucién de la reforma de pensiones en algunos paises

de Europa central y oriental

Pais Primer pilar de la reforma Introducciéon del segundo pilar Disposiciones facultativas
(obligatorio) obligatorio (suplementario) adicionales
en pre- aprobada promul- enpre- aprobada promul- en pre- aprobada promul-
paracion gada paracion gada paracion gada
Albania X X
Bulgaria X X X
Croacia X X aplazada* X
Estonia X retirada™ X
Ex Rep. Yu-
goslava de
Macedonia X X X
Hungria X X X
Letonia X X, aplazada X
al 1/7/01
Lituania X X X
Polonia X X X
Republica
Checa X X
Rumania X X X
Eslovaquia X X X
Eslovenia X rechazada X
Ucrania X X X
aplazada*

* El nuevo Gobierno croata aplazé la aplicacion de la ley en espera de que mejore la economia. La propuesta ucra-
niana condiciona su aplicacion al logro de los requisitos previos de caracter econémico y politico previstos. El Gobierno
estonio retird la propuesta de segundo pilar obligatorio, preocupado por los altos costos de la transicion.

Fuentes: Phare Consensus Program (1999), pag. 55; Pensions International (nimeros de 2000) e informacion actualizada.
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Cuadro 4. Edad de jubilacién

Pais Ley vigente Varones Mujeres

Albania 1995 60 afios, con 35 afos de servicio; 55 afios, con 35 afios de servicio;
pensién parcial, con 20 a 35 afios de 50, con 30 afios de servicio y seis
servicio. hijos; pension parcial, con 20 a

35 afios de servicio.

Republica 1995 Aumento de 60 a 62 afios, con 53 a 57 afios, en funcién del na-

Checa 25 afos de servicio, a razon de dos mero de hijos; aumento de 57 a 61,
meses por afo entre 1996 y 2006. a razén de cuatro meses por afio

entre 1996 y 2007.

Croacia 1998 Aumento a 65 afios, con 15 afios de Aumento a 60 afios, con 15 afios de
cotizacion hacia 2007. Pension antici-  cotizacidn hacia 2007. Pensién anti-
pada, aumento a 60 afios con 35 afios cipada, aumento a 55 afios con
de trabajo cubierto. 30 afos de trabajo cubierto.

Eslovaquia 1988 Edad habitual de jubilacién: 60 afios; Edad habitual de jubilacion: entre
de 55 a 58 para determinadas profe- 53y 56, en funcién del nimero de
siones, con 25 afos de servicio. hijos criados, y con 25 afios de ser-

vicio.

Eslovenia 2000 Aumento de 61 a 63 afios para laju-  Se pasa de 53-58 a 58-61 afios para
bilacién plena, con 40 afios de cotiza- la jubilaciéon plena, con 38 afios de
cién. Edad minima para jubilarse: cotizacion. Edad minima para jubi-
58 afos. larse: 58 afios.

Estonia 1998, De 62,5 afios se aumenta a 63 en 2001. De 57,5 se aumenta a 63 en 2016.

entro
en vigor
en 2000

Hungria 1997 62 afios De 57 afios se aumenta a 62 en
20009.

Letonia 1998 60 afios, con 10 afios de cotizacion. 57 afios, con 10 afios de cotizacion.
Aumento a 60 afios mediante au-
mentos de seis meses por afno.

Lituania 1994 61 afios, aumentos de dos meses por 57 afios, aumento por etapas de
afio hasta 62,5 en 2009. cuatro meses por afio hasta 60 en

20009.

Macedonia, 2000 64 afos, a partir del 31-12-2001, con 62 afos, a partir del 31-12-2007, con

ex Repu- 15 afios de cotizacion. Periodo de 15 afios de cotizacion. Periodo de

blica Yu- transicion hasta 2005 durante el cual  transicion hasta 2005, durante el

goslava de los trabajadores podran jubilarse cual los trabajadores podran jubi-
con 35 afios de trabajo si resulta mas larse con 30 afios de trabajo si re-
beneficioso (no hay edad minima sulta més beneficioso (no hay edad
de jubilacién). minima de jubilacién).

Polonia 1998 65 afos, con 25 afios de servicio. La 60 afos, con 20 afios de servicio. La
jubilacién anticipada se suprimira. jubilacién anticipada se suprimira.

Rumania 2000 Aumento de 62 a 65 afios hacia 2013; Aumento de 57 a 60 afios hacia

jubilaciéon anticipada a los 60 afios.

2013; jubilaciéon anticipada a los
55 afios.

Fuentes: US Social Security Administration (1999); Databases-Social Security Worldwide (www.issa.int), International
Social Security Association; Phare Consensus Program (1999), pags. 33-38; e informacion actualizada.
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efectos de constituir reservas para el nuevo
pilar (capitalizacidn previa) y a la vez seguir
cumpliendo con los compromisos en materia
de prestaciones del sistema de financiacién por
reparto. En los paises de Europa central y
oriental, la constitucion de esas reservas
plantea problemas concretos dado que en la
mayoria de ellos rige una restriccion que pro-
hibe aumentar las cotizaciones. Dicha restric-
cion obedece a que las tasas actuales son altas
en comparacion con las de otras partes del
mundo (véase cuadro 5). En el ambito de la
lucha que entrafia la competitividad interna-
cional, los gobiernos se ven obligados a dis-
minuir esas tasas, o al menos a estabilizarlas,
y por lo tanto los costos de la transicion han de
sufragarse por otros medios.

El Gobierno polaco destina aproximada-
mente un quinto de los ingresos por concepto
de cotizaciones del régimen publico de finan-
ciacion por reparto a la financiacion del nuevo
pilar privado (7,3 por ciento del 32,52 por ciento
de la tasa de cotizacion para cada adherente al
segundo pilar). Se ha previsto paliar el déficit
que arrojara el régimen publico mediante prés-
tamos y emitiendo nuevos bonos que efectiva-
mente consigan recuperar las cotizaciones asig-
nadas al nuevo sistema privado. En Hungria, el
Gobierno también ha asignado alrededor de un
quinto de las cotizaciones (6 por ciento del 30
por ciento de la tasa de cotizacion para cada ad-
herente al régimen de segundo pilar) a la fi-
nanciacion del segundo pilar. También sufra-
gara el consiguiente déficit del sistema publico,
multiplicando la emision de deudas’.

2. El aumento de los costos de transicion res-
pecto a las proyecciones previas obedece a la libertad
de eleccion que, tanto en Hungria como en Polonia,
se dej6 a amplios sectores de la actual fuerza de tra-
bajo, para que decidieran si se afiliaban o no al nuevo
régimen. En Polonia se ofreci6 esta posibilidad
a todos los trabajadores de 30 a 50 afios y en
Hungria a todos los trabajadores en actividad.
En cada caso el nimero de los que optaron por
el sistema mixto superé considerablemente las
estimaciones oficiales. En Polonia, el Gobierno
habia estimado que seis millones de trabaja-
dores optarian por el sistema mixto pero fueron
10.600.000. De ahi que en el afio 2000 el Go-
bierno hayatenido que aumentar el subsidio es-
tatal al régimen publico en 2.200 millones de
zlotys (650 millones de doélares de los Estados
Unidos) con respecto a 1999, En Hungria, se
estimaba que en 1998 se incorporarian 800.000
al nuevo sistema pero en realidad lo hicieron
1.400.000 y desde entonces hasta fines de 2000
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el nimero de miembros del régimen privado ha
aumentado a dos millones. En medio de esta
oleada, el Gobierno Fidesz rechazé la legisla-
cion relativa a la asignacion de dos puntos por-
centuales de la tasa de cotizacién del 30 por
ciento a los fondos privados, manteniendo la
tasa del segundo pilar en un 6 por ciento, en
lugar del 8 por ciento™. A raiz de este rechazo,
se estima que los fondos privados aumentaran
alcanzando un 35 por ciento del PIB en el pré-
ximo siglo; la proyeccion anterior cifraba este
aumento en un 47,6 por ciento®. Habida cuenta
de la disminucion significativa de los ingresos
asignados al ahorro privado, es mucho mas pro-
bable que en los préximos afios las garantias re-
glamentarias del segundo pilar se disparen, in-
crementando los costos de la reforma®.

3. Los costos administrativos de las empresas
comerciales del sector privado superaron los recursos
asignados el afio pasado, contribuyendo con ello a
las pérdidas financieras. La privatizacion de las
pensiones llevada a cabo en otras partes del
mundo, como en Chile y en el Reino Unido, su-
giere que la gestion privada sera onerosa®. Ello
obedece, por una parte, a las reducidas econo-
mias de escala inherentes a un sistema de mul-
tiples empresas de gestién privadas y, por otra,
a la necesidad de permitir que los trabajadores
pasen de unaaotray alos gastos de publicidad
de empresas privadas que compiten para con-
seguir afiliados. En Hungria, los costos de ex-
plotacién de 1999 giraron en torno al 8 por
ciento de los ingresos por concepto de cotiza-
ciones, es decir, méas de cuatro veces la tasa del
régimen de pensiones publico. Aun asi, los in-
gresos resultaron insuficientes y filiales de las
nuevas empresas de gestion de pensiones
(bancos y compaifiias de seguros) tuvieron que
suministrar subsidios, en algunos casos ocasio-
nalmente, en otros, con bastante frecuencia®.
En Polonia, los costos administrativos fluc-
tuaron considerablemente durante el corto pe-
riodo de existencia de las empresas de gestion
privadas. A mediados de 1999, ascendian del 13
al 15 por ciento de los ingresos por concepto de
cotizaciones, pero luego bajaron del 6,5 al 10
por ciento gracias a los esfuerzos de dichas em-
presas por atraer mas clientes hacia fines de
afio, cuando vencia el plazo para pasarse al
fondo privado®. A la clausura del ejercicio de
1999, todas las empresas arrojaron pérdidas
considerables (seis mil millones de zlotys, o sea
403 millones de délares) que obedecieron a los
altos costos de promocion, las comisiones de
los agentes y la publicidad, cuyo costo super6
los 100 millones de délares”.



