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Es éste uno de los trabgjos dedicados a la reforma de las pensiones que aparece
como parte de unaserie de estudios sobre asuntosrel ativos alaseguridad social, preparados
por e proyecto de la OIT, Fortalecimiento de la Seguridad Social en Europa Central y
Oriental, atravésdelainvestigaciony la cooperacion técnica, patrocinado por € Gobierno
de Francia. EI componente de investigacion de este proyecto apunta a analizar la
reestructuracion de los regimenes de seguridad social en paises seleccionados de Europa
Central y Orienta que hatenido lugar a partir del momento en que se dieron inicio alas
transformacionespoliticasy econdmicasen 1989. L osestudios analizan tanto laformacion
de la politica socia de las nuevas democracias con pluralidad de partidos como su
experienciainicia enlaaplicacion delasreformas. El objetivo amplio delainvestigacion
eslatransmision alos paises que aln deliberan en torno alas reformas de lainformacion
pertinente sobre la reciente experienciay los resultados de las politicas de los vecinos que
encaran asuntos similares. Se dirige también a facultar a los interlocutores sociaes del
Gobierno en su cometido de participacion en la elaboracion de la politica social.

El componente de investigacion del proyecto se centra predominantemente en
las jubilaciones. Se analizan asimismo otros temas y nuevos vollmenes abordaran la
reforma de | as pensiones de invalidez, el impacto de las reformas de la seguridad social
en asuntos de género y la eficacia de las reformas de la seguridad social en la lucha
contra la exclusion social que surge tras la transformacion econdmica. Estos estudios
apareceran en laprimaveray el verano de 2002.

Enlasdospartes de estetrabajo, seanalizan losenfoques delareformaadoptados
por cuatro paises cuyo ingreso ala UE se realiz6 el 1° de mayo de 2004: la Republica
Checa, Edlovenia, Hungria y Polonia. En Hungria'y Polonia, por una parte, se han
introducido grandes reformas de pensiones que implican laprivatizacion delosregimenes
de pensiones nacionales, sustituyéndolos en parte por sistemas de cuentas de ahorro
individual es privadas administradas comercialmente. En cambio, enlaRepiblicaCheca
y en Eslovenia, los Gobiernos habian decidido reformar sus sistemas publicos de reparto
vigentessinllegar alaprivatizacion. Al mismo tiempo, promulgaron leyes que impulsan
el ahorro de los ciudadanos para la jubilacion en fondos de pensiones privados con
carécter voluntario. Asf, en las dos partes se analizan distintas opciones de politicas en
un contexto regiona similar.
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Las cuestiones de interés clave de la primera parte se refieren a los desafios de
los comienzos de |a aplicacion de las nuevas leyes relativas a la privatizacion, junto con
su impacto en el sistema plblico de pensiones que ya existiay en la adecuacién de las
futuras pensiones. Puesto que Hungriay Polonia son los paises de la CEE que més han
avanzado en la privatizacion de las pensiones, su experienciainicial a respecto es de
considerable relevancia para los paises vecinos y brinda una gran oportunidad para
compartir conocimientos dentro de la region.

El andlisis se realiza en tres partes: después de esta seccion, un panorama
comparativo destacalas similitudes y diferencias en los esfuerzosy las experiencias de
los dos paises. A continuacion, en el Capitulo 1 se aporta un estudio pormenorizado del
caso préctico delareformade Hungriade 1998, y en el Capitulo 2 se efectlaun andlisis
similar de la reestructuracion de las pensiones emprendida en Polonia en 1999.

El Capitulol esel resultado del trabajo de un equipo de investigadores hingaros
dirigido por Méria Augusztinovics (Instituto de Ciencias Econémicas, Academia de
Ciencias de Hungria) y que incluye a Rdbert 1. Gl (Centro de Investigacion Social
TARKI), Agnes Matits (actuario independiente), Levente Maté (Instituto de
Investigacion de Informéatica y Automatizacion, Academia de Ciencias de Hungria),
Andras Simonovits (Instituto de Ciencias Econdmicas, Academia de Ciencias de
Hungria) y Janos Stahl (Agencia de Supervision Financiera del Estado). En la etapa
inicial, la profesora Augusztinovics dio a los dos estudios su forma esencial en un
esquema e integr6 el trabajo del equipo en un todo unificado. Sus esfuerzos de
investigacion se beneficiaron en buena medida de las consultas con 10s expertos,
aportando |os datos la Administracion Nacional del Seguro de Pensiones'y laAgencia
de Supervision Financiera Estatal de Hungria. El estudio de Polonia (Capitulo 2) es el
trabajo de un solo autor, Agnieszka Chlon-Dominczak, del Instituto de Economia de
Mercado de Gdansk. La Sra. Chlon es también asesora en materia de politicas del
Ministerio de Trabajo de Polonia, habiendo participado directamente en laformulacion
de la reforma de Polonia. A la hora de la realizacion de las proyecciones financieras
para € estudio, contd con el Modelo de Presupuesto Social del Instituto, desarrollado
en colaboracion con laOIT y con e Ministerio de Trabagjo y Politica Social de Polonia.
El Sr. Markus Ruck, delaOficina Subregional delaOIT paraEuropa Central y Oriental,
Budapest, efectud un andlisis critico final de los estudios, y la Sra. Mercedes Birck
incorpord los cambios finales y superviso el proceso de impresion.

En cambio, €l foco central de la segunda parte se encuentraen la explicacion de
la opcion de la politica encargada por el Gobierno de Eslovenia a favor de la
reestructuracion de las pensiones publicas sin llegar alaprivatizaciony, en el caso dela
Republica Checa, €l rechazo del Gobierno ala privatizacion y unacontinuada blsgueda
de consenso en torno a las reformas plblicas. Dado el amplio interés que existe en el
tema de la privatizacion en Europa Central y Oriental, y €l apoyo que le dan las
organizaciones financieras internacional es que aportan a muchos paises capital para el
desarrollo, nos preguntamos. ¢por qué estos gobiernos se niegan a la privatizacion,
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buscando en cambio reestructurar y fortalecer sus regimenes de pensiones publicos de
reparto vigentes?

El estudio adopta un enfogue de economiapolitica para esta cuestion, analizando
lainteraccion de las variables politica y econdmica a medida que van adentrandose en
lapoliticaen materiade pensiones que se practicabaen |os dos paises. | dentificaalgunos
factores explicativos comunes, que incluyen: 1) la presencia, tanto en la Replblica
Checa como en Eslovenia, de actores hien situados en los debates sobre la reforma,
especial mente preocupados por 10s asuntos relativos a |os elevados costos financieros
de latransicion de las pensiones de reparto a las de capitalizacion; 2) la obligacion de
los gobiernos de comprometerse en amplios consensos conseguidos por su situacion de
coalicion (Eslovenia) o por una sucesion de gobiernos minoritarios (Republica Checa);
3) oposicion de unos sindicatos que se habian movilizado, puesto que veian en la
privatizacion una amenaza para €l futuro vigor financiero del sistema publico de
pensiones; 4) orientaciones nacionales firmes hacia la corriente dominante en Europa,
reforzada por la presencia de programas patrocinados por la UE, como “Phare”, en ¢
area de la reestructuracion de las pensiones, y 5) niveles relativamente bajos de deuda
externa, que pueden haber determinado que estos paises se encuentren menos abiertos
a la influencia de las organizaciones financieras internacionales que favorecen las
estrategias de privatizacion.

Esta segunda parte contiene contribuciones de tres autores: Tine Stanovnik,
profesor de la Facultad de Ciencias Econdmicas y del Instituto de Investigacion
Econdmica de Ljubljana, que desarroll6 €l estudio del caso practico de la reforma de
Eslovenia (capitulo 2); el Dr. Martin Macha, ex Director del Ingtituto de Investigacion
del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales de la Republica Checa, y en laactualidad,
de Asociados de William Mercer, de Praga, que analizd la reforma en la Republica
Checa (capitulo 3); la Dra. Katharina Miiller, de la Universidad Europea Viadrina,
Frankfurt (Oder), que dio a la investigacion su forma fundamental, que brindé un
importante asesoramiento en la redaccion de los estudios de los casos practicos, y que
contribuy6 alaintroduccion (capitulo 1) y alaconclusion (capitulo 4), 1o que suponela
aportacion de un andlisis comparativo de las reformas. Enla OIT, e Sr. Markus Ruck
proporciond una revision critica final de los estudios y Mercedes Birck incorpord los
Ultimos cambios.

La Oficina Subregiona de la OIT para Europa Central y Oriental valoray
agradece el apoyo del Ministerio de Empleo y Solidaridad del Gobierno de Francia.
Apreciamos su comprension de la significacion de la seguridad social en la cohesion
social y su compromiso en el respaldo a la consolidacion de la seguridad social en
Europa Central y Oriental. Asimismo expresa su reconocimiento por el trabajo de
investigacion realizado por los autores de los diferentes estudios que se presentan en
este trabajo y agradece también alos miembros de la Oficina Subregional por €l apoyo
brindado alo largo de todo el proceso de publicacion.

Por ultimo, la Oficina subregiona de la OIT, espera que, a arrojar luz en los
asuntos, problemas y retos encontrados en la reestructuracion de las pensiones que
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implica la privatizacion, estos estudios contribuyan a fortalecer las deliberaciones en
materia de politicas de pensiones en todos los paises de Europa Central y Orienta y a
mejorar la planificacion y la ejecucion en aguellas naciones que proceden a reformas
siguiendo directrices similares.

JEAN-PIERRE LAvIEC ELAINE FuLTZ
Director Especialista Principal en Seguridad Social
OIT Budapest OIT Budapest
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REFORMA DE LAS PENSIONES EN HUNGRIA ¥ PoLONIA:
Panorama CoMPARATIVO

ELANE Fuuz

En los paises en transformacion de Europa Central y Oriental la privatizacion
de las pensiones se considera a menudo como una forma de imprimir alos regimenes
de pensiones vigentes rasgos positivos. La confianza en los administradores de fondos
privadosy en los mercados, movidos por razones de lucro, incrementarialaeficienciay
larentabilidad delas inversiones, mejorando asi el bienestar de |os trabajadores cuando
llega el momento de lajubilacion. Las cuentas individuales en los fondos de pensiones
privados, aumentarian latransparenciadelafinanciaciony del calculo delas prestaciones.
El cambio de una financiacion de un sistema de reparto a una capitalizacion de las
pensiones otorgariael capital necesario paralasinversionesy contribuiriaal desarrollo
de mercados financieros nacionales. El traslado de una parte de los costos y de los
riesgos de la concesion de lajubilacion al sector privado diviarialacargafinancieradel
sistemapUblico derepartoy, amedidaque aumentaran las poblaciones de edad avanzada,
contribuiriaaevitar lanecesidad de incrementos en | as tasas de cotizacion o de recortes
en las prestaciones.

En todalaregion, aquellosinteresados en obtener estos resultados en sus propios
paises han estado avidos de conocer de qué manera se afrontan |as reformas en los paises
que més han procedido con rapidez alasinnovaciones. Las partesinteresadasincluyen no
s6lo los gobiernos, sino también los trabgjadores y sus sindicatos, |0s empresarios y sus
asociaciones, los banqueros, las compafiias de seguros, 10s administradores de fondos y
losexpertosen ingtituciones académicasy deinvestigacion. Paralos|ectores, abordaremos
estos estudios de casos de reestructuracion de las pensiones en Hungriay Polonia, iniciada
en 1998 y en 1999, respectivamente. Al igual que lamayoriade |os paises més avanzados
de la CEE en materia de privatizacion de pensiones, Hungria y Polonia, a la hora de
aplicar importantes reformas, han ido més al& de las deliberaciones politicas, de la
planificacion y de las actuaciones legidativas. En €l momento en que se llevaron a cabo
estos estudios, Hungriateniatres afios completos de experienciaen laaplicacion, mientras
que Poloniacasi llegabaatresafios.t Aunque esalin demasiado pronto parajuzgar muchos
aspectos de tales esfuerzos, estos periodos vienen a revelar 10s retos iniciales de contar

1 Ambos estudios se iniciaron a principios de 2001 y se completaron en diciembre.
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con nuevos regimenes en funcionamiento, asi como la aportacion de una base para la
evaluacion de las predicciones y de los supuestos realizados en laredaccion de las leyes,
alaluz de laexperiencia que se tiene en la actualidad.