Cuadro 5. Tasas de cotizacidon de empleadores y de trabajadores en 1999 y 2000

(porcentaje de salarios asegurados)

Pais Empleadores Trabajadores
Albania* 26 10
Bulgaria* 34,7 1
Croacia** 8,75 10,75
Republica Checa** 19,5 6,5
Estonia* 20 0
Hungria** 22 8!
Letonia* 23,58 9
Lituania** 22,5 2,5

Ex Rep. Yugoslava de Macedonia* 20 0
Polonia** 16,26 16,26
Rumania* 23? 5°
Eslovenia * 15,54 8,85 promedio®
Eslovaquia* 21,6 5,9

*En 1999. **En 2000.

! Para los trabajadores del sistema mixto, 6 puntos porcentuales van al pilar privado de capitalizacién, 2 puntos por-
centuales van al seguro social. 2 23 por ciento si se trata de condiciones de trabajo normales; si éstas son arduas o
muy arduas, las tasas de cotizacién son del 28 y 33 por ciento, respectivamente. * Para pensiones suplementarias.
* Las tasas de cotizacion varian. En término medio equivalen a un 15,50 por ciento de los ingresos (el trabajador paga
la totalidad de ellas y el empleador le reembolsa la cotizacién que corresponde al empleador. ° La tasa de cotizacion
es variable, siendo la media de un 8,85 por ciento de la némina.

Nota: Estas tasas no son comparables ya que pueden aplicarse a distintas bases salariales, segn los paises. En algunos
se aplican Unicamente a salarios iguales o inferiores al limite superior establecido.
Fuentes: Phare Consensus Program (1999), pag. 49; y AISS (1999), pag. 286; Republica Checa, Ministerio de Trabajo y

Asuntos Sociales; Croacia, Facultad de Derecho de la Universidad de Zagreb; Estonia, Ministerio de Asuntos Sociales;
Hungria, Instituto de Ciencias Econdmicas de la Academia de Ciencias; Lituania, Unidad de Politica Social; y Polonia,

Ministerio de Trabajo.

4. Se procede a aplicar las leyes de privatizacion
sin haber resuelto cuestiones fundamentales en lo
que se refiere al pago de prestaciones. Las leyes de
privatizacion de Hungria y Polonia contienen
muy pocos detalles sobre el pago de presta-
ciones y, en lo que respecta a su aplicacion,
ambos gobiernos han hecho hincapié en lograr
que los nuevos sistemas de gestion privada se
pongan en marchay funcionen, aplazando una
vez mas la solucion de cuestiones relativas a las
prestaciones. En Hungria, la principal incerti-
dumbre gira en torno a los ajustes segun la in-
flacion, que por ley deben basarse en las fluc-
tuaciones anuales de los salarios y de los
precios, en igual proporcion. Aunque el Go-
bierno se encuentra en posicion de garantizar
dicha proteccion ejerciendo su autoridad fiscal,
no esta claro como pueden hacerlo las empresas
privadas®. En Polonia, las cuestiones por re-
solver son todavia mas amplias pues guardan
relacion con: i) los medios de convertir el ahorro
acumulado por el trabajador en una renta vita-
licia a partir del momento en que se jubilay los
costos correspondientes (;habra multiples em-
presas de rentas vitalicias que se hagan la com-

petencia, o una sola empresa nacional?); ii) el
célculo de las pensiones para saber si se tendra
en cuenta la diferencia entre la esperanza de
vida de los varones y la de las mujeres (por
ejemplo, si se presentaran cuadros para cada
sexo por separado o conjuntamente); iii) la in-
dizacion de las prestaciones privadas, y iv) las
disposiciones respecto al retiro de la suma
global al momento de jubilarse. Dado que estas
cuestiones fundamentales no se han resuelto,
los trabajadores que en una Unica oportunidad
deben elegir si se afilian o no al régimen de
ahorro privado carecen de la informacion sufi-
ciente que les permita tomar dicha decision con
conocimiento de causa. Esa desinformacion
también impide evaluar las reformas en lo que
se refiere al criterio primordial de la sequridad
de la jubilacién.

5. Las empresas privadas de gestion de pen-
siones invierten mucho mas en bienes publicos que
en bienes privados. Quienes proponen la privati-
zacion de los regimenes de pensiones ofrecen
como argumento principal la posibilidad de
que los trabajadores obtengan rendimientos
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més altos si se invierte en valores privados. No
obstante, en Polonia, el 69 por ciento del ahorro
de los trabajadores se invirtié en bonos del te-
soro y del Banco Nacional de Polonia a fines de
1999, con un 28 por ciento en acciones®. En
Hungria, la tendencia a invertir en valores pu-
blicos es més pronunciada: a fines de 1999 apro-
ximadamente un 85 por ciento de los fondos se
invirtié en titulos del Estado y alrededor de 9
por ciento en bonos de empresas privadas.
Estos porcentajes particularmente bajos reflejan
la volatilidad del mercado de valores de Buda-
pest, donde el indice principal perdi6 dos ter-
cios de su valor después de la crisis rusa y
donde las empresas de gestién de pensiones re-
dujeron a la mitad su cartera de valores pri-
vados, que paso6 del 14 al 7 por ciento de las in-
versiones. La recuperacion del mercado
prevista para principios de 2000 no tuvo lugar
y los fondos de pensiones se siguieron invir-
tiendo con cautela.

6. Los cambios frecuentes de gobierno en los
paises de Europa central y oriental traen aparejadas
revisiones de la politica de pensiones. Dichos cam-
bios han sido un fendmeno constante en mu-
chos de esos paises: desde 1990 a la fecha, en
Letonia hubo cinco gobiernos; en Eslovaquia,
Eslovenia y Lituania, cuatro; en la Republica
Checa, Estonia, Hungria y Polonia, tres, y en
Croacia, dos®. La repercusion en la reforma de
pensiones parece variar segun laetapaen laque
se encuentra. Cuando una propuesta de re-
forma esta en la etapa de estudio, un cambio de
gobierno puede dar lugar a una modificacion o
a una revocacion de la politica; pero cuando ya
se ha promulgado el efecto, més frecuente es un
mejor ajuste en su aplicacion. El primer feno-
meno se constata en la Republica Checa y Es-
lovaquia: el actual Gobierno checo abandono
los planes anteriores de privatizacion optando
por reformas del régimen publico existente; el
actual Gobierno eslovaco por su parte aban-
dond los planes de seguir el modelo checo de
reforma del sistema publico para pronunciarse
a favor de la privatizacion. Una variante de la
segunda pauta se constata en Croacia, Hungria
y Letonia. En Hungria, los dirigentes del Go-
bierno Fidesz se opusieron a la privatizacion de
las pensiones cuando eran minoriay tras haber
vuelto al poder revocaron la disposicién que
hubiera permitido aumentar la tasa de aportes
al nuevo pilar de ahorro privado. En Croacia,
el nuevo Gobierno comenzo por postergar la
aplicacién de la nueva ley de privatizacion de
las pensiones promulgada por el régimen
Tudjman, pero en estos Ultimo meses ha acele-
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rado los preparativos®. En Letonia, la reforma
de las pensiones iniciada en 1997 ha sido en-
mendada nueve veces y a fines de 1999 fue so-
metida a referéndum nacional; estos hechos fre-
naron la privatizacion pero el dltimo Gobierno
le ha dado un nuevo impulso. A este respecto
Polonia se presenta como una excepcion digna
de mencién porque el cambio de gobierno que
tuvo lugar en plena deliberacion sobre la re-
forma (fines de 1997) no tuvo una repercusion
significativa en la reestructuracion de las pen-
siones. Ello obedece en parte al amplio apoyo
publico de la reforma y, en particular, al con-
senso tripartito en favor de las propuestas rela-
tivasal segundoy tercer pilares. En este entorno,
los partidos politicos aceptaron tacitamente se-
guir de cerca el curso de la reforma pero evi-
tando convertirla en una cuestion de camparia
electoral.

7. No obstante, cabe sefialar que en muchos
paises el dialogo social sobre la reforma de pensiones
es limitado y no se ha logrado el consenso tripartito.
En Hungria, los sindicatos estaban divididos al
igual que los expertos nacionales respecto de
una reforma radical del régimen de pensiones.
En Eslovenia, s6lo hubo consenso en el Parla-
mento después de que la solicitud de pilar pri-
vado obligatorio fuera suprimida de la legisla-
cion relativa a la reforma. En Croacia y
Macedonia, las propuestas de reforma radical
se convirtieron en ley a pesar de las s6lidas ob-
jeciones de los sindicatos, que prosiguieron in-
mediatamente después en el quehacer parla-
mentario. La inexistencia del consenso
obedecio en parte a las objeciones de los sindi-
catos respecto de los recortes de las presta-
ciones a los trabajadores que consideran un
hecho adquirido y las consiguientes expecta-
tivas que ello ha generado, situacién que no es
Unicaen laregion. Ahorabien, los paises de Eu-
ropa central y oriental también tienen dificul-
tades porque no existe una tradicién de con-
sultaentre los interlocutores sociales, ya que los
gobiernos no reconocen su necesidad y por la
inexperiencia de los trabajadores y los emplea-
dores acerca del papel que deben desempeniar.
Estas dificultades se ven acentuadas por el
mayor peso que en los debates sobre la reforma
de pensiones (por ejemplo, el aumento de las
tasas de ahorro nacional y los niveles de inver-
sion) se ha venido dando en los ultimos afios a
sus efectos macroeconémicos, enfoque que ha
eclipsado cuestiones fundamentales como la
proteccion social y que ha tendido a marginar
la funcion de los interlocutores sociales. Si bien
es cierto que este cambio de enfoque tiene una



repercusion considerable en los sindicatos,
también afecta a las nuevas asociaciones de em-
pleadores en la regiéon. En algunos paises,
existen dificultades similares en lo que se refiere
a los directorios tripartitos de los regimenes de
pensiones porque, por lo general, los represen-
tantes de los trabajadores y de los empleadores
no conocen bien la funcién que deben desem-
pefiar ni estan familiarizados con los principios
de funcionamiento de los regimenes de la se-
guridad social. Esta inexperiencia se traduce en
la insatisfaccion que ha suscitado el desempefio
de dichos directorios en algunos paises?®.

8. Entoda la regidn se diversifican las reformas;
en algunos paises el impulso de la privatizacion ha
menguado; en otros, se despliegan esfuerzos para re-
estructurar los sistemas publicos existentes. La
adopcién de reformas radicales en Hungria y
Polonia llevé a algunos observadores a prever
que la mayoria de los otros paises de Europa
central y oriental seguirian ese modelo®. Tal
como se ve en el cuadro 3, algunas otros go-
biernos han adoptado desde entonces estatutos
similares o estan en alguna de sus distintas
etapas de estudio o planificacion. No obstante,
cabe sefalar que este impulso mengud un poco
en 1999y principios de 2000. En Rumania, a me-
diados de 2000 el Parlamento aprob6 una le-
gislacion que reestructura el régimen publico
de pensiones pero lleva mas de un afio deba-
tiendo la privatizacién de las pensiones sin
poder tomar una decision*. En Ucrania, el Go-
bierno respondi6 a la amplia oposicion a la re-
formaradical enmendando su propuestay afia-
diendo disposiciones explicitas que aplazaran
la implantacion del segundo pilar obligatorio
hasta que la economia y las perspectivas fis-
cales mejoren®. En Estonia, el Gobierno, que re-
chazé la propuesta de establecer un pilar pri-
vado obligatorio en consideracion de los
elevados costos de la transicién, esti redac-
tando un anteproyecto de ley relativo a la cre-
acién de un segundo pilar facultativo con sub-
sidios del régimen publico para quienes
participen en él.

Ademas, algunos gobiernos han adoptado
estrategias de reforma que entrafian la reestruc-
turacidn de los regimenes publicos sin que haya
privatizacion. En diciembre de 1999, el Parla-
mento esloveno rechazo la propuesta relativa al
nuevo régimen de ahorro obligatorio para los
trabajadores del sector privado, prevista en la
ley de reforma global de las pensiones, y aprobo
las disposiciones que consolidaban la financia-
cion del régimen publico existente”. En la Re-

publica Checa, habida cuenta de los altos costos
que implicaria la transicion, el actual Gobierno
decidio rechazar los planes de privatizacion del
gobierno anterior. Aunque todavia estan en
pleno proceso decisorio respecto a otras re-
formas del sector publico, si se consideran en
conjunto, estos dos paises sugieren una segunda
pauta en la reforma del régimen de pensiones
en los paises de Europa central y oriental que
tiende a fortalecer y reestructurar el sistema pU-
blico existente.

Ill. Conclusiones

Estas pautas observadas recientemente no
son forzosamente indicativas de los resultados
a largo plazo ya que algunas pueden desapa-
recer con el tiempo o verse alteradas por acon-
tecimientos y condiciones que por el momento
resulta dificil vislumbrar. No obstante, pueden
dar verdaderas sorpresas respecto a las pro-
yecciones previasy subrayar lanecesidad de re-
visar las suposiciones y predicciones basadas
en ellas. A esta altura cabe preguntarse si se
pueden sacar conclusionesy, de ser asi, ,cuéles?
Con todas las precauciones del caso, los autores
ofrecen tres comentarios.

En primer lugar, laincipiente experienciada
pocos indicios de que las reformas radicales
convengan a los entornos politicos y econé-
micos de los paises de Europa central y oriental.
En Hungriay Polonia, el elevado costo que im-
plica la constitucién de un pilar privado de ca-
pitalizacion previa mientras se continGian su-
ministrando las prestaciones del sistema de
financiacion por reparto aumenta el costo de la
reforma mas de lo que hubiera hecho falta para
reestructurar el sistema existente, cifrado entre
el 0,5y el 1,3 por ciento del PIB por afio. Si se
suman estos costos a las elevadas tasas de coti-
zacion vigentes, se acrecienta considerable-
mente la carga de financiacion de las pensiones
en ambos paises y se hara muy dificil cumplir
con las limitaciones del gasto fiscal estipuladas
por la Unién Europea”. Ademas, la prohibicion
de aumentar las cotizaciones, que obedece a las
altas tasas vigentes, genera una interdepen-
dencia financiera entre el primer pilar y el se-
gundo pilar que permite que las prestaciones
privadas se financien inicamente sustrayendo
del sistema publico de pensiones los ingresos
necesarios, y viceversa. Ambas situaciones pre-
sentan riesgos que comprometen la futura se-
guridad de jubilacion de los trabajadores pero
de distinta manera. EI mejor conocimiento de
esas cargas y esos riesgos se traduce en las de-
cisiones tomadas por algunos gobiernos de
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paises de Europa central y oriental (Republica
Checa, Eslovenia y Estonia) de no proceder a
una reestructuracion radical de las pensiones.

Por lo que se refiere a las pautas de inver-
sién, la concentracién del ahorro privado en va-
lores publicos y no en valores privados proba-
blemente sea una estrategia prudente en los
paises de Europa central y oriental, habida
cuentadel pequefio tamafio y de la inestabilidad
de la mayor parte de los mercados financieros
privados. Ahora bien, ello también significa que
los trabajadores tendran un acceso limitado a los
altos rendimientos que pueden ofrecer las in-
versiones privadas aunque presenten mas
riesgos. Si no aumentan las ganancias, las one-
rosas comisiones de administracion que cobran
las firmas de gestion privadas acabaran menos-
cabando el ahorro y reduciran los recursos para
hacer frente en el futuro a los pagos de las pres-
taciones. La pauta segun la cual se corrige el
curso de los hechos a medio camino, que se
constata en varios paises de Europa central y
oriental, tampoco parece convenir demasiado a
las reformas radicales que requieren un periodo
de implantacion més largo. De ahi que sea di-
ficil prever los resultados de los cambios en las
prioridades politicas en dicho periodo — como
el rechazo del Gobierno Fidesz de incrementar
los ingresos del segundo pilar —, los cuales pro-
bablemente diferiran de los que se buscaban
cuando se adopto la reforma radical.

Algunos observadores han argumentado
que a pesar de las dificultades encontradas, la
privatizacion sigue siendo el método mas
viable de reestructuracion de las pensiones en
los paises de Europa central y oriental, ya que
tan s6lo un cambio radical puede acabar con la
resistencia de arraigados intereses como los de
las asociaciones de pensionistas y los sindi-
catos. Sin embargo, la experiencia actual dista
de confirmar esta nocién. Tal como se explicé
anteriormente, en la Republica Checa, Eslo-
veniay Lituania se recortaron los privilegios en
materia de pensiones sin optar por la privati-
zacion. En Polonia, pese a la promulgacién de
la ley de privatizacion, prosigue la controversia
en torno a esta cuestion. En los tres paises an-
teriores se aumento la edad de la jubilacion y
Eslovenia ha enmendado considerablemente la
legislacion en virtud de la cual los futuros pen-
sionistas recibiran un 25 por ciento menos que
los jubilados actuales. En otros paises como Es-
lovaquia se estudian importantes propuestas
de privatizacion que no contemplan disposi-
ciones relativas a un aumento de la edad de la
jubilacién ni abordan los privilegios en materia
de pensiones. Estas primeras experiencias pre-

50

sentan pues un cuadro variado que no valida la
nocion de que la privatizacion sea la Unica via
para reestructurar las pensiones.

En segundo lugar, el alcance de la reforma
ha sido hasta ahora relativamente limitado.
Aunque la reestructuracion de las prestaciones
de jubilacion sea objeto de honda preocupacion
en toda la regidn, s6lo pocos cambios se han
operado en materia de pensiones de invalidez
desde los primeros afios de la transicién, mo-
mento en que las normas comenzaron a apli-
carse con mayor liberalidad para paliar el cre-
ciente desempleo. De ahi que haya un nimero
significativo de personas con una capacidad de
trabajo residual pero muy pocas posibilidades
Yy muy pocos incentivos para encontrar empleo
que se hayan acogido al régimen de pensiones
de invalidez. Ademas, en el &mbito de la re-
forma de la economia de los paises de Europa
central y oriental, tampoco se ha tenido dema-
siado en cuenta la discriminaciéon de la mujer,
muchas de las cuales se vieron afectadas de
manera desproporcionada con la elevacion de
la edad de la jubilacién y la supresion del ele-
mento redistributivo en el calculo de las pres-
taciones. La tercera cuestion que aun no se ha
abordado es la creciente exclusién de la protec-
cion social en virtud de laampliacion del sector
informal. En la mayoria de los regimenes ofi-
ciales de los paises de Europa central y oriental
se reconoce la necesidad de encontrar nuevos
medios de identificar a los trabajadores ex-
cluidos y de extender la proteccion hacia ellos,
pero los experimentos en curso son muy pocos.
La accion en estas esferas puede alentarse me-
diante investigaciones que permitan docu-
mentar la situacion y las necesidades de los
grupos beneficiarios e identificar practicas 6p-
timas en la region, en Europa occidental o en
cualquier otra parte del mundo, que sirvan de
modelo. Hay una acuciante necesidad de estu-
dios de este tipo que sirvan de catalizador de
unas reformas més amplias.