Al perfilar las reformas, los estudios de casos conceden especial atencidn alos
asuntos financieros y administrativos planteados por la privatizacion parcial de las
pensiones, por sus efectos en 10s sistemas de pensiones plblicos preexistentes y por su
probable impacto en las prestaciones futuras. Al mismo tiempo, los estudiosidentifican
las cuestiones y |os problemas que se encontraron a principio, cuando se establecieron
fondos de pensiones privados obligatorios en las economias en transformacion de
Hungriay de Polonia. A efectos de facilitar lacomparacion, los estudios se organizan y
presentan de manera similar. Tal comparacion revela un nimero de convergencias
[lamativas, asi como algunas areas significativas de divergencias. Al acercarse a los
estudios, esta seccidn destacara estos patrones.

Laprincipal diferencia entre |as reformas de Hungriay de Poloniareside en la
medida en que reestructuraron sus regimenes publicos de pensiones paralelamente con
la privatizacion. Los estudios ponen de manifiesto que en ambos paises |0s regimenes
heredados se habian constituido en objetivos de una insatisfaccion muy extendida.
Ademés, 10s cambios ad hoc realizados los primeros afios de la transformacion, habian
erosionado més la confianza publica y habian fortalecido la percepcion de que los
regimenes eran arbitrarios e injustos. (Véase Augusztinovics et al., sec. 4.2 'y Chlon,
sec. 1.3.b, de este volumen). Sin embargo, este sentimiento comun no condujo areformas
similares. En Hungria, la reforma de 1998 habia dejado en buena medida intacto €l
régimen de prestacion definida (PD) y, cuando se efectuaron cambios, se dieron retrasos
en las fechas efectivas durante més de una década.? Asi, el régimen publico funciona
hoy, en gran parte, como lo habia hecho antes de que se aplicaralareformade 1998y,
en opinion de los autores de los estudios de casos, sigue presentando muchos de los
fallos de los inicios.® En cambio, la reforma de Polonia reorganiza esenciamente el
sistema publico de pensiones, sustituyéndol o por un nuevo sistematedrico de cotizacion
definida (NCD), en el que las prestaciones reflgjaran las propias cotizaciones de cada
individuo de manera més lineal*. Este acuerdo otorgara a los futuros pensionistas la

2 Ladigresion (redistribucion) en laférmula de las prestaciones, si bien habia descendido gra-
dualmente, seguird hasta 2009; y la escala de las pensiones (estimacion de los afios de servicio
tenidos en cuenta), no pasara a ser lineal antes de 2013.

8 Los autores describen estos fallos como una férmula de prestaciones opaca y excesivamente
redistributiva; como un método de val orizacion de las ganancias que pone en desventagja a aquellos
que sejubilan en periodos de e evadainflacion; como laausenciade un tope en losingresos sujetos
ala cotizacion del empleador; y como la ausencia de registros de las cotizaciones individuales.
Ademés, |areforma no habia abordado |as dificultades financieras de largo plazo que afrontaba el
sistema, debido ala edad de la poblacion en términos demogréficos (después de 2020).

4 Hasta 2009, se pagaran |as prestaciones con arreglo alavigjaformula, pero se hadadoinicio a
lainstauracion de las cuentas individual es que requiere el nuevo sistema.
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prestacion que han “pagado”, eliminara la redistribucion a aquellos que perciben bajos
ingresos y disminuird autométicamente las prestaciones, en respuesta a incremento de
la esperanza de vida media.® Sin embargo, la reforma también ocasionara caidas en las
tasas de sustitucion de los salarios en los afios futuros hasta niveles que se situaran por
debajo de los niveles minimos estipulados en los Convenios delaOIT.8 Si se dgjarala
reformasin cambios, la perspectivaque se presentara serélade un aumento delapobreza
en los pensionistas. De este modo, en marcado contraste con Hungria, donde han sido
pocos|os cambiosintroducidosen el sistema publico, Poloniase encaminaaunareforma
sustancial del sistema publico, con nuevos problemas y desafios.

Junto con esta gran diferencia, las dos reformas presentan algunas similitudes
dignas de mencidn, que se relacionan con: 1) las dificultades iniciales en la aplicacion,
especial mente respecto del requisito de nuevos sistemas de informacion automatizados,
2) lafalta de coordinacion entre las prestaciones con arreglo alos nuevos regimenes de
jubilaciones y las prestaciones con arreglo a los regimenes publicos de invalidez no
reformados; 3) el aplazamiento delas decisiones que establecen importantes parametros
de las nuevas prestaciones privadas; 4) |a participacion, la estructura del mercado y el
rendimiento de los nuevos fondos de pensiones, y 5) la asignacion de la carga para e
pago de |os costos de privatizacion transitorios.

DIFICULTADES INICIALES DE LA APLICACION

Los estudios ponen de manifiesto que las reformas en ambos paises se
formularon, debatieron y promulgaron con considerable celeridad, tras largos periodos
de estancamiento (Véanse las secciones del 1.3, en Augusztinovics et al. y Chlon, de
este volumen). Durante el periodo de estancamiento, dos ministerios de cada pais—os
ministerios de finanzas y bienestar, en Hungria, y de finanzas y trabgjo, en Polonia-
promovieron anteproyectos competitivos paralareestructuracion de las pensiones. Los
ministerios de bienestar y de trabajo prepararon propuestas disefiadas para reestructurar

5 Sereducirén las prestaciones, salvo que |os trabajadores retrasen su jubilacion y realicen coti-
zaciones adicionales.

6 Lastasas de sustitucion de los salarios se proyectan para que desciendan en el 65 por ciento
paralos hombres, y en el 50 por ciento, paralas mujeres, paraaquellos nacidos en 1949, y para
quienes se jubilen con arreglo a viejo sistema, en el 40 por ciento paralos hombresy en el 30
por ciento, paralas mujeres, en €l caso de aquellos nacidos en 1974 y que se jubilan segin €
sistemareformado. Se incluyen en estas tasas de sustitucion las prestaciones del primero'y del
segundo pilares. Como se discutira més adelante, parte de este descenso se deriva de los recor-
tes de las prestaciones publicas, dirigidos a la cobertura de la financiacion transitoria de los
costos de la privatizacion. El Convenio nim. 102 de la OIT, exige, en general, un nivel de
prestacion minimo del 40 por ciento de los salarios, después de 30 afios de cotizacion, con una
disposicidn relativaa un limite superior y a un suelo.
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las pensiones publicas vigentes, a tiempo que los ministerios de finanzas abogaron por
laprivatizacion parcial del régimen de pensiones, tal y como propugnaray promoviera
el Banco Mundial.” Ambos gobiernos optaron Gltimamente por las propuestas de
privatizacion y luego establecieron calendarios gjustados para la redaccion y la
aprobacion de |a legisiacion que |a autorizaba.® EI Gobierno de Hungria solo autorizd
unos pocos meses para ultimar los pormenores de la nueva ley, imprimiendo el
Parlamento cambios ad hoc, a lo largo de sus deliberaciones. Se adoptaron algunas
enmiendas con unaatencion limitadaasu operatividad y asus consecuencias. En Polonia,
donde los plazos eran més rigurosos, lareformade lalegislacion se promul g solo unos
pocos dias antes de su fecha efectiva.’

Sintomético de esta prisa es el hecho de que ningln gobierno estableciera los
sistemas de informacion requeridos en el momento en que se dabainicio alaaplicacion
de las reformas. Habida cuenta de que ambas reformas exigian una mayor
individualizacion en el mantenimiento de los registros de las pensiones, esta omision
tenia muitiples consecuencias en las politicas y en la practica.

En Hungriaseimpidio que el Fondo del Seguro de Pensiones (PIF) estableciera
una contabilidad plblica individualizada de las cotizaciones de los trabagjadores y en
nombre de los mismos.° Esto no cred una barrera para el lanzamiento de los fondos
privados de pensiones, por cuanto en Hungria quien debe transferir las cotizaciones a
estos fondos no es tanto el PIF como los empleadores. El efecto ha sido, més bien, la
reduccion de latransparenciade esta&reade administracion de las pensiones, por cuanto,
ante la ausencia de registros pablicos a través de los cuales rastrear las transferencias
del empleador alosfondos privados, no se contaba con medios disponibles para evaluar
el cumplimiento de empresas particulares con exigencias reglamentarias. Dadas estas
dificultades, el Parlamento derog6 la exigencia de informes mensuales del empleador
que identificaran a aguellos individuos en cuyo nombre se realizaban las cotizaciones.
Aun seexigeel PIF paraestablecer cuentasindividuales, pero, sin estosinformes, no se
hubiese podido materializar hasta ahora.

7 EnHungria, lareforma se prepard en el Ministerio de Finanzas con |a participacion directa de
funcionarios del Banco Mundial. En Polonia, 1a Oficina del Plenipotenciario estuvo presidida
por un funcionario del Banco Mundial en situacion de excedencia. Si se compara con Hungria,
la Oficina trabajé més estrechamente con el Ministerio de Trabgjo.

8 EnPolonia, este sentido de urgencia fue alentado por las proximas elecciones parlamentarias.
En Hungria, su fuente estd menos clara, pero puede guardar unarelacion con la continua opo-
sicién ala privatizacion de las pensiones.

9 Serequeria una enmienda inmediata para retrasar el lanzamiento del pilar privado tres meses,
con miras a efectuar 1os minimos preparativos.

10 En 1999, se habia ordenado un cambio en las competencias en materia de recaudacion, pasan-
do del PIF alaautoridad tributaria. Sin embargo, con arreglo alos nuevos procedimientos de
recaudacion, las transferencias al PIF de los ingresos periddicos de la autoridad tributaria, se
realizaron sin informacion suficiente acercade lafuentey del titulo legal de estos fondos, para
que se autorizara su asignacion a cada uno de los trabajadores.
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En cambio, segiin lareforma de Polonia, es la autoridad competente en materia
de pensiones publicas, laZUS, la que debe recaudar y transferir |as cotizaciones de los
trabajadores alos fondos privados de pensiones que hubiesen elegido para administrar
sus ahorros. De ahi que lainstauracion de cuentas de pensiones individuales por parte
de la ZUS constituyese un requisito esencial para la privatizacion.™! La necesidad de
transferencias oportunas eratanto més vital cuanto que los retrasos delaZUS alahora
de proceder a las transferencias, entrafiaban pagos de intereses onerosos (30%) de la
ZUSalosfondos. Sintiempo de ventaja parala preparacion, laZUS entr6 en lafase de
aplicacion de sus planes de los sistemas de informacion exigidos que se encontraban
aln en la mesa de disefio. La mayoria de los empleadores, por tanto, utilizaron un
formulario sustituto de nuevo disefio para informar de las cotizaciones que efectuaban
en nombre de cada uno de los trabgjadores. Las ambigliedades de este formulario y la
confusion que reinaba entre los empleadores, condujeron a una tasa muy elevada de
erroresdeinformacioniniciales, del orden del 59 por ciento. Esto paralizé efectivamente
el nuevo sistema. LaZUSno realizo el 95 por ciento de lastransferenciasexigidasalos
fondos privados. En el momento de escribir esto, casi tres afios después, la ZUS alin
trabaja en el procesamiento de una gran acumulacion de transferencias no realizadas y
se ve todavia incapacitado para completar el 20-30 por ciento de las transferencias
mensuales exigidas (véase Chlon, sec. a, de este volumen).

INVALIDEZ FRENTE A JUBILACION

Otro problema compartido se derivaba de la falta de coordinacion entre los
regimenes de pensionesde vejez reformadosy |osregimenes deinvalidez no reformados.
En ambos paises, s no se aborda, esta omision redundara en un aumento de los gastos
en concepto deinvalidez y en crecientes desigual dades entre las pensiones de invalidez
y las pensiones de vejez. Las raices de este problema son diferentes en los dos paises.

En Hungria, la reforma de 1998 brinda a los trabajadores que se quedaran
discapacitados la opcion de volver a transferir sus ahorros de pensiones privadas a
régimen publico, percibiendo, asi, prestaciones de invalidez como s nunca hubiesen
entrado en el sistema mixto. Si bien esta opcion es atractivay (til desde |a perspectiva
de los trabajadores, distribuye de manera asimeétrica el riesgo entre los pilares de las
pensiones publicasy privadas. Permite quelos“malosriesgos’ (aguellosparaloscuaes
las prestaciones deinvalidez excederan probablemente | os ahorros privados transferidos
a régimen publico) vuelvan a sistema publico, a tiempo que los “buenos riesgos’
decidan racionalmente renunciar a esta opcion. A medidaque el nuevo régimen privado

11 Esto era también esencial para una correcta aplicacion del nuevo régimen NDC que iba a
lanzarse en 2009.
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madura, podria ocasionar un sustancial drengje de los ingresos de invalidez publicos
(véase Augusztinovics et al., sec. 3.3.a, de este volumen).

En Polonia, el problema es de mayor envergadura. El nuevo sistema NDC
reducira sustancialmente las jubilaciones, pero no introducira cambios en las pensiones
de discapacidad.’ Sin embargo, al alcanzar lajubilacion, los pensionistas de invalidez
pueden seguir percibiendo su pension de invalidez, si ésta es mayor que su jubilacion.
Esto significaria una ventaja para aguellos trabgjadores que quedaran discapacitados,
comparado con aquellos trabajadores con ingresos y trayectorias laborales similares,
pero sin discapacidad, con lo cua se propiciaria que los trabgjadores de mas edad
procuraran obtener prestaciones deinvalidez. A medidaque lareformade las pensiones
se va escalonando, €l diferencial de |as prestaciones supondré una creciente carga para
lafinanciacion de lainvalidez (vease Chlon, sec. 3.3.b, de este volumen).

APLAZAMIENTO DE LOS ASUNTOS RELATIVOS A LAS PRESTACIONES PRIVADAS

Existe una aproximada exactitud en la pretension de que la reforma de las
pensiones en ambos paises sustituia a una estructura més primitiva en la que no estaba
claralarelacion entre las cotizacionesy |as prestaciones, con una estructura reformada
en la que el nivel de cotizaciones era més transparente, pero en la que el nivel de
prestaciones esperado 1o era mucho menos. La decreciente transparencia de las
prestaciones promete resultados derivados, por unlado, del hecho de que ambasreformas
establecen sistemas de cotizacion definida (DC) en los que no existe una prestacion
definida especificada. Con arreglo a estos nuevos sistemas, 10s trabajadores percibirén
la prestacion mensual que sus ahorros acumulados compren cuando |legue el momento
de lajubilacion, seglin & rendimiento de los valores en los que fueron invertidos.:® De
estamanera, el verdadero valor delacuentade un trabgjador quedard sujeto avariaciones
sustanciales alo largo de sus afios de trabajo, seglin el rendimiento de los mercados. Si
bien esta incertidumbre cada vez mayor esinherente a cambio de |as prestaciones DB
por las prestaciones DC, lasincgnitas se han visto aumentadas en ambos paises por €
aplazamiento delosasuntos medul aresrel ativos alos pagos delas prestaciones privadas.

Las incertidumbres son mayores en Polonia, puesto que no se ha promulgado
aln la legidacion que rige e calculo y e pago de las prestaciones privadas. En su
ausencia, no existen normas que regulen la conversion de los ahorros de un individuo
enunarentavitaliciaa alcanzarselajubilacion, esdecir, si ello serd posible Unicamente

12 | as proyecciones indican que este diferencial aumentara en el préximo medio siglo a aproxi-

madamente el 25 por ciento.

13 También setiene en cuentalapérdida derivadade | os costos administrativos aser pagadosalos
gestores de los fondos y a esperanza de vida media que quede para la cohorte de edad del
trabajador.
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atravésde unasolacompafiiaderentavitalicia, através de unao de multiples compafiias
que compitan, o atravésdelaindustriade|os seguros. Ademas, no existe unaorientacion
en cuanto alos factores que se tendran en cuenta en las tablas de esperanza de vida que
son centrales en esta conversion, es decir, S hombres y mujeres tendran prestaciones
periddicasidénticas o si las mujerestendran prestaciones més bajas como consecuencia
de su mas prolongada longevidad (o sea, cuadros de esperanza de vida para los dos
sexos frente a cuadros de esperanza de vida especificos para cada sexo). También esta
sin resolucion el asunto de las modalidades de los gjustes del costo de vida (véase
Chlon, cuadro 1, y su texto correspondiente, en este volumen).

En Hungria, laincertidumbre surge por labrecha existente entre las exigencias de
laley y laprécticaquerige en € mundo laboral. Laley brindados opciones paraconvertir
los ahorros acumulados de un trabgjador en unarentaal llegar lajubilacion: puede actuar
directamente, através de un fondo de pensiones o puede comprar unarentaaunacompafiia
deseguros. Cualquieraseael método utilizado, lasrentas deben cal cularse mediante cuadros
de vida neutrales en términos de género y deben indexarse del mismo modo que las
pensiones publicas, esto es, seglin € método Uizo, que exige gjustes que reflgen los
sdariosy los precios en igua proporcion. Con estas exigencias, surgen incertidumbres,
debido a: 1) lasituacion delosfondos privados vigentes, que hastaahorahabiaestablecido
que no ofreceria las propias rentas, sino que confiariaen laindustria de los seguros; 2) la
reticencia de las compafiias de seguros a utilizar cuadros de vida neutrales en términos de
genero, junto alafaltade directrices legales, en el sentido de cdmo se supone que han de
edtructurarse tales cuadros, y 3) la ausencia de rentas en el mercado de Hungria (o en
cuaquier otra parte) que den cumplimiento ala exigencia de indexacion, asi como todo
hono del Gohierno indexado de tal manera que permita que los fondos privados de
pensiones cubran sus riesgos de futuros aumentos de salarios y de precios. Habida cuenta
de lanovedad y del riesgo asociado con las exigencias legales desde la perspectiva de la
industria, cual quier acuerdo que se disefie seré probablemente costoso paral ostrabgjadores
(véase Augusztinovics et al., sec. 2.2.c, en este volumen).

En sintesis, estaban sumamente limitados, en su capacidad de pronosticar qué
nivel de apoyo ala jubilacion podia contemplarse, aquellos trabajadores a los que se
hubiese dado |a opcidn de unirse a sistema privado, asi como aguellos alos que laley
se lo hubiese exigido, aunque por diferentes razones en cada pais.

PARTICIPACION, ESTRUCTURA DEL MERCADO Y RENDIMIENTO
DE LOS NUEVOS FONDOS DE PENSIONES

Dadas estas incertidumbres, el observador podria esperar que aquellas personas
libres de gjercer unaopcion en el asunto estuviesen reticentes a filiarse alos regimenes
privados reformados. Sin embargo, no ha sido ese el caso en cada pais. En efecto, los
trabajadores se suscribieron en un nimero tal que se excedieron de manerasignificativa
esas proyecciones oficiales.
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En ambos paises, la opcion de afiliarse a un fondo privado de pensiones se
amplié a algunos subgrupos de la fuerza del trabajo. En Hungria, se dio la opcion a
todos los trabajadores actuales. En Polonia, se dio la opcidn atodos |os trabagjadores de
edades comprendidas entre los 30 y 1os 50 afios. Se exigio a los trabajadores jovenes
que se suscribieran, a tiempo que se excluia a los de mas edad. Ambas cohortes de
opciones se inclinaron por el sistema mixto en un nimero significativamente més alto
que el esperado. En Hungria, el Gobierno estimaba que serian 1,5 millones los
trabajadores que se dfiliarian a un fondo privado, mientras que de hecho fueron dos
millones, 0 sea, el 40 por ciento de la poblacion economicamente activa. En Polonia, €
Gobierno estimd que se diliaria el 50 por ciento de la fuerza del trabajo, pero que el
verdadero total, 9,7 millones de trabajadores, superaria el 60 por ciento (véanse las
secs. 3.2.a, en Augusztinovics et al. y Chlon, en este volumen).

Lainesperadafuerzadelaspreferenciasdel trabajador por |as pensiones privadas,
parece tener dos fuentes en comun. La primera, es atribuible a los Ilamados “errores
activos’, esto es, agquellos en los que habian incurrido aquellos trabajadores que habian
perdido mas derechos acumulados en el sistema publico que |os que esperaban obtener
de los ahorros de las pensiones privadas. Tan acentuado cambio pareciera haber sido
motivado por €l desencanto de la gente respecto de los regimenes publicos vigentes en
ambos paises, que se derivaban, en parte, de restricciones ad hoc situadas en las
prestaciones a principios de |a década de 1990, y en parte, de las expectativas positivas
delagente en cuanto a que lainversion en fondos privados de pensiones incrementaria
laseguridad y |a prosperidad a la hora de la jubilacion (véanse las secciones 3.2.b, en
Augusztinovics et al. y Chlon, en este volumen). La segunda, esta dada por el hecho de
que laadopcion de decisiones estaba sesgada hacialas pensiones privadas por ese propio
sector, gue se encontraba comprometido en un bombardeo publicitario y que empleaba
agrandes equipos de agentes de ventas para afiliar anuevos miembros. En Hungria, los
fondos respal dados por instituciones financieras con gran vigor en las ventas, captaron
amas del 90 por ciento del mercado. En Polonia, laindustria de |as pensiones privadas
gasto6 veinte veces més que el Gobierno en campafias de publicidad y utilizé a 400 000
agentes vendedores.™* El estudio de Polonia apunta a una correlacion positiva nada
sorprendente entre el éxito de las empresas en |a captacion de afiliados y €l nimero de
agentes que éstas desplegaron.

Estaclaro entonces que aguellos fondos de grandes casas matrices que aportaban
inyecciones iniciales de capital, contaban con una ventaja considerable en la
consolidacion de su situacion en la industria, puesto que esas inyecciones permitian
niveles elevados de gastos en publicidad y en redes de agentes. En Hungria, de los 60
fondos que se habian postulado inicialmente para unalicencia, sdlo un tercio, es decir,

14 Larelacion entre agentes y afiliados es, por tanto, de 40 por mil. Es ésta una cifra elevada,
comparada con la que presentan los paises de América Latina, que habian emprendido refor-
mas similares, y en los que larelacion entre agentes y afiliados al fondo era de cinco a 1 000.
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21 fondos, sobrevivieron como entidades separadas durante tres afios. Los méas grandes
de éstos son respaldados por instituciones financieras, esto es, bancos y compafiias de
seguros. El ochenta por ciento de todos los suscriptores pertenecen a tan sdlo cinco
fondos. En 1999, el Gobierno de Polonia concedi6 licencias a un total de 21 empresss,
un ndmero consi derablemente més bajo que el delaslicencias otorgadas por el Gobierno
de Hungria, sobre todo habida cuenta de la disparidad de las poblaciones. Sin embargo,
la mayoria de éstas fueron también establecidas y respaldadas por instituciones
financieras. Al igual queen Hungria, son pocas|as empresas dominantes. Lostresfondos
més grandes de Pol onia cuentan con arededor del 60 por ciento delos afiliadosy con el
65 por ciento de los activos. A partir de junio de 2001, se habia vendido un fondo de
Poloniay cuatro se encontraban en proceso de fusion o de adquisicion (véanse |as secs.
3.4.a, en Augusztinovics et al. y Chlon, en este volumen).