Por dltimo, el hecho de que en muchos
paises la reestructuracion de las pensiones tiene
lugar sin que haya consenso social es motivo de
honda preocupacion. Es dificil que haya mu-
chos que argumenten que a largo plazo las re-
formas tendran éxito incluso si no cuentan con
laaceptacion de los principales interesados, que
su aceptacion se pueda lograr sin que éstos par-
ticipen en la elaboracion del contenido de la re-
forma o que incluso pueden participar activa-
mente sin un conocimiento cabal de la funcion
que les incumbira ni de los temas que se
aborden. Aun asi, en muchos paises de Europa
central y oriental, el didlogo social sigue siendo



un elemento irrelevante o inexistente en la pla-
nificacion de las reformas de los regimenes de
pensiones y muchas organizaciones de trabaja-
dores y de empleadores siguen buscando me-
dios de influir en la politica de pensiones con
pocos resultados. La formacion es una de las
medidas que permitiria abordar con éxito esta
cuestion. Dicha formacion deberia adaptarse
para apoyar a los interlocutores sociales en la
delimitacion de unos objetivos que traduzcan
sus preocupaciones de corto y mediano plazoy
en la adopcidn de estrategias concretas para al-
canzarlos. Asimismo, deberia ofrecer posibili-
dades de aprender de otras experiencias que
han dado resultado en la region o en el resto del
mundo; analizar los aspectos técnicos de la fi-
nanciacién de las pensiones y de los pro y los
contra de las diversas estrategias de reforma, y
conseguir informacion empirica sobre las pri-
meras consecuencias de las reformas implan-
tadas en otros paises de Europa central y
oriental. Tal formacion permitiria consolidar de
manera muy significativa el didlogo social sobre
la reforma de pensiones en la region y a través
del mismo se conseguiria garantizar que las po-
liticas de pensiones aprobadas por los gobiernos
fueran viables y se pudieran aplicar con éxito.

Notas

! Véase Hagemejer (1999), pag. 49.

2 No obstante, cabe sefialar que a raiz de la base utili-
zada, 1989, esta comparacion resulta incierta por falta de
datos estadisticos fidedignos del PIB y del empleo en el pe-
riodo previo a la transicion.

* Hagemejer, ibid, pag. 35.
* Véase Augusztinovics (1999), pag. 91.

® La disminucion en Albania se vio acentuada por la pri-
vatizacion de la agricultura, donde los bajos niveles de recau-
dacion obedecieron en parte a la fragilidad del sistema de re-
caudacion después de la privatizacién y a la falta de ingresos
en efectivo de los pequefios agricultores de subsistencia. Véase
Palacios y colaboradores (1999).

¢ Phare Consensus Program (1999), pag. 52.

" En Eslovaquia, las preferencias fueron eliminadas a me-
diados del decenio de 1990 pero se extienden anualmente
ante amenazas de huelga.

® En Polonia se han unificado las cotizaciones para las
prestaciones de seguridad social y atencion de la salud pero
no la recaudacion de impuestos.

¢ Véase Simonovits (1999), pag. 220.
1 Pensions International, enero de 2000, pag. 6.

 La legislacion preveia pasar al 7 por ciento en enero de
1999, y al 8 por ciento en enero de 2000.

2 Intervencion de Tibor Parniczky, del organismo de su-
pervisién estatal de los fondos privados de Hungria, en la
Conferencia de la OCDE sobre pensiones privadas, Praga,
3 de abril de 2000.

¥ Calculada mediante una formula compleja, la garantia
estatutaria estipula esencialmente que ningun trabajador
perdera mas del 7 por ciento de las prestaciones a las que hu-
biera tenido derecho en el sistema publico. Simonovits,
op.cit., pag. 222.

** Seguin estimaciones, en el Reino Unido el 40 por ciento
de las cotizaciones del trabajador a lo largo de su vida co-
rresponden a gastos de administracion, y en América Latina
a alrededor del 25 por ciento. Véase Quiesser (1999).

* State Private Funds Supervision. 1999. «Report of the
Third Quarter of 1999», pag. 16.

' Pensions International, noviembre de 1999, pag. 6.

' Pensions International, junio de 2000, «Profits scare for
Polish COPF Operators so far», en
www.pensionsinternational.co.uk.

*® Uno de los enfoques posibles seria que el gobierno emi-
tiera bonos con intereses indizados con arreglo a la inflacién
y a los aumentos salariales. Unos pocos paises desarrollados
emiten bonos indizados de acuerdo a la inflacién, pero hasta
la fecha ninguno ofreci6 valores indizados para cubrir los au-
mentos salariales. El Gobierno hiingaro no emitié ningan tipo
de garantia.

 Entre septiembre y diciembre de 1999, el aumento de
esta proporcion fue superior al triple porque las empresas in-
tentaron incrementar sus rendimientos para captar clientes
en las Gltimas semanas de afiliacion de miembros.

* Economist Intelligence Unit, Country Profiles for 2000, en
www.eiu.com/schedule. En esta comparacion se tienen en
cuenta Unicamente los cambios de gobierno mediante elec-
ciones generales o que supusieron un cambio de partido po-
litico. Si se tienen en cuenta los cambios durante el mandato
de un mismo partido o coalicién entre una eleccién y la si-
guiente, las cifras son mas altas. Por ejemplo, en Lituania,
hubo 11 cambios de gobierno (véase el sitio web del Gobierno
lituano: www.Irvk.It) y cuatro cambios dentro del partido o
de la coalicion de gobierno.

 De conformidad con las enmiendas aprobadas en junio
de 2000, el segundo pilar obligatorio entrara en vigor el 1 de
enero de 2002.

2 En Hungria, el directorio bipartito del régimen de pen-
siones fue destituido después de que asumiera el poder el ac-
tual Gobierno Fidesz en medio de acusaciones de corrupcién
a las que no se dio curso. En Lituania, el Gobierno limitd las
atribuciones del directorio nacional de pensiones (por
ejemplo, abrogo6 su facultad de nombrar al director del ré-
gimen de pensiones) debido a lo que se juzg6 una falta de
agresividad en el control del régimen. En Eslovaquia, el di-
rectorio de administracion del régimen nacional de pen-
siones ha estado relativamente inactivo debido en parte a las
atribuciones limitadas que le confiere el Gobierno.

= Por ejemplo, tal es la prediccion de representantes ofi-
ciales del Banco Mundial, que abogan por la privatizacion en
los paises de Europa central y oriental y que a menudo des-
pliegan un mapa en el que se ve la mayor parte de la region
coloreada en el afio 2010, lo que indica la adopcién de sis-
temas de segundo pilar obligatorio.

* El punto principal de este debate es saber si los mer-
cados de capitales rumanos estan suficientemente desarro-
llados y reglamentados como para dar cabida al segundo
pilar obligatorio. A este respecto volvieron a plantearse
dudas en mayo de 2000 cuando quebr6 el fondo de inver-
siones méas grande de Rumania. Manejado por miembros de
la ex policia secreta del régimen comunista, el fondo contaba
con 300.000 inversores y administraba 120 millones de doé-
lares. Sus administradores hicieron falsas declaraciones en el
sentido de que los depositos estaban asegurados. Retiraron
sus inversiones antes del colapso. Véase «Romanian Anger
at Fund Collapse», en Financial Times, 31 de octubre de 2000.
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» Lo que implica: 1) ninguin déficit en el régimen pablico
de pensiones; 2) un déficit estatal que no supere el uno por
ciento del PIB; 3) dos afios de crecimiento econémico na-
cional; 4) desarrollo del sistema bancario y de los mercados
financieros nacionales (no se indica lo que se entiende por
desarrollo); 5) creacion de un sistema de registro individua-
lizado de los cotizantes de pensiones y puesta en marcha de
un sistema unificado de recaudacion, y 6) estudio de la ex-
periencia de los regimenes de ahorro voluntario.

* Descritas anteriormente, estas disposiciones abarcan el
aumento de la edad de la jubilacién, un recorte significativo
de las futuras prestaciones (25 por ciento) y un limite de la
indizacion de las pensiones que se pagan. Funcionarios del
Ministerio de Trabajo explican que esta accion obedece en
parte a la oposicion de los sindicatos pero también refleja la
opinién de muchos eslovenos que estiman que la privatiza-
cién propuesta no era coherente con la tradicién del pais o
con los regimenes de pensiones de Europa occidental.

? El Tratado de Maastricht (protocolos del articulo 109)
estipula que el déficit presupuestario anual (incluyendo la
seguridad social) normalmente no debe exceder el 3 por
ciento del PIB y que la deuda acumulada debe ser inferior al
60 por ciento del mismo.
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I. Resefa historica

La historia de la seguridad social en el con-
tinente americano comienza en América Latina
y se inspira en los programas alemanes de fines
del decenio de 1880. Los regimenes de indem-
nizacion por accidentes laborales aparecen a
principios del siglo XXy hacia 1920 once paises
cuentan con ellos. Mas tarde se establecen pro-
gramas de pensiones (prestaciones de vejez, in-
validez y sobrevivientes) para sectores estraté-
gicos y grupos poderosos de empleados
publicos y trabajadores de los paises del deno-
minado grupo pionero, a saber: Uruguay, 1919;
Chile, 1924, Brasil y Cuba, en el decenio de 1920,
y Argentina, en el de 1930. Poco después se ins-
tauran los seguros de enfermedad y mater-
nidad. Practicamente todos los paises del se-
gundo grupo (intermedio) establecen regimenes
de seguridad social entre los decenios de 1940y
1950, influidos por el informe Beveridge: Costa
Rica, México, Peru, Colombia, Bolivia, Ecuador,
Paraguay y Venezuela. Por dltimo, el tercer
grupo (rezagado) establece sus regimenes en los
deceniosde 1960y 1970: Republica Dominicana,
Guatemala, El Salvador, Nicaragua, Honduras
y Haiti. S6lo un pufiado de paises cuentan con
regimenes de prestaciones de desempleoy pres-
taciones familiares. La seguridad social esta es-
trechamente relacionada con el nivel de desa-
rrollo, de ahi que los paises mas desarrollados
hayan sido los primeros en instaurarla y los
menos desarrollados los ultimos en hacerlo.
Ahora bien, en lo que respecta a la evolucién de
la seguridad social, los grupos de presién, en
particular los sindicatos, desempefiaron un
papel significativo junto con el Estado.