Ante tal situacion, parece probable la continuidad de la consolidacion del
mercado. Si hien esta tendencia ofrece un potencia para grandes economias de escala
en laadministracion de las pensiones, también plantea dos perspectivas preocupantes.
Laprimera, como semostrarg, estadadapor el hecho de que son losfondos més pequefios
los que han venido demostrando hasta el presente las mayores eficiencias y los
rendimientos netos més elevados del mercado de Hungria. La segunda, en un entorno
con unael evada concentracion del mercado, se presentadetal modo quelostrabajadores
podran confiar menosen lasfuerzas competitivasalahorade | as garantias de rentabilidad
de las empresas privadas, y los gobiernos afrontaran mayores retos reguladores ante
posibles précticas anticompetitivas.

Un modelo final comun se relaciona con la rentabilidad inicial de los fondos
privados. El breve periodo que se analiza no permite extrapol aciones seguras acerca de
la futura rentabilidad financiera de los fondos. No obstante, 1os resultados de los
comienzos no han sido prometedores. Valiéndose de una metodol ogia comin que tiene
en cuentalos gastos administrativosy lainflacion, los estudios de Hungriay de Polonia
ponen de manifiesto que los fondos privados de ambos paises registraron, como término
medio, pérdidas alo largo de su funcionamiento.'> Es significativo que los activos de
las pensiones de los trabajadores no solo dejaran de crecer, sino que descendieran en su
valor real en ambos paises. En Hungria, en 1998-2000, paratodalaindustria, latasade
rentabilidad calculada alcanz6 un promedio de —4.1 por ciento (un 7.1 por ciento de
crecimiento, frente a una tasa de inflacion media del 11.2 por ciento). En Polonia, la
rentabilidad neta de la inflacién de todas las empresas industriales oscil6 entre un -3
por ciento y un 14 por ciento'® (véanse Augusztinovics et al., sec. 3.4.d, y Chlon,
cuadro 16, en este volumen).

15 No son éstos célculos de rendimiento bruto en inversiones, segin la tipica actuacion de la
industria privada, sino méas bien medidas relativas alarentabilidad obtenida de las cotizaciones
totales de un trabajador, incluidos las cargas y |0s gastos administrativos.

16 Estastasassecalcularon parael periodo comprendido entre septiembre de 1999 y junio de 2001.
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¢Cudles son los factores que explican estas pérdidas iniciales? A diferencia de
los fondos privados de pensiones de EE.UU. y de algunos paises de Europa occidental,
estos fondos no se invierten mucho en acciones, de modo que una rentabilidad escasa
de los mercados de acciones no parece aportar una explicacion. En Polonia, el 60 por
ciento de los ahorros del trabajador se invierte en bonos del Gobierno y e 27.4 por
ciento, en acciones. En Hungria, los fondos privados han invertido el 77 por ciento de
losahorrosdel trabajador en bonosdel Gobierno, el 16 por ciento en accionesnacionales,
y una pequefia fraccion en acciones extranjeras. En ambos paises, las tasas de los bonos
del Gobierno han sido elevadas en |os afios recientes. Basandose en esto, &l estudio de
Hungriaconcluye que no se entienden total mente las razones de esta escasa rentabilidad.

Sin embargo, los estudios si apuntan a dos factores explicativos de la columna
delos costos del libro mayor: gastos de administracion de los fondos elevados y gastos
de marketing importantes. En el estudio de Hungria, se muestran |os gastos en concepto
deinversiones, para poner de manifiesto las variaciones agudas existentes entre [os dos
tipos de fondos. En 2000, en aquellos fondos paralos que su administrador es escogido
de manera competitiva (fondos més pequefios), los gastos absorbieron el 8.5 por ciento
de la rentabilidad bruta. Por otra parte, en aquellos fondos que se valian de un
administrador de inversiones de otra empresa, también de titularidad de la misma casa
matriz, 10s gastos en inversiones eran del 23.8 por ciento de la rentabilidad bruta o
aproximadamente tres veces mayor. Este segundo grupo incluyelosfondos més grandes
del mercado hingaro con la mayor cuota de mercado. Dado que las tasas brutas de
rentabilidad para los dos grupos fueron indistinguibles estadisticamente, |a rentabilidad
superior de las empresas més pequefias se derivaba de su estructura de gastos mas baja.
A pesar delaerosion de larentabilidad de las grandes empresas por unos gastos mucho
més elevados, no han experimentado hasta ahora reduccién alguna en la filiacion. Por
el contrario, su cuota de mercado se encuentra en aumento en relacion con sus
competidores de menor dimension.

El estudio de Poloniaidentificalos gastos en concepto de mercadotecnia como
el factor primordial que contribuy¢ alas pérdidas financieras de los fondos, en 1999 y
en 2000. En diciembre de 1999, trasel final del periodo abierto enel quelostrabajadores
eran libres de seleccionar un fondo, los fondos privados siguieron conimportantes gastos
en materia de publicidad y de agentes de ventas. En 2000, los gastos en concepto de
mercadotecnia impidieron e crecimiento de otros costos administrativos, superando a
la siguiente categoria de gastos mas grande de la industria aproximadamente cuatro
veces.t’ Sdlo los costos en materia de mercadotecnia superaron los ingresos totales de
laindustriaen el diez por ciento. Lamayoria de estos déficit de funcionamiento fueron
cubiertos mediante inyecciones de capital por compafiias matrices o por un holding de
empresas (véase Chlon, cuadro 17, en este volumen).

17" Loscostostotales en concepto de mercadotecniaeran de 811 375 PLN, mientras que losingre-
sos industriales totales eran de 726 614 PLN.
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DISTRIBUCION DE LA CARGA DE LOS COSTOS DE LA TRANSICION

El paso de un sistema de pensiones de reparto a un sistema de pensiones mixto
crea, inevitablemente, restricciones financieras en un pais, por cuanto debe constituir
las reservas con las que han de pagarse |as pensiones de capitalizacion, a tiempo que
siguen dando cumplimiento a sus obligaciones actuales en materia de pensiones, con
arreglo a sistema de reparto. Tanto Hungria como Polonia estan incurriendo en estos
costos de financiacion de la transicion, lo que magnifica las dificultades fiscales que
afrontan ambos regimenes. En Hungria, €l seis por ciento de la cotizacion del 28 por
ciento (0 sea, ligeramente superior a un quinto) se desvia a pilar privado por cada
nuevo afiliado, creandose un déficit en el presupuesto del régimen piblico que es
inmediato y sostenido. En Polonig, la cuantia transferida es el 7.3 por ciento del 36.59
por ciento (también ligeramente superior a un quinto).18

Para cubrir este déficit, en los dos paises se confia mucho en la Ilamada
“financiacion interna’, lo que significarecortes de las prestaciones en el régimen publico.
Estos recortes no implican una transferencia de prestaciones del pilar pablico a pilar
privado, dado que no se pagard una cuantia significativa de prestaciones con cargo a
régimen privado durante al menos una o dos décadas. Mas bien, los recortes equivalen a
una imposicion de gjuste de cinturones a una generacion de trabajadores, que recibirdn
prestaciones més bajas del sistema publico de pensiones, con el fin de compensar, en €
plano macroecondmico, la pérdida de ingresos del régimen puablico debida a la
privatizacion. Este modelo es mas transparente en Polonia, donde las proyecciones a
largo plazo muestran que, alo largo del proximo medio siglo, se dard cumplimiento ados
tercios de | os costos de financiacion de la transicion, mediante recortes en las pensiones
publicas, un cuarto a través de un aumento de préstamos del Gobierno, y el resto
(aproximadamente, un doceavo) de los ingresos, en concepto de privatizacion. Las
proyecciones de Polonia ponen de manifiesto que, sin una carga extra de la financiacion
delatrangicion, las prestaciones del régimen plblico hubieran sido de casi dos veces su
nivel proyectado para 2050 (véase Chlon, figura 21 y anexo B, en este volumen).

En Hungria, lacargafinancieradelatransicion esmasdificil de andlizar, debido
alaausencia de proyecciones financieras a largo plazo. Lo que si puede decirse es que
la pérdida de ingresos en el régimen publico se ve compensada por la combinacion de
una indexacion menos amplia de las pensiones y por la subvencion del Gobierno d
fondo de pensiones. En este sentido, son los pensionistas y los contribuyentes los que
|levan |a carga de la transicion.t®

18 | ascifras citadas constituyen | as tasas de cotizacion totales de vejez, invalidez y sobrevivientes,
de las cuales las dos Ultimas son alin financiadas con cargo a régimen publico de pensiones.

19 El cuadro es complicado, no obstante, por los cambios adicionales realizados en e momento de
lareforma: unareduccion de dos puntos en lacotizacion del empleador y unamodestaliberaliza-
cion de las prestaciones para las viudas. Ante esta poco clara situacion, puede decirse que la
reduccion de la tasa del empleador haincrementado la carga para pensionistas y trabajadores.

31



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

Estos costos de la transicidn hacen que la privatizacion de las pensiones sea
muy onerosa para una generacion de trabajadores. Sin ellos, los pensionistas, en €
largo periodo de transicion, podrian haber gozado de prestaciones significativamente
més elevadas, |os ingresos de |a privatizacion podrian haber sido utilizados para otros
finessociales, y podriahaber sido menor ladeudaque habrian de contraer lostrabajadores
actualesy futuros, quienes tendrén que generar riqueza para cumplir con el pago delos
intereses (vease Chlon, sec. 3.3.c, en este volumen).

* % %

Para los lectores que quieren aprender de la experienciade Hungriay de Polonia,
¢qué conclusiones generales pueden extraerse de estas experienciasiniciales? ¢Cudes de
los model os observados congtituyen resultadosinherentes alaprivatizacion? ;Qué model os
son configurados por factores sociales 0 econdmicos en los propios paises? ;Qué se deriva
de las decisiones especificas de los responsables de | as politicas, en el marco del esfuerzo
de privatizacion? Si bien estas preguntas son importantes y atractivas, las respuestas de
muchas de ellas se encuentran més ala del alcance de los estudios. Deben esperar nuevas
investigaciones que Se centren en més casos y que capten mas variaciones.

De estacomparacion, puede concluirse que lassimilitudes entrelos dos esfuerzos
de las reformas, se relacionan, en su mayor parte, con las dificultades. Sefialan a la
atencion més escollos, defectos de funcionamiento y problemas iniciales que logros o
éxitostempranos, sugiriendo que la privatizacion resulta ser unaempresamas compleja
delo que se esperaba. Estos model os no pueden ser tomados, por supuesto, parasignificar
quelasreformasno han sido acertadas. Es demasiado pronto parajuzgar estoy, amedida
que aquellos quelos aplican adquieren experiencia, losresultados pueden ir acercandose
a los pronosticados en € momento de la adopcion de las reformas. Ademas, o que
determinard su éxito no es tanto el rendimiento de las inversiones obtenido en |os afios
iniciales como la rentabilidad a largo plazo de los nuevos fondos privados.

A pesar de haberse centrado en un breve periodo de tiempo, consideramos que
estos estudios son una aportacion de gran utilidad a la literatura relativa a la
reestructuracion radical de las pensiones. Al destacar 10s riesgos, los problemas y los
desafios que conlleva el cometido de la privatizacion, se aumenta el potencial para una
mejor elaboracion y aplicacion de politicas por parte de | os responsables de otros paises
que conocen |os pormenores de estas experiencias iniciales. Esta profundizacion es de
especial utilidad para las nuevas democracias de la CEE, puesto que se sabe hien que
los ciudadanos en democracia ofrecen una resistencia consecuente y pasional a los
cambios en su seguridad social de la que pocos esfuerzos legislativos se hacen eco. En
vista de esta natural resistencia de los regimenes a los cambios, es importante poner
pronto las cosas en orden para planificar, legislar y aplicar las reformas, de maneratal
que se minimice la necesidad de futuras revisiones y que se maximice la probabilidad
de éxitosiiniciales. Es en este espiritu que la Ol T se une alos autores, ofreciendo estos
estudios de casos a |os gobiernos, a los trabajadores, a los empleadores y a todas las
demas partes interesadas de |os paises que proyectan o consideran reformas similares.
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Capftuto |
SISTEMA DE PENSIONES DE HUNGRIA ANTES Y
DESPUES DE LA RerorMA DE 1998

Méria Aususzrinovics (COORDINADORA), ROBERT I, GAL, AeNes Marrs,
Levente MATE, ANDRAS Simonovirs v Janos Srant!

TERMINOLOGIA

En este informe no se han escatimado esfuerzos en evitar una posible confusion
de las diferentes taxonomias aplicadas por diversas ingtituciones internacionales y del
algo ambiguo lenguaje utilizado en la legislacion de Hungria relativa a sistema de
pensiones. Sin embargo, se han hecho algunas concesiones ala hora de la traduccién del
uso actual del hiingaro, que aveces empleamas de unaexpresion parael mismo concepto.
Ademés, se ha hecho referencia a algunos conceptos determinantes parala comprension
del régimen publico de pensiones de Hungria, aun cuando |os términos correspondientes
del inglés pudiesen sonar poco habituales para los lectores que no son hlingaros.

Deberan observarse |os siguientes usos especificos:

— Lostérminos régimen y pilar son utilizados como sinénimos.

— Los términos pablico y seguridad social son empleados como sinénimos en €l
contexto de las pensiones. Si hien |os términos seguridad social abarcan un campo
més extenso, al estudio se centraagui solo en 10s aspectos relativos alas pensiones.

Sehan evitado lostérminos primer pilar y segundo pilar, por cuanto éstostienen
diferentes connotaciones en |as diferentes taxonomias.

Sehainsertado sisteméticamente el término obligatorio cuando se hacereferencia
d pilar financiado privadamente, establecido por lareforma de las pensiones de 1998,
a efectos de distinguirlo claramente de los fondos de pensiones privados voluntarios
vigentes desde antes, que no se tratan agui.

El término valorizacion se refiere alarevaluacion de losingresos pasados de la
persona que se jubila (segun € aumento promedio de los salarios entre dos periodos),
con lafinalidad de evaluar esos ingresos en el momento de lajubilacion.

MériaAugusztinovics, Levente Maté y Andrés Simonovits pertenecen alaAcademiade Cien-
cias de Hungria. Rébert . Gal es miembro del Centro de Investigacion Social TARKI. Janos
Stahl pertenece alaAutoridad de Supervision Financiera del Estado. Agnes Matits se desem-
pefia como actuario independiente.
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Los términos degresion y degresivo indican que, cuando los ingresos pasados
valorizados se utilizan para el caculo de las cuantias de las prestaciones, categorias
més el evadas de ingresos afiaden montos decrecientes (menos que lo proporcional) ala
suma tedrica de los ingresos pasados “ que dan derecho ala jubilacién”, en los que se
basa la pension inicial.

El término indexacion serefiere a vinculo delos aumentos periadicos (anual es)
delas pensiones, por lo general, con latendenciaen losincrementos de los salarios y/o
delos precios, 0 con cualquier porcentaje predeterminado. Algunas veces, sin embargo,
el aumento se define como una sumaespecificade dinero y/o como unos|imitesinferiores
y superiores a incremento aplicado. Como quiera que sea, el término “indexacion” se
interpreta como un conjunto de normas dirigidas a la determinacion del aumento de la
pension en un afio calendario especifico.

Pension inicial significa la pension inicial evaluada en el momento de la
jubilacion y pagada durante el afio calendario de la jubilacion. Una pension inicia no
esta sujeta a indexacion.

Formula de las pensiones indica el conjunto de normas para el célculo de las
pensiones iniciales.

Pensiones continuas son todas las pensiones de un afio calendario evaluadas
antes de ese afio, al que se aplican las normas relativas a la indexacion.

La Pension propia o pension de propio derecho del beneficiario, se basa en la
trayectorialaboral de esapersona (suficiente duracion delosserviciosy enlaacumulacion
de |os ingresos tedricos sujetos a pension).

Las pensiones de sobrevivientes incluyen las prestaciones de viudas, viudos y
huérfanos. (En un nimero de casos nada significativo, los padres y/o hermanos sin
pensiones propias, pueden tener derecho a prestaciones de sobrevivientes si la persona
fallecida hubiese sido la responsible de su sustento).

Se distinguen las prestaciones de invalidez de las personas discapacitadas, en
caso de que hubiesen acanzado también la edad legal de jubilacion. Se aborda, en las
secciones pertinentes, lanormativarelativaalos dos grupos, que havariado con el tiempo.

SIGLAS

SSPS  Régimen de pensiones de la Seguridad Social (excluidos los tipos de
prestaciones de discapacidad administrados por el HIF)

PIF Fondo del Seguro de Pensiones (entidad financiera que administralos ingresos y
los gastos del SSPS. Esté separado formalmente del presupuesto del Gobierno
Central. A pesar del término “ Fondo”, lamodalidad definanciacion esladereparto)

HIF  CajaNaciona del Seguro de Enfermedad (publico, de reparto)

PAYG Reparto

MPPF  Fondo de pensionesprivado obligatorio (en realidad, asociacion deahorros mutuos)

MS  Sistema Mixto (combinacion del SSPSy del MPPF)
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SFSA  Autoridad de supervision financiera del Estado (el supervisor MPPF, entre
otras instituciones financieras)

STCA  Agencia de recaudacion impositiva del Estado

CSO  Oficina Central de Estadisticas

TARKI Centro de Investigacion Social (institucion de investigacion privada)

1. ESCENARIO ANTERIOR A LA REFORMA
1.1, Anfecedentes demoyrdficos y econdmicos
I.1.a. Demoyrafia

Entre 1900y 1970, la esperanza de vida en Hungria aument6 de 37.3 afios a69.1
afios. Desde entonces, sin embargo, las tasas de mortaidad de los hombres se han ido
deteriorando algo, especialmente en la poblacion masculina de edad media, al tiempo que
el aumento producido en la mortalidad femenina ha sido apenas leve. Asi, la esperanza
media de vida se ha estabilizado en algo menos de 70 afios en lastres Ultimas décadas y se
haampliado la diferencia entre la esperanza de vida de |os hombres y de las mujeres. En
laprimeramitad del sglo XX, lanatalidad sefue adaptando gradua menteaunamortalidad
decreciente, pero siguié siendo relativamente elevada. La brecha entre las tendencias de
lamortalidad y de la natalidad se tradujo en un aumento de la poblacion, desde los 6,8
millones de personas de 1900 (en e actual territorio de Hungria), hastalos 10,7 millones
de 1980. Desde entonces se ha producido un descenso natural, de modo que la poblacion
se situd en 2000 ligeramente por encima de los 10 millones de personas.

Cuadro 1
ESTRUCTURA DE EDAD Y DEPENDENCIA DEMOGRAFICA

Franja de la poblacion Relaciones de dependencia

0-19 afios 65 + afios Edad avanzada Total
1970 28.3 131 24 70.6
1980 26.3 15.6 26.9 72.1
1990 26.2 158 27.2 724
2000 23.6 14.6 23.6 61.8
2010 21.1 15.6 24.6 58.0
2020 20.2 185 30.2 63.1
2030 20.2 20.1 33.7 715
2050 189 26.2 47.7 67.5
2040 19.2 225 38.6 82.1

Fuente: CSO Yearbooks and Hablicsek (1999).
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En los dltimos decenios del siglo XX, el envejecimiento de la poblacion ha
venido siendo relativamente bajo. Como demuestra €l cuadro 1, las relaciones de
dependencia son claramente favorables (mas bajas de 10 que habian sido hace 10-20
afios). Ello sedebealageneracion del baby boom nacidatraslaSegundaGuerraMundial
y asu “resonancia’, las grandes cohortes nacidas a finales de la década de 1970, que se
encuentran en la actualidad en su periodo de recepcion de ingresos. Su jubilacion,
aproximadamente en 2020y en 2050, respectivamente, unidaalaactual tasadefertilidad
por debajo de la de sustitucion, aumentara la relacion de dependencia demogréfica de
la edad avanzada (y en una medida mucho menor, la total), pero ambas relaciones se
proyectan para permanecer relativamente moderadas hasta 2050, si se las considera en
un contexto europeo méas amplio.

1.1.b. La economia

Hungria es aproximadamente comparable, en su nivel de desarrollo econdmico,
con paises del centro de Europa, como laRepublica Checa, Eslovaguiay Polonia, y con
paises del sur de Europa, como Grecia y Portugal. La economia sufrié una crisis de
transicion, debido a colapso del Consgjo deAsistencia EconomicaMutua(COMECON),
en 1990, y alaconsiguiente necesidad de gjuste estructural . Tuvo lugar una contraccion
de la produccion, del empleo y de los ingresos laborales netos, y la tasa de inflacion
alcanzo dos digitos, llegando a su punto maximo en 1991, con €l 34 por ciento, y sin
disminuir por debajo del 20 por ciento hasta 1997.

Cuadro 2
PRINCIPALES INDICADORES MACROECONOMICOS

PIB Precios al Ganancias netas Tasa de empleo

consumidor reales

1989 = 100
1990 96.2 129 96.6 75.9
1991 84.9 174 89.8 71.0
1992 82.3 214 89.1 64.5
1993 81.7 262 85.0 60.8
1994 84.2 31 91.2 59.8
1995 85.4 399 80.3 58.7
1996 86.8 493 76.2 58.3
1997 90.9 583 80.3 58.4
1998 95.3 667 83.0 59.5
1999 99.4 734 84.7 61.3
2000 103.6 806 86.4 61.9

Fuente: CSO Yearbooks.
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En 1990 se perdi6 aproximadamente €l 30 por ciento de los trabajos anteriores
y latasa de empleo cay6 en 18 puntos porcentuales. El PIB recuperd e crecimiento en
1993, pero no superd su nivel de 1989 hasta 2000, permaneciendo muy bgjalacreacion
de empleo neto. EI empleo y los salarios reales se encuentran alin muy por debajo de
sus niveles de 1989.

Los diferenciaes de ingresos se han ampliado drésticamente durante latrangicion a
laeconomiade mercado. Por unaparte, losingresosdel capital han pasado aser significativos
y losempleados con buenostrabig osen el sector privado recientemente constituido, obtienen
sdaiosrelaivamente dtos. Por otra, lagente que haperdido sustrabgjosy sigue persistente
0 permanentemente fueradel mercado laboral, tiene que vivir con sumas de prestaciones de
desempleoy de ayuda socid muy bagjas. El coeficiente Gini de ganancias netas, salto, entre
1989y 1997, del 0.21d 0.32 (Fazekas, 2000), a tiempo qued dedistribucionindividua de
ingresos de hogar equivalente, solo ascendio del 22.5 a 25.4 por ciento (Flemming y
Micklewright, 1999, citado por Fazekas, 2000). Ladiferencia se debe ala caidadel empleo
y d congguiente incremento de la parte correpondiente alas pensiones, alas asignaciones
por hijosy alas diversas prestaciones de asistencia social en materia de ingresos de hogar,
que han amortiguado, en alguna medida, los diferencides sdlariales.