El grupo pionero de América Latina pre-
cedid a los Estados Unidos de América cuya ley

de seguridad social no entra en vigor sino en
1935 y comprende Unicamente la indemniza-
cion por desempleo y el régimen de jubilacion.
A principios del siglo XXI, los Estados Unidos
siguen careciendo de un programa nacional de
seguro de salud. Mientras forman parte del
Commonwealth, el Canaday la mayor parte de
las ex colonias inglesas del Caribe disponen de
los programas de seguridad social establecidos
en el Reino Unido; de ahi que crearan sistemas
nacionales de salud. Los primeros regimenes de
pensiones en dichos paises se establecieron en
el momento de la independencia, empezando
por Jamaica en 1966 y terminando por Belice en
1979. Barbados fue el primero que establecio los
seguros de maternidad y de enfermedad en
1966, y Granada, el ultimo, en 1983.

Del mismo modo que desempefié un papel
de vanguardia en la seguridad social, América
Latina fue la primera que se resintio de la crisis
financiera y operé reformas radicales. Durante
los 50 afios de funcionamiento en los paises pio-
neros, la seguridad social se ampli6 a la pobla-
cion y proporciond prestaciones adecuadas.
Pero desde fines del decenio de 1960 y en el de-
cenio de 1970 esos paises comenzaron a tener
varios problemas, entre ellos, un desequilibrio
financiero que obligd a modificar parametros
(cambios en las condiciones de calificacion, las
cotizaciones, etc.) y subsidios por parte del Es-
tado para paliar el déficit. Las causas de estos
problemas fueron mdltiples: concesion de
nuevas prestaciones sin procurarse un finan-
ciamiento adecuado; importante deuda estatal,
asi como evasion y retraso de pagos en el sector
privado; gestion deficiente de la inversion de
reservas; ineficiencia y elevados costos admi-
nistrativos e intromision excesiva y utilizacion
de los fondos para fines distintos de la segu-
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ridad social por parte del gobierno. Ademas, los
paises pioneros, por ser los que contaban con
regimenes de pensiones y una poblacién de
mas edad, tuvieron que encarar el problema de-
mogréfico, yaque el nUmero de asegurados que
aportaban a la seguridad social disminuy6 en
relaciéon con el namero creciente de pensio-
nados (relacion decreciente entre trabajadores
activos y trabajadores jubilados). La gravedad,
la larga duracion y la propagacion de la crisis
econémicaen el decenio de 1980 infligieron otro
golpe a la seguridad social a raiz de la hiperin-
flacion, el creciente incumplimiento y los re-
cortes de los subsidios por parte del Estado, asi
como el deterioro de las prestaciones.

A principios del decenio de 1980, por in-
fluencia de la ideologia neoliberal, el Gobierno
militar de Chile inicié reformas radicales en los
regimenes de pensiones y de atencién de la
salud que entrafiaron diversos grados de pri-
vatizacién. Esas reformas no influyeron en el
resto de la regién hasta el decenio de 1990, en
gran medida debido a la mala imagen del ré-
gimen chileno y también a la vigorosa oposi-
cion de los sindicatos, los trabajadores asegu-
rados, la burocracia de la seguridad social, las
asociaciones de pensionados y algunos par-
tidos politicos. En ese decenio dos aconteci-
mientos cambiaron la situacion: la restauracion
de la democracia en Chile y el hecho de que el
nuevo Gobierno avalara las reformas de la se-
guridad social — por lo que pasaron a ser acep-
tables desde el punto de vista politico -y la pu-
blicacién de dos informes del Banco Mundial
sobre salud y pensiones que abogaban amplia-
mente por las reformas hechas en Chile me-
diante condiciones vinculadas a préstamos (el
Banco Mundial propicié reformas semejantes
en América Latina y otras partes del mundo).
Entre 1993 y 2000, nueve paises latinoameri-
canos llevaron a cabo reformas radicales de los
regimenes de pension y cinco de ellos reformas
de laatencion de lasalud. Cabe sefialar que esas
dltimas entrafiaron una mayor variedad de ad-
ministradores y proveedores y un menor grado
de privatizacion que las primeras.

Aunque las reformas de los regimenes de
pensiones en Latinoamérica indujeron cambios
similares en Europa oriental (Republica Checa,
Hungria y Polonia) e incluso en Europa occi-
dental (Suecia), por el momento no han impul-
sado reformas en el resto de Europa. En el Ca-
nada, ademas del plan de pensién convencional
de las provincias angléfonas, en 1966 se creo el
plan de Quebec para la regién francofona, ad-
ministrado como un fondo privado por la ad-
ministracion puablica. En los paises angléfonos
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del Caribe siguen vigentes los programas de
pensidn convencionalesy ello también se aplica
a los Estados Unidos, donde el debate sobre la
reforma de las pensiones se entablé en el de-
cenio de 1990 y se acenttio durante la campafia
electoral de 2000.

Habida cuenta de la larga y variada expe-
riencia latinoamericana en lo que respecta a la
reforma de las pensiones, y del hecho de que
ésta entrafia una privatizacion mas honda y
amplia que la reforma de la atencién de la
salud, el presente articulo se centra en la pri-
mera 'y en él se analizan: diversos modelos de
reforma de pensiones y sus caracteristicas en
10 paises; el papel del sector privado y del Es-
tado; el resultado de la reformay su incidencia
en el asegurado y el futuro pensionado, asi
como en laeconomia. También se examinan su-
cintamente las posturas relativas a la reforma
de las pensiones en los Estados Unidos y se re-
sumen las lecciones para los trabajadores y los
sindicatos.

Il. Caracteristicas de la reforma
de las pensiones en América Latina

A. Tres modelos de reforma estructural

Las modificaciones de parametros o re-
formas no estructurales realizadas con miras a
mejorar y fortalecer el sistema de seguridad so-
cial, que en adelante denominaremos publico,
fueron frecuentes en América Latina hasta prin-
cipios del decenio de 1980. Denominaremos es-
tructural la nueva clase de reforma cuando
transforma radicalmente la esencia del sistema
publico convencional, ya sea reemplazandolo,
convirtiéndolo en una alternativa o combinan-
dolo con un nuevo sistema que denomina-
remos privado para simplificar el analisis. La
reforma de pensiones en Chile suele presen-
tarse como un modelo Unico y universal pero
los paises que han llevado a cabo reformas se-
mejantes en realidad han seguido tres patrones
generales que presentan diferencias significa-
tivas de uno a otro de los 10 paises si se tienen
en cuenta sus respectivas peculiaridades y ne-
cesidades.

1. Modelos sustitutivos, similares al de Chile,
se implantaron en Bolivia y México en 1997, en
El Salvador en 1998 y en Nicaragua en 2000,
donde el sistema publico fue liquidado y se
prohibieron nuevas afiliaciones. Dicho sistema
tenia las siguientes caracteristicas: a) financia-
cion colectiva por reparto (las cotizaciones de
los trabajadores activos sirven para pagar las



prestaciones, por lo tanto no se capitalizan,
aplicando el principio de solidaridad entre los
distintos grupos de ingresos y las genera-
ciones), aunque algunos tienen capitalizacién
parcial (reservas); b) cotizaciones salariales que
tienden a aumentar con el paso del tiempo de-
bido al envejecimiento del régimen y de la po-
blacion (relacion decreciente entre trabajadores
activos y trabajadores jubilados), y c) presta-
ciones definidas porque la ley establece la pen-
sién minima, la formula para calcular las pres-
taciones, etc. y el Estado garantiza su pago
(después de la crisis, algunas de estas caracte-
risticas no fueron garantizadas, por ejemplo, el
valor real de las pensiones disminuyé debido a
la inflacién). El sistema publico fue reempla-
zado o sustituido por un sistema privado con
las siguientes caracteristicas: a) financiacion
mediante capitalizacién plena e individual, es
decir, las cotizaciones se depositan en la propia
cuentaindividual de seguroy se invierten, afia-
diendo el rendimiento de capital (utilidades o
intereses) en dicha cuenta; por consiguiente, no
hay solidaridad entre los distintos grupos de in-
gresos ni entre las generaciones; b) cotizacion
definida porque se fija a través del tiempo
(aunque a largo plazo puede aumentar debido
a una mayor esperanza de vida de los pensio-
nados); c) prestaciones no definidas porque el
monto de la pensién es incierto, ya que depen-
dera del salario asegurado, de la densidad de
las cotizaciones y del rendimiento de las inver-
siones generado por los fondos depositados en
la cuenta individual; y d) administracion a
cargo de empresas privadas de gestion, dedi-
cacion exclusiva (s6lo pueden administrar
fondos de pension), salvo en México donde la
administracion es multiple (instituciones pri-
vadas, publicas y mixtas).

2. Modelos paralelos, como los implantados
en el Perd (1993) y Colombia (1994), en que el
sistema publico no desaparece sino que pasa a
ser una alternativa al sistema privado que
acaba de introducirse. El sistema publico sigue
adelante con las mismas caracteristicas pero se
reforma total o parcialmente, mientras que el
sistema privado tiene caracteristicas similares
al de Chile, excepto en lo que se refiere a la ad-
ministracion, ya que en Colombia también es
multiple.

3. Modelos mixtos, como los establecidos en
la Argentina (1994), el Uruguay (1996), y Costa
Rica (2000), donde el sistema publico tampoco
desaparece y se convierte en uno de los com-
ponentes del nuevo sistema integral y obliga-

torio; el componente publico garantiza la pen-
sién bésica y el componente privado paga la
pensién suplementaria. El sistema publico
mantiene las mismas caracteristicas pero es re-
formado mientras que el sistema privado tiene
caracteristicas similares al de Chile, excepto
que la administracion es multiple.