1.2, Elsistema de pensiones antes de la reforma de 1998
1.2.0. Breve resena histérica

Todos los regimenes de pensiones de capitalizacion de Hungria colapsaron
durante o después de la Segunda Guerra Mundial, debido a dafio sufrido por los
hienes inmuebles de titularidad de los fondos y a la hiperinflacion. Alrededor de
1950 seintrodujo un sistema de reparto paralos asalariados. I nicialmente, esto cubria
acercadelamitad delapoblacion, pero sefue extendiendo gradualmente la cobertura
y el acance de las prestaciones. A mediados del decenio de 1970 el sistema se fue
aproximando a la madurez, con una cobertura de casi €l 100 por ciento y un alcance
global de prestacionesde vejez, sobrevivienteseinvalidez. LaL ey de Seguridad Social
de 1975 consolidé los cambios realizados a lo largo del cuarto de siglo anterior.

Laexpansion del sistema, lasubidadelossalariosy lajubilacion delas sucesivas
cohortes con derecho alapercepcion de prestaciones, con un nimero de afios de empleo
cada vez mayor, condujeron a un aumento de la proporcion de los gastos totales en
pensiones (incluidas todas|as prestaciones deinvalidez) en el PIB, del 3.5 por ciento de
1970, a 6.9 por ciento de 1980y a 8.8 por ciento de 1990. A finales de la década de
1970, el sistemase vio sometido acrecientestensiones, araiz delos problemas derivados
de la elevacion de los salarios y los precios. Los incrementos de las pensiones fueron
inadecuadosy esporédicos, de modo que sblo |as pensiones més bajas acompasaron |os
sdarios y lainflacién, a tiempo que las pensiones medias y més elevadas se vieron
constantemente erosionadas, al principio, solo en relacién con los salarios, y
posteriormente, en términos reales, en relacion con los precios (Antal et al., 1995).
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1.2.b. Proceso de reforma gradualista a principios de la década de 1990

A principios de |a década de 1990 se realizaron agunos cambios significativos
en el sistema de pensiones. Se llego a la necesidad de la introduccion de cambios de
parémetros para hacer frente alos efectos de lacrisis de latransicion y pararestituir a
sistema la viabilidad financiera a largo plazo. Concomitantemente, se incorporaron
algunasmodificacionesingtitucionalesy de contabilidad, en arasdelamejoradel disefio
del sistema, sobre todo de su transparencia macroeconémica. Estos cambios sucesivos
pueden ser considerados como un proceso dereformagradualista, en el marco del sistema
publico de reparto.

La caida del empleo produjo un descenso del nimero de cotizantes, mientras
que el numero de pensionistas aumentaba abruptamente, a medida que muchos
empleados que se acercaban a la edad de jubilacidn reglamentaria eran jubilados
anticipadamente o se acogian voluntariamente a la misma. Asi, la relacion de
dependencia del sistema —la relacion entre €l nimero de pensionistas y €l nimero de
cotizantes- salt6 del 51.4 por ciento de 1989, al 83.9 por ciento de 1996. Como
consecuencia, 10s gastos totales en pensiones se incrementaban, en 1994, a 10 por
ciento del PIB.

Latendenciaal alzaserevirtio, especialmente por el estrechamiento delallamada
“férmula de lapension”, es decir, el conjunto de normas que determinan |as pensiones
iniciales que percibian los beneficiarios en e momento de la jubilacion. Esto se vio
afectado principalmente por dos cambios introducidos a la formula de las pensiones a
principios de |os afios 90.

En primer término, |os ingresos pasados como base para la determinacion dela
pension se habian cal culado como el promedio delostres” mejores’ (parael beneficiario)
de los Ultimos cinco afios anteriores a la jubilacion. Sin embargo, después de 1992, se
consideran los ingresos para el periodo correspondiente al que se iniciaen 1988 hasta
el momento de la jubilacion, con independencia de si fue “bueno” o “malo” para el
beneficiario. Asi, el periodo de evaluacion de losingresos pasados de un jubilado se fue
aumentando cada afio en un afio, de modo que los “ingresos pasados’ pasarian a ser, en
el afio 2050, ingresos detodalavida (suponiendo lajubilacion en unaedad reglamentaria
de 62 afos).

En segundo término, se truncé lavalorizacion de los ingresos pasados mediante
los aumentos salariales, al omitirse la valorizacion de los ingresos de |0s tres a cuatro
Ultimos afios anterioresalajubilacion, que se aceptaban, en su lugar, en suvalor nominal.
Aquellos que se jubilaron a principios y a mediados de |la década de 1990, un periodo
deinflacion sumamente elevada, sufrieron unagran pérdida, puesto que recibieron unas
pensiones iniciales muy bajas.

Ademés, a partir de 1991, se indexaron las pensiones continuas, con arreglo a
aumento de los salarios nominalesy netos. En otras palabras, aunatasamasbajaquela
tasadeinflacion, puesto que los salarios real es descendian abruptamente. Por otraparte,
apartir de 1996 se incrementaron las pensiones, de acuerdo con el indice nominal del
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salario del afio anterior. El retraso de un afio respecto de los salarios, tuvo lugar durante
la elevada inflacion, que se situaba en arededor del 20 por ciento en esos afios. Ello
ocasiono grandes dificultades alos pensionistas, a tiempo que se lograba un “ahorro”
significativo en los gastos totales en concepto de pensiones.

Anteriormente, las pensiones iniciales habian sido siempre més elevadas, en
promedio, que el promedio de las pensiones continuas (prestaciones evaluadas en afios
anteriores), que habian tenido un efecto de empuije sobre |os gastos totales en concepto
de pensiones. En 1992 se revirtieron las cifras relativas, con unas pensiones iniciales
hajas que gjercian un efecto detirdn (decreciente) y que contribuian acontener el aumento
de los gastos totales en pensiones.

Como consecuencia de estas medidas y de algunas otras de menor importancia,
la relacion de los gastos totales en concepto de pensiones con el PIB, descendio, en
1997, a 8.3 por ciento, nivel inferior a de 1990. De eso, €l conjunto de las pensiones de
vejez y delas prestaciones de sobrevivientes, alcanz6 el 7.1 por ciento del PIB, mientras
que el 1.2 por ciento restante comprendia las prestaciones de invalidez.

Lomasimportante, decaraal futuro, esque seelevd en 1996 laedad dejubilacion
reglamentaria. En el caso de los hombres, se aumentd de 60 a 61 afios (en vigor a partir
de 1998) y a 62 afios (en vigor apartir de 2000). En el caso de las mujeres, de 55 afios,
en un afio de edad cada segundo afio calendario hasta 2009, al alcanzar los 62 afios. Se
introdujeron a mismo tiempo reducciones de las prestaciones en |as jubilaciones
anticipadas y algunas recompensas para las jubilaciones retrasadas. Estas medidas
contenian significativamente unatendencia a aza de largo plazo en el conjunto de los
gastosen pensioneseinyectaban a sistemaun modesto elemento de equilibrio actuarial.

En 1992 se establecio un Fondo de Seguro de Pensiones (PIF) independiente,
separado del presupuesto gubernamental, con su propia administracion, su propio
presupuesto y un drgano de autogobierno elegido, responsable ante el Parlamento. Al
mismo tiempo, se cred la Caja Nacional del Seguro de Enfermedad (HIF) similar, a
efectos de financiar las ingtituciones de asistencia médicay de distribuir el subsidio de
enfermedad, entre otras funciones. Las competencias relativas a las personas
discapacitadas y a sus sobrevivientes quedaron divididas entre los dos fondos. El HIF
era responsable del pago de las prestaciones de invalidez a las personas que se
encontraban por debajo de la edad de jubilacion reglamentaria y, en caso de su
fallecimiento, a sus sobrevivientes. El PIF tenia a su cargo el pago de las mismas
prestaciones a las personas con discapacidad que se encontraban por encima de la edad
reglamentariay a sus sobrevivientes. (Cuando una persona que percibia una pension de
invalidez alcanzaba la edad de jubilacion reglamentaria, se producia automéaticamente
latransferencia de competencias del HIF a PIF). Las cotizaciones ala seguridad social
de empleadores y empleados se dividian entre los dos nuevos fondos, segln
correspondiera.

A partir de 1992, la carga financiera de las prestaciones de otro tipo diferentes
de las pensiones (heredadas del sistema de seguridad social general anterior, como las
asignaciones por hijos y algunos regimenes de apoyo social) fue transfiriéndose
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gradualmente del PIF a presupuesto del Gobierno Central. Simultaneamente, €l
presupuesto gubernamental comenzd a pagar a PIF las cotizaciones en concepto de
jubilaciones para algunas actividades que habian sido antes no contributivasy respecto
de las cuales se acumulaban solicitudes de pensiones, por gjemplo, aquellas relativas a
losafios pasados con licenciade maternidad después de haber dado aluz y posteriormente
también a los hombres reclutados en las fuerzas armadas. En los afios siguientes, se
asigno a PIF unamodesta cantidad de activos procedentes de |os ingresos obtenidos de
la privatizacion de propiedades del Estado. Era su objetivo €l inicio de la constitucion
de un fondo de reservapara el periodo demograficamente critico, que se esperabaibaa
producirse alrededor de 2020.

Tales medidas confirieron una transparencia mucho mayor a la situacion
macroecondmica, con ingresos y gastos vinculados con las jubilaciones y con las
prestaciones de sobrevivientes y de invalidez. Contribuyeron también, de manera
significativa, aun presupuesto del PIF mas saneado, en un periodo de elevadainflacion.
En 1997 los ingresos en concepto de cotizaciones del PIF sirvieron para financiar
exactamente el 100 por ciento de los gastos totales en pensiones. Fuerzas transitorias
contribuian a generar esta situacion financiera favorable, pero se esperaban nuevamente
deficits parafinalesdel decenio de 1990, en que se preveiaunadisminucion delainflacion
y unlento crecimiento delos salariosreales. De caraaun futuro més|ejano, las promesas
de un equilibrio y de una sostenibilidad financiera del sistema publico de pensiones
venian dadas por el aumento de la edad de jubilacion reglamentaria.

En 1993 se posibilité el establecimiento de fondos de pensiones privados
voluntarios. Estos se vieron respaldados por desgravaciones verdaderamente
significativas, haciéndose inmediatamente populares entre [0S grupos mas ricos, que
podian valerse de ventgjas fiscales, pero que, como norma, no afectaban alosingresos
relacionados con |as jubilaciones de la mayoria de los empleados. Por tal razon, no se
trataran mas en este estudio.

1.3, Razones de la reforma de 1998 y resultados esperados
1.3.0. Inadecuaciones del sistema

Si bien las medidas expuestas en la seccion anterior restituian la viabilidad
financiera inmediata del PIF, no mejoraban la transparencia microeconomica de la
equidad del sistema de pensiones. De actuar de alguna manera, iban contra la equidad
en las cohortes de jubilados, a determinar que las pensiones individuales tuviesen una
acentuadadependenciadelasfluctuaciones delastasas deinflacion enlosafios anteriores
alajubilacion, y debilitaban la confianza en |a capacidad de las jubilaciones de brindar
unaseguridad deingreso. Ademas, seguiasiendo preocupante el proyectado incremento
de larelacion de dependencia demogréfica de la vejez, de 2020 en adelante.

Lainsuficienciaprincipal del sistemaerasu disefio. Encarnabauna.combinacion
casi impenetrable de asistenciasocial (solidaridad através delaredistribucion) y seguro
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social (parcial, pero equitativa sustitucion del ingreso anterior, basado en las
cotizaciones). Los pensionistas tenian poca idea de por qué sus pensiones eran
exactamente lo que eran y de como se relacionaban con sus cotizaciones anteriores. Se
mostrarg, en las Partes dos y tres, que lamayor parte de esos puntos débiles permanece
en la actualidad.

Era sumamente complejala manera como se calculaban las pensionesiniciales
y se encontraba muy lejos del equilibrio actuarial. Los ingresos pasados (y, por
consiguiente, las cotizaciones pasadas) se aproximaban de manera degresiva, mediante
el producto delaescalade pensiones (unafuncion decreciente amedida que aumentaban
los afios de servicio) y el promedio estimado de losingresos pasados valorizados (en lo
sucesivo, “ingresos estimados’). De conformidad con la escala de pensiones, diez afios
de servicio daban derecho aunapension inicial del 33 por ciento del ingreso estimado,
al tiempo que 40 afios daban derecho a 80 por ciento. En otras palabras, un servicio de
duracién cuatro veces mayor, otorgaba un derecho 2,4 veces mayor en términos de
ingresos estimados. Ademas, los ingresos estimados también se incluian de manera
degresiva; los ingresos mas atos no se dirigian proporcionalmente hacia bases més
elevadas parala pension inicial.

Ademés, se establecia un limite maximo a “ingreso que daba derecho a la
jubilacion”. Este limite maximo, por encimadel cual las nuevas ganancias no producian
un incremento del derecho a la pension inicial, habia seguido siendo nominalmente
constante de 1992 a 1996. La rdpida inflacion del periodo habia reducido su relacion
con losingresos brutos promedio, del 3.36 al 1.63, 10 que constituyé, alo largo de esos
afios, un factor importante para el descenso del valor real de las pensionesinicides. Si
hien se habia establecido de manera similar un limite maximo alas cotizaciones de los
empleados —no se pagaron cotizaciones con cargo ala parte de los ingresos omitidos—,
no se habia aplicado lo mismo a las cotizaciones de los empleadores. La misma
proporcion se habia recaudado incluso sobre los salarios y sueldos més elevados, sin
aumentar en absoluto los derechos ala pensién inicial. Al respecto, las cotizaciones de
los empleadores se consideraban con razén como un impuesto a la némina, més que
como una prima del seguro de pension.

Como ya se mencionara, tras muchos afios de aumentos ad hoc, se habia
introducido en 1991 una indexacion salarial de |as pensiones continuas. Sin embargo,
erafrecuente que seviolarael principio deindexacion, mediante|laimposicion delimites
superiores e inferiores estrechos sobre € incremento otorgado. Se habian aumentado
las pensiones més bajas en cuantias proporcionalmente mas grandes, mientras que las
pensiones medianas y mas elevadas recibian proporciona mente incrementos mas
pequefios que aguellas sujetas a una estricta indexacion salarial media. Tales medidas
eran efectivas a la hora de apoyar a los pensionistas méas pobres, pero contradecia
claramente el principio del seguro.

Uno de los peores resultados de tales précticas fue la discriminacion arbitraria.
Diferentes cohortes de jubilados recibian un trato completamente diferente. Ademés, la
verdadera fecha de jubilacion se convertia en un determinante dominante de la pension
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percibida. Dos personas con idéntica trayectoria labora (en términos de duracién del
servicio, de ingreso “sujeto a pension” estimado, etc.) podian percibir pensiones muy
diferentes en e mismo mes, dependiendo de cuando tuviese lugar la jubilacion. El
cuadro 3 muestra que aquellos que se habian jubilado en 1994, habian percibido en
1996 pensiones que eran de un promedio de 23 puntos porcentuales mas bajas que las
percibidas por losjubilados de 1990, si bien no existen pruebas que indiquen o razones
que supongan que sus trayectorias|aboral es hubiesen sido significativamente diferentes.

Cuadro 3
PENSIONES EN 1996, POR ANO DE JUBILACION

Afio de Distribucion de los Pension como porcentaje
jubilacién pensionistas de promedio
1970 2.3 95.7
1971-75 48 99.6
1976-1980 14 98.6
1981-85 17.7 101.8
1986-89 18.1 105.8
1990 79 113.2
1991 8.3 98.1
1992 6.8 94.0
1993 6.7 93.3
1994 6.2 9.4
1995 6.8 93.9
1996 29 97.0

Fuente: Administracion del PIF.

Pararesumir, el sistema de pensiones en su conjunto no habia colapsado durante
lacrisis econémicadelatransicion, aunque seguiadando escaso apoyo alos pensionistas
y seguia siendo escaso, en general, €l mantenimiento de la equidad entre la generacién
de los trabajadores y 1a generacion de los jubilados. Al menos hasta 1996, los valores
realesdelapension promedioy delos salarios medios sufrieron un hundimiento paralelo.
El sistemahabiafavorecido alos pensionistas mas pobres a costa de aquel | os que habian
percibido ingresos mas elevados y que contaban con méas tiempo de servicio. Aun en
estemarco, e momento delajubilacion cobrabaunainjustificadaimportancia. El sistema
habia pasado a ser gradualmente demasiado complejo, il6gico y nada atractivo a lo
largo de las décadas, desde la codificacion de 1975. Los ciudadanos tenian cada vez
menosincentivos para cotizar adecuadamente de caraa su financiacion, en un momento
en que eran crecientes las oportunidades de evadir las cotizaciones, a través de las
[lamadas economias negray gris.
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1.3.b. Anteproyectos conflictivos de la reforma

En 1995, los expertos y politicos convenian, en general, en que se requeria una
reforma global. Deberia contarse con un nuevo sistema de pensiones que creara unos
firmesincentivos personalesparael pago delas cotizaciones por parte delos asalariados.
Al respecto, eran doslosrequisitos esenciales. un célcul o equitativo y un mantenimiento
de las cuentas individuales. Sin embargo, diferian mucho las ideas en cuanto a como
acanzar tales objetivos. En lineas generales, habian surgido dos proyectos originales
de lareforma: uno era preconizado por el Consejo de autoadministracion del PIF, por
lossindicatosy por los expertos en pensiones; €l otro, por € Ministerio de Finanzas. La
diferencia quedaba reducida a qué estructura deberia tener el sistema obligatorio. No
habiadiscusion entorno alapermanenciadelosfondos de pensionesvol untarios vigentes
0 al apoyo que se les brindaba.

Con arreglo a concepto de reforma que proponiael Consejo de Administracion
del PIF, el sistema publico de pensiones obligatorio consigtiriaen dos pilares, a efectos
de establecer una clara distincion entre la asistencia social y el seguro social. El primer
pilar consistiaen un régimen de pensiones bési co, de tasauniforme, del que dispondrian
los ciudadanos (residentes) como un derecho. Seriaclaramenteredistributivoy financiado
con cargo a los impuestos generales, tras cumplirse el requisito de reestructuracion del
impuesto a ingreso y de | as tasas de cotizacion de las pensiones. El segundo pilar seria
un régimen de seguros financieramente viable, relacionado con los ingresos y
actuarialmente equilibrado, para los empleados y |os empleados por cuenta propia. Se
basaria en un sistema simple de puntos, con un mantenimiento de cuentas individuales
y uninforme anual proporcionado a asegurado sobre el nimero de puntos acumulado.
No se amafiarian los puntos retroactivamente o, por consiguiente, con las pensiones
proporcionales de los beneficiarios a titulo individual. El Parlamento estableceria con
caracter anual €l valor nominal de la pensién devengada por un punto, en consonancia
con latendencia de los salarios netos de la economia. El sistema se combinaria con una
edad de jubilacion flexible, incorporandose recompensas y sanciones equitativas para
la jubilacion retrasada y anticipada, respectivamente.

El sistema habria de calibrarse para garantizar que la pensién media (derivada
delosdos pilares) fueraequivalente aproximadamente a 60 por ciento del salario medio
neto. Se aumentaria gradualmente la edad de jubilacion reglamentaria. En las tasas de
cotizacion anterioresalareforma, € sistema habria acumulado un fondo fiduciario alo
largo de |as dos décadas siguientes demogréficamente favorables, desde mediados dela
de 1990 hasta mediados de la de 2010, con miras a mitigar los problemas derivados de
lajubilacion de lageneracion del baby boom, alrededor delade 2020. Latransicion del
antiguo a nuevo sistemahabria de ser répida, pero tranquila. En general, se preveiaque
nadie recibiria una pensién mensua mas baja que antes, si bien la gente contaria con
derechos de pension vitaliciainferiores, debido a aumento de la edad de jubilacion. El
principal resultado que se esperaba del proyecto original erala creacion de un sistema
publico viable, responsabley flexible de pensiones de reparto, con incentivos efectivos
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para el pago de las cotizaciones. La viabilidad del sistema reformado de esta manera,
qued6 demostrada mediante célculos del modelo realizados por expertos particulares
(por gemplo, Augusztinovics y Martos, en 1996).

Por su parte, €l proyecto origina propugnado por €l Ministerio de Finanzas y
posteriormente respaldado por € Ministerio de Trabajo, se centraba en laintroduccion
deun régimen obligatorio, privado y financiado, a tiempo que no consideraba, en buena
medida, |os problemas internos sistémicos del régimen pablico. El concepto se basaba
sobre todo en el régimen de tres pilares del Banco Mundial (ta y como fuera perfilado
por el Banco Mundial en 1994), si bien contenia algunas importantes desviaciones del
mismo. El sistema de reparto publico, relacionado con las cotizaciones, tendria que
sostenerse, méas que sustituirse, mediante un sistema de tasa fija, de modo que la
privatizacion fuese slo parcial. Ademas, laindexacion del régimen pablico, no estaria
dada tanto por €l regreso alaindexacion pura de los precios como por € seguimiento
del [lamado “método suizo”, segln el cua las pensiones pagadas se aumentarian
anua mente masrépido quelosprecios, pero més|entamente que los salarios nominales.
Lasexpectativas de los defensores del plan seguian laslineas de razonamiento del Banco
Mundial. Habriadeimpulsarse e crecimiento econémico, habrian de profundizarse los
mercados de capitales y, en el caso de los pensionistas, habria de producirse un
rendimiento del capital invertido que fuese més ato que la tasa interna de rentabilidad
del sistema de reparto. Ademés, se ponia el acento en las ventgjas de jugarselo todo a
dos cartas (riesgos divididos entre dos regimenes de pensiones).

Un documento de trabajo del Ministerio de Finanzas, que abogaba por la
introduccion de un pilar obligatorio de financiacion privada, advertiaque el régimen de
reparto reformado tendria que seguir estando lo suficientemente saneado como para
soportar |os costos de transicion a un sistema de pilares maltiples. EI' documento
considerabaqueel déficit anual del régimen publico sin modificaciones, seriaequivalente
a 4 por ciento del PIB en 2050, pero afirmaba que podriadisminuirse a 1.4 por ciento,
mediante el aumento de la edad de jubilacion reglamentaria y la introduccién de la
indexacion “suiza’. Los calculos exigidos utilizaban parémetros muy realistas y
consideraban diversos escenarios. Asi, las propias proyecciones desmentian las muy
publicitadas afirmaciones de que el régimen publico era“insostenible financieramente”
sin la privatizacion.