B. La «privatizacion» y la funcion
del Estado

A falta de un término mejor, el nuevo sis-
tema se ha definido privado pero esta defini-
cion es vaga, esta cargada de connotaciones po-
liticas y no explica plenamente la indole del
sistema. Por ejemplo, sélo la mitad de las 10 re-
formas de pensiones disponen que la adminis-
tracion esté exclusivamente a cargo de em-
presas privadas, todas ellas en el &mbito de
modelos sustitutivos como los de Chile, Bo-
livia, El Salvador y Nicaragua, asi como del sis-
tema privado paralelo del Perd. Inversamente,
en los modelos paralelos de Colombiay el Perq,
el sistema publico es administrado por el se-
guro social y en los sistemas mixtos como los
de la Argentina, el Uruguay y Costa Rica hay
una combinacién de administracion publica
para el componente basico y de administra-
dores multiples para el componente suplemen-
tario. Por otra parte, el sistema privado para-
lelo de Colombia y el sistema sustitutivo de
México cuentan con multiples administra-
dores. El porcentaje de asegurados del sistema,
o0 componente privado, varia enormemente de
un pais a otro: 100 por ciento en Boliviay Mé-
xico; 97 a 99 por ciento en Chile y El Salvador;
78 a 79 por ciento en la Argentina y el Perq, y
40 a 49 por ciento en el Uruguay y Colombia
(aun no se tienen datos de Costa Rica y Nica-
ragua). Cabe sefialar que, salvo una excepcion,
los sistemas paralelos y mixtos utilizan multi-
ples modalidades de administracion.

Ademas, la intervencién estatal ha sido
esencial para el funcionamiento y la viabilidad
del sistema ya que: a) es obligatoria en lugar de
ser voluntaria; b) estd rigurosamente regla-
mentada por el Estado y es objeto de controles,
verificaciones y sanciones por parte de la insti-
tucion publica que la supervisa, la cual, en va-
rios paises, es financiada por el Estado; c) los
instrumentos de inversion son reglamentados
y clasificados por una institucion publica, y d)
el Estado proporciona subsidios fiscales consi-
derables y determinadas garantias como se ex-
plica méas adelante.

Las reformas para establecer modelos susti-
tutivos o paralelos generan tres costos fiscales
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importantes, a saber: a) un déficit del sistema
publico porque se queda sin cotizantes o con
una minoria de ellos pero con la carga de todas
las pensiones que debe seguir pagando y que
por ultimo habra que pagar a los asegurados
que permanezcan en dicho sistema; el Estado fi-
nancia ese déficit en todos los paises; b) el valor
de las cotizaciones pagadas al sistema publico
por todos los asegurados que pasan al sistema
privado (que se suele denominar «bono de re-
conocimiento») y que se ajusta anualmente en
funcion de la inflacion, en dos paises también se
paga un tipo de interés (Colombia y Chile), que
corre por cuenta del Estado en todos los paises,
salvo en México y el Uruguay (el Peru ha cos-
teado relativamente pocos bonos de reconoci-
miento), y ¢) la pension minima garantizada
para todos los asegurados del sistema privado
cuya suma acumulada en la cuenta individual
es insuficiente para financiar dicha pension; el
Estado corre con la diferencia en cinco paises;
Bolivia y el Perd no costean debidamente esta
prestacion. En el ambito del modelo mixto, el
componente publico puede generar déficit o no
pero en el componente privado no hacen falta
bonos de reconocimiento ni garantias de pen-
siones minimas porque el asegurado permanece
en el componente publico que paga una pensién
béasica. Ademas, el Estado ofrece las garantias y
prestaciones siguientes: a) pension de asistencia
social para trabajadores pobres no asegurados
(la Argentina, Chile, Costa Rica y el Uruguay);
b) ajuste de pensiones segun el indice de infla-
cioén, incluyendo las pensiones minimas; c) un
rendimiento anual minimo de las inversiones,
en caso de que los fondos del administrador
sean insuficientes para pagarlo, y d) pago de
pensiones, en caso de quiebra de los adminis-
tradores dejando sin proteccién a sus asegu-
rados y pensionados (la Argentina, Chile, Co-
lombia, y el Uruguay).

C. Libertad de elecciéon

Un objetivo fundamental de la reforma es
acabar con el monopolio del sistema publico y
garantizar al asegurado la libertad de optar por
un sistema, elegir los administradores y cam-
biarlos. No obstante, en algunos casos, esas li-
bertades se niegan o se restringen considera-
blemente. Por ejemplo, cuando se procedi6 alas
reformas en Bolivia y México, a los asegurados
de entonces no se les ofrecio la posibilidad de
permanecer en el sistema publico y se vieron
obligados a pasar al privado. Ademas, en Bo-
livia, el Gobierno dividi6 a los asegurados entre
los dos Unicos administradores existentes sobre
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labase de su domicilioy prohibiéndose los tras-
lados de uno a otro, excepto en caso de que se
cambiara de domicilio. Salvo dos excepciones,
quienes ingresan a la fuerza de trabajo y estan
cubiertos deben afiliarse al sistema privado o al
mixto. En El Salvador, Nicaraguay el Uruguay;,
los asegurados en el momento en que se pro-
cedid a la reforma se dividieron por edad y s6lo
alos mas jovenes se les ofreci6 la posibilidad de
permanecer en el sistema publico. La Argentina
y Colombia ofrecen maxima libertad porque
tanto los que estaban asegurados en el mo-
mento de la reforma como los que ingresan a la
fuerza de trabajo pueden elegir entre el sistema
publico y los sistemas privado y mixto, y pasar
de uno a otro. En el &mbito del sistema o com-
ponente privado, la libertad de cambiar de ad-
ministradores se limita a uno o dos por afio en
seis paises. Por ultimo, el asegurado no puede
elegir los instrumentos de inversion ni la com-
posicion de su cartera de inversiones pues esa
decision corresponde a los administradores, y
en el momento de jubilarse el asegurado no
puede retirar la suma de su cuenta individual
sino elegir entre las siguientes posibilidades:
renta vitalicia, programa de pensién o una com-
binacién de ambos.

Il. Efectos de las reformas
en América Latina

Las reformas llevan casi dos décadas de
aplicacién en Chile y entre tres y siete afios en
otros siete paises, y en dos de ellos acaban de
empezar. Por lo tanto, es importante y factible
evaluar los resultados en lo que respecta a los
siguientes aspectos cruciales: cotizaciones; co-
bertura de la fuerza de trabajo y discriminacion
de la mujer; competencia y costos administra-
tivos; acumulacion de capital y rendimiento de
inversiones, y repercusion en el mercado de ca-
pitales y en el ahorro nacional.

A. Supresion de las cotizaciones
de los empleadores y aumento de
las cotizaciones de los asegurados

Los regimenes de pensiones se financian
principalmente por cotizaciones impuestas a
empleadores y trabajadores asegurados (antes
de lareforma, la parte del empleador equivalia,
en términos promedio, a tres veces la del tra-
bajador). Subsiste sin embargo la controversia
en cuanto a saber si los empleadores pagan ver-
daderamente sus cotizaciones o las transfieren
asus trabajadores o a los consumidores. Los ar-
tifices de la reforma chilenay el Banco Mundial



argumentan que todos los empleadores pagan
de hecho sus cotizaciones y que para eliminar
o reducir el efecto de este hecho sustituyen ca-
pital por mano de obra con lo que no crean
puestos de trabajo; fue el argumento utilizado
en Chile, Boliviay el Peru para eliminar las co-
tizaciones de los empleadores. Més aun, si hay
una transferencia de cotizaciones, ésta no de-
beria tener ninguna incidencia negativa en el
empleo. En virtud de lacombinacion de este ar-
gumento con los principios constitucionales y
una fuerte oposicion por parte de los trabaja-
dores y de los sindicatos, cuatro paises no mo-
dificaron las cotizaciones de los empleadores
(la Argentina, Costa Rica, El Salvador y Mé-
xico). Un pais, el Uruguay, las redujo apenas, y
Colombia, Costa Rica y Nicaragua las aumen-
taron. Inversamente, las cotizaciones de los ase-
gurados se aumentaron en Bolivia, Colombia,
El Salvador, Nicaragua, el Peray el Uruguay; y
se mantuvieron iguales en la Argentina, Costa
Rica y México. Por consiguiente, en la mayoria
de los paises la carga financiera de la reforma
pasé del empleador al asegurado y la supresion
de la cotizacion del primero trajo aparejado un
aumento de las cotizaciones de los segundos o
bien del subsidio fiscal.

B. Disminucion de la proteccion
de la fuerza de trabajo y
discriminacion de la mujer

Antes de la reforma, el porcentaje de cober-
tura de la fuerza de trabajo en materia de pen-
siones se relacionaba positivamente con el nivel
de desarrollo, en particular con el tamario del
sector formal y del trabajo asalariado. Los
paises mas desarrollados tenian el sector es-
tructurado mas numeroso y el indice mas alto
de cobertura, y los menos desarrollados, el
sector informal m&s numeroso: trabajadores
por cuenta propia, trabajadores domeésticos,
trabajadores de microempresas, trabajadores
familiares no remunerados y trabajadores tem-
porales, asi como mano de obraagricolay, dado
que todos esos grupos estaban excluidos, la co-
bertura de su fuerza de trabajo era la mas baja.
Los 10 paises donde se operaron reformas, di-
vididos en los tres grupos ya indicados, acu-
saban los siguientes porcentajes de cobertura:
los pioneros — la Argentina, Chile y el Uruguay;,
asi como Costa Rica — de 70 a 80 por ciento; los
intermedios — Colombia, México y el Perti — de
32 a 44 por ciento; y los rezagados — Bolivia, El
Salvador y Nicaragua — de 12 a 23 por ciento.

El porcentaje de la fuerza de trabajo cubierta
después de la reforma se estimo a partir de dos

cifras: a) el nimero de afiliados, es decir, todos
aquellos que se incorporaron al sistema en
algin momento de su vida laboral, y b) el na-
mero de cotizantes activos, es decir, los afiliados
que cotizan regularmente al sistema; el primero
es considerablemente més alto que el segundo.
A fines de 1998, los porcentajes resultantes de
las dos estimaciones eran: 72 'y 66 por ciento en
el Uruguay; 109 por ciento (lo que es imposible
desde el punto de vista estadistico) ' y 59 por
ciento en Chile; 63 y 30 por ciento en la Argen-
tina; 44y 23 por ciento en Colombia; 36 y 23 por
ciento en México; 29 y 20 por ciento en El Sal-
vador; 26 y 13 por ciento en el Perd, y 13 por
ciento en Bolivia (no se dispone de datos sobre
los cotizantes activos). Las estimaciones del nd-
mero de afiliados antes y después de las re-
formas indican una disminucion de la cobertura
en cuatro paises; las excepciones son el Uruguay
y El Salvador, donde no ha habido cambios sig-
nificativos, asi como Chile y Colombia, donde
se han registrado aumentos (cuya valoracion re-
sulta bastante dudosa en el caso del primero).
Las estimaciones de cobertura, establecidas a
partir del niamero de cotizantes activos, no
pueden compararse con los datos previos a la
reforma, pero son considerablemente inferiores
alas que se basan en el nimero de afiliados; uno
de los motivos principales reside en que sélo un
55 por ciento de los afiliados en promedio es co-
tizante activo (los porcentajes van del 46 por
ciento en la Argentina al 65 por ciento en el Uru-
guay), pero también puede contribuir a ello el
aumento de las cotizaciones de los asegurados.
La disminucidn de la cobertura de la fuerza
de trabajo del sector formal tal vez obedezca a
la tendencia de crecimiento del sector informal
en laregionyalaflexibilidad de lamano de obra
araiz de lamundializacion. Este problema debe
preocupar por cuatro razones importantes:

a) laseguridad social debe adaptarse a la evo-
lucion del mercado de trabajo para man-
tener la cobertura actual del sector formal y
concebir nuevas estrategias para cubrir al
sector informal, a los trabajadores a tiempo
parcial y otros puestos de trabajo no prote-
gidos;

b) elempeoramiento de la proteccion de los po-
bres, araiz de lacreciente incidencia de la po-
breza y del hecho de que muy pocos paises
ofrezcan pensiones de asistencia social Y,
cuando lo hacen, que éstas sean insuficientes
para costear las necesidades basicas, y

c) la proporcion tan pequefia de gastos de la
seguridad social y el PIB que se asignan a
las pensiones de asistencia social y a los sub-
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sidios para que determinados grupos de
bajos ingresos se incorporen al sistema.

En muchos casos, las mujeres aseguradas re-
ciben pensiones inferiores a las de sus colegas
masculinos y ello obedece a tres motivos: a) los
salarios de las mujeres suelen ser inferiores a
los de los hombres aunque ocupen un mismo
puesto de trabajo; b) la densidad de las cotiza-
ciones de las mujeres aseguradas también suele
ser inferior a la de los hombres debido a los em-
barazos y la ausencia temporal de la fuerza de
trabajo para criar a los hijos, y ¢) la edad de ju-
bilacion de las mujeres aseguradas suele ser de
cinco afios menos que la de los hombres en
América Latina, pero éstas tienden a vivir en
promedio cuatro afios méas que ellos. Los sis-
temas publicos pueden corregir parcialmente
esos problemas, gracias a la solidaridad interna
y a las transferencias de hombres a mujeres,
pero en los sistemas de pensién privados esa
discriminacion es total.

C. Competencia inadecuada
y altos costos administrativos

Un objetivo fundamental de la reforma es-
tructural de pensiones es garantizar la compe-
tencia adecuada entre administradores de
fondos privados de pensiones, porque dicha
competencia es esencial para mejorar la efi-
ciencia y reducir los costos administrativos.
Tedricamente, los administradores compiten
por conseguir afiliados y los asegurados dis-
ponen de la informacion que les permite selec-
cionarlos mejor sobre la base del indice mas alto
de rendimiento de las inversiones y de las co-
misiones mas bajas que cobran por sus servi-
cios. Ahora bien, los datos de América Latina
indican que la competencia no funciona como
corresponde. Las ocho reformas de los regi-
menes de pensiones muestran que cuanto
mayor es el nimero de asegurados, mayor es el
numero de administradores de fondos de pen-
siones y viceversa: en México hay 14 millones
de asegurados y 14 administradores; en la Ar-
gentina 8 millones y 13; en Chile 6 millonesy 8;
en Colombia 3 millones y 6 (pero hay multiples
clases de administradores, lo que facilita la en-
trada); en el Pert 2 millones y 5; en El Salvador
670.000 y 2, y en Bolivia 492.000 y 2 (cabe re-
cordar que el Gobierno asigné uno u otro ad-
ministrador a los asegurados en funcién del do-
micilio y que no pueden pasar de uno a otro,
por lo que no hay verdadera competencia).

Ademas, hay una concentracion significa-
tiva de asegurados en los tres administradores
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mayores: 100 por ciento en Bolivia y El Sal-
vador; 78 a 75 por ciento en Chile®y el Per(; 69
a 60 por ciento en el Uruguay y Colombia; 54
por ciento en la Argentina, y 45 por ciento en
Meéxico, donde se ha estipulado que como ma-
ximo cada administrador puede atender a un
17 por ciento de los asegurados. La concentra-
cién no seria nociva si los tres grandes admi-
nistradores también fueran los mejores, pero
los estudios llevados a cabo en Chile y Co-
lombia demuestran que, a lo largo del tiempo,
esos tres no han cobrado las comisiones mas
bajas ni pagado las utilidades mas altas siste-
maticamente. Si no son los mejores, ¢ por qué los
asegurados los eligen? Los motivos son los si-
guientes:

a) los agentes que captan afiliados ganan una
comision por cada asegurado que incor-
poran a uno de esos administradores (en
1998, en Chile habia 19.000 agentes, es decir,
uno por cada 160 cotizantes activos);

b) los regalos y obsequios ofrecidos como in-
centivo al asegurado para que se decida;

c) lafaltade informacion o de las calificaciones
necesarias del asegurado que le permitan
tomar decisiones con conocimiento de causa
para seleccionar a los mejores administra-
dores, y

d) el bombardeo publicitario que es esencial-
mente simbdlico y no proporciona datos
sobre el desempefio.

Si la competencia no funciona como corres-
ponde, los costos administrativos no dismi-
nuiran. Tal es la conclusion a la que se llega
sobre la base de los datos de nueve paises. La
comision, pagada exclusivamente por el ase-
gurado y generalmente descontada del salario,
esde: 4,1 por ciento en México; 3,8 a 3 por ciento
en el Perd, Colombia, la Argentina, El Salvador
y Nicaragua, y de 2,6 a 2,5 por ciento en el Uru-
guay, Chile y Bolivia. Lacomision consta de dos
elementos: la tarifa del administrador por la
gestion de la cuenta individual de pension de
vejez, elemento principal que registra oscila-
ciones significativas pero poca o ninguna re-
duccién, y la prima transferida por el adminis-
trador a una compafiia de seguros comercial
para cubrir los riesgos de discapacidad y pres-
taciones de sobrevivientes, elemento secun-
dario y que acusa una tendencia a la baja. La
combinacién de las dos tendencias se traduce
por un estancamiento de la comision o una re-
duccién infima de ésta. La pesada carga admi-
nistrativa del asegurado puede evaluarse me-
diante el porcentaje del total del descuento



salarial que se destina a la comisién (comision
més depdsito en la cuenta individual): entre el
32y el 30 por ciento en el Perq, la Argentina, El
Salvador y México; entre el 26 y el 20 por ciento
en Colombia, Chile y Bolivia, y un 17,5 por
ciento en el Uruguay.

D. Alta acumulacién de capital y alto
rendimiento de las inversiones,
pero con algunas salvedades

Los defensores de la reforma, incluyendo el
Banco Mundial, argumentan que crea un cir-
culo «virtuoso» en la economia: aumento de la
acumulacion de capital que trae aparejado un
aumento de la inversion en el mercado de ca-
pitales, que a su vez contribuye al desarrollo de
dicho mercado y promueve la diversificacion
de lacarterade inversiones, lo que asu vez acre-
cienta el rendimiento de las inversiones gene-
rando un aumento del ahorro nacional y un cre-
cimiento mas alto. Los datos de ocho paises
acreditan algunas de estas hipotesis pero des-
mienten la mayor parte de ellas.

Ha habido una acumulacion significativa de
capital en los fondos de pensiones como lo de-
muestran las cifras siguientes (en millones de
délares estadounidenses y porcentaje del PIB
en 1998-1999): Chile, 33.616 y 52 por ciento; la
Argentina, 16.787y 5,6 por ciento; México, 8.300
y 2, 5 por ciento; Colombia, 2.925 y 2,3 por
ciento; el Perq, 2.274 y 2,5 por ciento; Bolivia,
472 y 4 por ciento; el Uruguay, 591 y 3,5 por
ciento, y El Salvador, 211 y 1,7 por ciento. Las
diferencias entre los paises no obedecen Unica-
mente a una mejor inversion sino también a
otros factores: el tiempo que lleva operando la
reforma (casi 20 afios en Chile y tan s6lo dos en
El Salvador); el grado de desarrollo del mer-
cado de capitales; el volumen del mercado de
asegurados; el nivel del PIB; los niveles de sa-
larios; el monto de los depdsitos en cuentas in-
dividuales y el rendimiento de las inversiones.

El indice de rendimiento anual medio, en
términos reales, desde que se iniciara la reforma
hasta fines de 1998 o0 1999 también ha sido bas-
tante alto: 13 por ciento en la Argentina; 11 por
ciento en Chile; 10 por ciento en Colombia; 8
por ciento en México, 7 por ciento en Bolivia, el
PerG y el Uruguay. Ahora bien, este rendi-
miento ha de interpretarse con algunas salve-
dades: a) se trata de porcentajes brutos de los
que es preciso descontar los altos costos admi-
nistrativos para obtener el rendimiento real; b)
todos los sistemas, salvo el de Chile, comen-
zaron a funcionar en el decenio de 1990, cuando
los mercados internacionales generaban in-

dices de rendimiento muy elevados; y c) antes
de 1995, el rendimiento medio era muchisimo
mas alto, las crisis regionales de 1995y de 1997-
1998 redujeron el rendimiento considerable-
mente®. Esto Gltimo implica que las oscilaciones
del mercado de capitales pueden generar pen-
siones bastante distintas en tiempos de auge o
de recesion econdémica (la denominada «ruleta
del mercado de valores»), de ahi que en Chile,
por ejemplo, el asegurado que ingreso al sis-
temaen el decenio de 1980 recibira una pension
mucho mas alta que aquel que ingreso ulte-
riormente.

E. No hay pruebas de un desarrollo
del mercado de capitales ni de
ahorro nacional

En dos estudios llevados a cabo en Chile,
pais donde la reforma lleva més tiempo, se pro-
cedid a comprobar la veracidad de los su-
puestos segun los cuales la reforma fomenta el
desarrollo del mercado de capitales y el ahorro
nacional. Los resultados fueron negativos o no
fueron concluyentes. En el primer estudio, co-
misionado y publicado por el FMI, se concluy6
lo que sigue:

a) la prueba empirica coincidia con la afirma-
cion de que la reforma de pensiones habia
contribuido al desarrollo del mercado de ca-
pitales pero se advertia que ello no consti-
tuia una prueba exenta de flaquezas de que
la reforma habia sido el factor determinante
de los resultados ya que otros factores po-
dian haber jugado un papel fundamental, y

b) lapresuntaincidencia positivade lareforma
en el ahorro nacional resultaba dudosa, en
el mejor de los casos, por lo que el opti-
mismo imperante en América Latina y Eu-
ropa oriental que veia la reforma como un
medio facil de impulsar el ahorro y el creci-
miento nacionales no tenia fundamento.

El segundo estudio, hecho por un alto fun-
cionario del Ministerio de Finanzas de Chile,
demostré que el efecto neto de la reforma de
pensiones en el ahorro nacional habia sido ne-
gativo: entre 1981 y 1997, la media anual de
ahorro en las cuentas individuales ascendio al
2,7 por ciento del PIB, pero el costo fiscal fue de
-5,7 por ciento, lo que arroja un resultado ne-
gativo de -2,6 por ciento del PIB.
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IV. El debate sobre la reforma de
pensiones en los Estados Unidos

El régimen de pensiones de la seguridad so-
cial de los Estados Unidos ha sido objeto de va-
rias reformas de parametros a lo largo de los
afios: aumento del porcentaje y del tope de las
cotizaciones, y retraso de la edad de jubilacion
- de 65 a 67 afios —, que permitiran mantener
el equilibrio del sistema hasta 2037 cuando el
superavit se convertird en un déficit que, segiin
algunas estimaciones, se cifrara en 1.700 mi-
llones de ddlares hacia 2050. La relacion de-
creciente entre trabajadores activos y trabaja-
dores jubilados sera la causa de ese déficit:
cuando la actual generacion del denominado
«auge de la natalidad» (que tiene menos hijos
y que viviran mas afios que las generaciones
anteriores) se jubile dejara de aportar y recibira
pensiones por mas tiempo. En las elecciones
presidenciales de 2000, hubo un encendido de-
bate en el que George W. Bush abogaba por una
reforma drastica mientras que Al Gore preco-
nizaba evitarla, pero ambos candidatos pro-
metian no aumentar las cotizaciones ni la edad
de la jubilacion.

El ex Vicepresidente Gore propuso una re-
duccidn de impuestos modesta y discriminada,
asi como una asignacion de 3.500 millones de
dolares del superavit presupuestario previsto
en los proximos 12 afios para pagar la totalidad
de ladeuda nacional y luego colocar en el fondo
el consiguiente ahorro anual por concepto de
pago de intereses, lo que prolongaria la sol-
vencia de dicho fondo por 17 afios. Ademas, los
trabajadores que ganan menos de 100.000 doé-
lares anuales podrian abrir cuentas de ahorro
voluntario, descontables de los impuestos, para
constituir una pensién suplementaria. Los cri-
ticos de estas medidas sefialan que si el supe-
ravit presupuestario no llegara a materiali-
zarse, el gobierno tendria que pagar el déficit
ya sea aumentando el impuesto sobre la renta,
aumentando las cotizaciones a la seguridad so-
cial, o bien recortando las pensiones, y que el
plan sélo postergaria el déficit inminente sin
cancelarlo (problemas que agrava la propuesta
de Bush).

El Presidente Bush, inspirdndose en parte
de las reformas latinoamericanas, propone
asignar la mitad del superavit de la seguridad
social (1.000 millones de dolares) para ofrecer
la posibilidad a los trabajadores jovenes de co-
locar la sexta parte de sus cotizaciones en
cuentas privadas individuales e invertir el di-
nero en acciones y bonos; si el mercado de ca-
pitales mantiene su indice historico del 7 por
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ciento anual, las futuras pensiones anuales
deberian ser mayores que las actuales. Quienes
discrepan con esta propuesta le imputan tres
defectos: retirar la mitad del superavit del
fondo arrojara un déficit 14 afios antes de lo
previsto; el costo de gestion de millones de
cuentas individuales serd enorme (tener pre-
sente lo sucedido en América Latina), y los tra-
bajadores que se jubilen en afios de recesion re-
cibiran pensiones mucho maéas bajas que
aquellos que se jubilen en época de alta coyun-
tura econémica®. Por Ultimo, la propuesta con-
lleva una reduccion de impuestos por valor de
unos 1.600 millones de ddlares, lo que aumen-
taria la deuda nacional y reduciria los recursos
fiscales para paliar el déficit que surgiria antes.
El Sr. Bush fue elegido por un margen muy pe-
quefio y perdi6 en el voto popular. Por otra
parte, demdcratas y republicanos se dividen el
Senado en partes iguales, la mitad para cada
partido. A pesar de que en su primera alocu-
cion el Presidente ratifico su propuesta inicial
de reforma, algunas figuras destacadas del Par-
tido Republicano manifestaron publicamente
sus reservas respecto a la viabilidad de dicho
plany sugirieron que en su lugar se hicieran re-
formas parciales que pudieran contar con el
apoyo de ambos partidos en el Congreso.

A juicio de los actuarios, para lograr la sol-
vencia a largo plazo del programa de pen-
siones, la edad de jubilacién deberd irse retra-
sando paulatinamente (de 67 a 70 afios) y
también el limite superior de las cotizaciones
(lo que tendra una mayor incidencia en la dis-
tribucién que un aumento del porcentaje de las
cotizaciones). De no ser asi, habra que recortar
las prestaciones mediante una férmula de cal-
culo més desfavorable, pensiones mas bajas o
ajustes menos generosos al indice de inflacion.
Todos o algunos de esos cambios se han ope-
rado en la mayoria de las reformas latinoame-
ricanas.

V. Lecciones para trabajadores
y sindicatos

1. Lademografia parece tener un efecto ine-
xorable de largo plazo en los regimenes de pen-
siones, aunque varios paises con regimenes y
poblaciones mas joévenes disponen de mas
tiempo que aquellos con regimenes y pobla-
ciones viejas. La modificacion de los parame-
tros puede prolongar el periodo de equilibrio
por un tiempo pero no indefinidamente.

2. Laprivatizacién es un término vago que
requiere mayor precision y no es la panacea.



Ademas, exigira una funcion crucial del Estado
cuanto a la reglamentacion y supervision, y de
pago de los gravosos costos triples de la re-
forma. La tan mentada libertad de eleccidon del
asegurado no existe o se ha reducido drastica-
mente en algunos paises.

3. La experiencia de las reformas latinoa-
mericanas muestra que: la supresion de la coti-
zacion del empleador ha traido aparejada una
mayor carga para el trabajador o un aumento
de los subsidios fiscales; la cobertura de la
fuerza de trabajo ha disminuido; al no haber so-
lidaridad, las mujeres reciben pensiones mas
bajas; lacompetenciaes inadecuaday los costos
administrativos, sumamente elevados, no han
bajado en forma significativa. Por otra parte, la
acumulacion de capital y el rendimiento de las
inversiones previstos no han sido tales, a pesar
de las diferencias significativas que ambos
acusan de un pais a otro, y el sequndo debe in-
terpretarse con sumo cuidado y haciendo va-
rias salvedades. No hay prueba alguna de que
la reforma haya permitido que el mercado de
capitales de Chile se desarrollara pero si hay
pruebas de que tuvo un impacto negativo en el
ahorro nacional.

4. No existe un tnico modelo universal de
reforma; los tres modelos generales han ido evo-
lucionando en América Latina y los 10 paises
en cuestién los han adaptado en funcién de sus
peculiaridades y necesidades. Esta experiencia
y el debate en los Estados Unidos indican que
hay que hacer algunos sacrificios, ya sea en lo
que respecta a las cotizaciones, a las presta-
ciones, o a ambas, a efectos de lograr el equili-
brio a largo plazo del sistema.

Notas

! Es imposible que la cobertura supere el 100 por ciento.
Ademas, esta cifra excluye el 3 por ciento de la fuerza de tra-
bajo cubierta por el sistema publico, el 3 por ciento de las
fuerzas armadas y el 23 por ciento de trabajadores no ase-
gurados.

2 En Chile, laconcentracion crecié en forma sostenida pa-
sando del 59 por ciento al 78 por ciento entre 1983 y 1999.

® El rendimiento anual en Chile entre 1981 y 1984 fue del
13,8 por ciento, pero entre 1995 y 1999 tan s6lo que del 2,6
por ciento debido a los indices negativos de 1995 (-2,5 por
ciento) y de 1998 (-1,1 por ciento), por lo que el promedio de
todo el periodo fue del 10,1 por ciento.

* Para hacer frente a la «ruleta del mercado de valores»
el plan preconiza una pensiéon minima garantizada, pero ello
agravara el déficit.
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