Por su parte, los expertos del Banco Mundial (Palacios y Rocha, en 1998)
publicaron cifras mucho mas contundentes, que venian a sugerir que, sin unareforma,
el déficit del régimen publico de pensiones acanzaria, en 2050, un alarmante 6 por
ciento del PIB. Afiadian que el efecto combinado de indexar las pensiones continuas
(con una expansion basada en los impuestos) y de aumentar la edad que da derecho a
jubilacion, podria retrasar |a aparicion de déficit en el régimen puablico de pensiones
hasta aproximadamente 2014 y contener la relacion déficit-PIB en alrededor del 4 por
ciento, en 2050. Este articulo se cita aln profusamente en la literatura internacional,
puesto que se trataba del Unico documento publicado por quienes proponian la
privatizacion de las pensiones en Hungria.
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Esdificil juzgar la solidez de |as diversas proyecciones, sobre todo debido aque
los cél cul os subyacentes raramente se habian hecho publicos. Esalin més dificil reflejar
lasideas de los reformadores radical es respecto de los nivel es de prestaciones esperados
en el sistemareformado, puesto que son pocas las publicaciones oficiales. El Ministerio
de Finanzas y el Ministerio de Trabajo (1997) consideraban un amplio repertorio de
supuestos de crecimiento, inflacion y tasas de interés, que era dificilmente asimilable
parala gente gjena a tema que se esperaba hubiese de adoptar decisiones al respecto.
Sin embargo, los supuestos que la mayoria de los expertos consideraban razonables,
arrojaban resultados que venian a sugerir que era desaconsejable optar por un nuevo
sistema mixto, si hubiese estado durante un periodo mayor de 17 afios en € sistema
plblico anterior alareforma. En ese caso, las perdidas producidas en |as prestaciones
del régimen publico, excederian las ganancias que habrian de esperarse del pilar privado.

La controversia paradigmética entre los dos conceptos, brevemente expuesta
aqui, durd varios afios y condujo a algunos arreglos. Por gjemplo, el Ministerio de
Finanzas disminuyd gradual mente el tamafio propuesto del pilar privado a 25 por ciento
de las cotizaciones. Cuando € Gobierno adopt6 la decisidn politica final a favor del
concepto radical de la privatizacion parcial, fueron pocos los minutos autorizados para
resolver 1os detalles legales y financieros de la legislacion que habia de presentarse al
Parlamento. Durante el propio debate parlamentario, se introdujeron algunos cambios
ad hoc en el texto presentado, cuando ya no habia tiempo para que los expertos
comprobaran la solidez de las enmiendas propuestas por los miembros y que el
Parlamento posteriormente adoptara.

2. ELEMENTOS SUSTANCIALES DE LA REFORMA DE 1998

El Parlamento de Hungria promulgé, en el verano de 1997, un paguete de
reformas que entrd en vigor en enero de 1998, y que dividia el hasta ese momento
sistemade pensiones obligatorio unificado, en dos regimenes. Un régimen seguiasiendo
publico y de reparto, mientras que €l otro ibaa ser privado y financiado. El paguete no
afectaba a los fondos de pensiones voluntarias establecidos a principios de la década.

El paquete legislativo se componia de cuatro leyes. LaLey LXXX, tratade las
cotizaciones; la Ley LXXXI, regula el Régimen de Pensiones de |la Seguridad Social
(SSPS); laLey LXXXII, establece el marco legal paralosfondos de pensiones privados
obligatorios (MPPF) queiban acrearse;?y laLey LXXXIII, serelacionacon e sistema
de asistencia médica.

2 Lasleyes evitan el uso del término “obligatorio” y llaman a los nuevos fondos simplemente
“privados’. Sin embargo, en aras de la claridad, se aplicard aqui sisteméticamente el calificati-
vo “obligatorio”, con miras a evitar la confusion con los fondos de pensiones privados volun-
tarios vigentes desde 1993. No es obligatorio que todos se unan a un fondo “obligatorio”, pero
aquellos que lo hacen, siguen estando en el sistema de pensiones obligatorio.
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La reforma ofrecia una opcién a aquellos que ya estaban empleados. Podian
seguir siendo afiliados de pleno derecho del SSPS o incorporarse a los MPPF que
estimaran convenientes, al tiempo que mantenian laafiliacion al SSPS con cotizaciones
y derechos de pensién disminuidos (no constituia una opcién la afiliacion exclusivaa
un MPPF). Aquellos que optaban por la tltima solucion, conocidos como &filiados a
Sistema Mixto (MS), cedian el 25 por ciento de los derechos de pension que se les
habian acumulado hasta ese momento en el SSPS. Aquellos que se pasaban d MS
estaban autorizados legalmente aregresar, sin pérdidaalguna, y hastafinales de 1999,
a la dfiliacion de pleno derecho a SSPS. No se ofrecid ninguna alternativa a los
nuevos ingresantes en el mercado laboral, para quienes el MS se convertia en
obligatorio, con lasignificacion de que, amuy largo plazo, el sistema mixto pasariaa
ser universal. Los ingresantes que no hacian una eleccion voluntaria, eran asignados
aun fondo.

La Ley de Cotizaciones exigia que la cotizacion de los empleadores a SSPS
descendiera del 24 por ciento de los salarios brutos anterior a la reforma, a 23 por
ciento, en 1999, y a 22 por ciento, en 2000. Por otra parte, las cotizaciones de los
empleados (hasta el limite superior sobre el “ingreso con derecho ajubilacion” que se
trat6 en la Parte uno) iban a aumentar del 6 por ciento anterior a la reforma, a 7 por
ciento de 1998, a 8 por ciento de 1999y a 9 por ciento de 2000. De esto, los &filiados
a MSiban apagar €l 1 por ciento ad SSPSy €l resto, asu MPPF. De este modo, €l pilar
privado obligatorio sigue consistiendo totalmente en |as cotizaciones de |os empleados,
mientras que los empleadores cotizan solo al régimen plblico. No obstante, los
empleadores tienen que hacer deducciones de los salarios y transferir las cotizaciones
de los empleados al MS directamente a MPPF que corresponda.

2.1, Cambios en el pilar pablico

La reforma ha dejado précticamente sin cambios a las deficiencias sistémicas
del régimen publico de pensiones de vejez y ha aplazado |as correcciones al mismo
hasta aproximadamente 2010.

Con unas pocas excepciones de escasa entidad, se han mantenido las normas de
elegihilidad y lasmedidasrelativasalasjubilacionesiniciales, percibidasatitulo personal
por el beneficiario. Laescalade las pensiones (segin los afios de servicio) no cambiara
hasta 2013, en que pasarda ser lineal, con un rendimiento, cadaafio, del 1.65 por ciento
del ingreso estimado paralos afiliados de pleno derecho del SSPS, y del 1.22 por ciento,
paralosafiliadosdel MS. Seeliminard gradualmente laregresion en el ingreso estimado
basado en la pension, desapareciendo slo arededor de 2009. El limite méximo del
“ingreso con derecho a jubilacion” (y la base de cotizacion de los empleados) sera
siempre igual a dos veces €l salario bruto medio anua esperado. Por otro lado, no se
proyecta para agiin momento en el futuro la eliminacion de lavalorizacion incompleta
delosingresos. Una disposicion bastante ambigua de laley concernida estipula que las
pensiones se cambiaran en 2013, pasando del principio “neto” a principio “bruto”,
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significando con ello que las pensiones pasaran a ser imponibles, pero no setrazaron en
la ley las lineas generales de los ajustes necesarios en las tasas de impuestos y de
cotizaciones.

Lareformasi cambi6 las normas de indexacion para las pensiones continuas.
Se prescribe un cambio gradual del indice anterior del salario neto al indice “suizo”. La
ley relativa al SSPS estipulaba que, para 1998, deberia mantenerse parcialmente la
indexacion del salario (reducidaen 2,5 puntos porcentual es, para comprender |os costos
de las prestaciones de sobrevivientes aumentadas, tema que se expondré més adelante)
y totalmente, para 1999. Para 2000, habia de ser una combinacion de 30-70, y para
2001, una combinacion final de 50-50 del indice de los precios proyectado anualmente
y del indice de los salarios netos.

Al tiempo que se dejaba en gran parte sin cambios el sistema de pensiones de
vejez, seintroducian importantes modificaciones a las prestaciones de sobrevivientes y
de invalidez.

En el caso de las prestaciones de sobrevivientes, se habia aplicado, antes de la
reformade 1998, lareglade “ unapensién por persona’, seguin lacual agquellas personas
con derecho a mas de una pension podian elegir |a prestacion més elevada de las dos.
Lareforma cambid esta regla, permitiendo que cada persona acumulara un maximo de
dos prestaciones. Asi, unaviudao un viudo podian percibir unaprestacion ental carécter,
ademas de su propia pension. Sin embargo, €l nivel de la prestacion de viudedad se
habia descendido del 50 a 20 por ciento de la pension del conyuge fallecido. (Con
posterioridad, en virtud de una decision del Tribunal Constitucional, se restituy6 el
nivel del 50 por ciento a aguellos que no tenian derecho a una pension propia).

No se modificaron las normas relativas a célculo y ala elegibilidad de las
prestaciones de invalidez individuales. Sin embargo, se introdujo una importante
modificacion a las finanzas del régimen publico. Se volvieron a transferir, del HIF
al PIF, las competencias en materia de suministro de prestaciones de las personas
con discapacidad que se encontraban por debajo de la edad de jubilacién
reglamentaria y que habian perdido completamente su capacidad laboral, pero sin
una correspondiente modificacion en la asignacion de cotizaciones de seguridad
social entre los dos.

La ley relativa a las cotizaciones exigia el establecimiento de una cuenta
individual de cotizaciones, en el caso del SSPS, con €l requisito de que los empleadores
registraran cada cotizacion de cada empleado, junto con el pago de cada cotizacion. Sin
embargo, este requisito fue aplazado, después de unos meses, hasta 1999, y més tarde
revocado.

Laley relativaa SSPS otorgaal régimen publico una garantia gubernamental,
que incluye unaindemnizacion con cargo a presupuesto del Gobierno por las pérdidas
derivadas de |as cotizaciones de |os empleados en €l caso de los afiliadosa MS, que se
pagan a NPPFy no a SSPS. Esta obligacion presupuestaria implica, por otra parte,
una mayor influencia del Ministerio de Finanzas en las cuestiones relativas a las
pensiones.
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2.2, Creacion del pilar privado obligatorio
2.2.0. Estructura de la gobernanza

En alguna medida, los fondos privados de pensiones obligatorios del sistema
mixto se construyen a semejanza de los fondos de pensiones mutuales voluntarios,
regulados por laLey XCV1/1993. Se llego finAmente a su estructura legal, através de
un arreglo aceptable para todas las partes que tenian alguna posibilidad de hacer valer
sus intereses mientras se preparaba la reforma.

Un MPPF es una organizacion sin fines de lucro que tiene por objetivo la
recaudacion de cotizaciones de sus afiliados en cuentas personalesy lainversion delas
mismas para garantizar a sus afiliados €l ingreso después de su jubilacion. Es llamativo,
empero, que no seincluyaen unalista especificamente, entrelos cometidos obligatorios
de un MPPF, el otorgamiento de rentas (prestaciones del tipo de las pensiones). Més
hien, los fondos pueden decidir por si mismos si quieren otorgar rentas vitalicias o
comprar rentas vitalicias para sus afiliados jubilados a una compafiia de seguros. Ello
implica que las cuentas personales representan ahorros personales sobre €l periodo de
acumulacion y que los afiliados pertenecen a una asociacion de inversiones no
significativamente diferente de un fondo mutual. S6lo en e momento de la jubilacion
un &filiado (o la dotacion del capital acumulado en su cuenta personal) pasa a ser parte
de un verdadero fondo comin de seguros que comparte el riesgo de mortalidad.

Los MPPF pueden ser establecidos por los empleadores, por las camaras de
comercio y por los sindicatos, individualmente o conjuntamente, y por los fondos de
pensiones voluntarios. Los propietarios de un fondo son sus filiados, que gjercen sus
derechos a través de la asamblea general. La asamblea general elige una junta de
directores y una junta de supervisores, para dirigir y controlar, respectivamente, el
funcionamiento, y aprueba los estatutos bésicos del fondo. Evidentemente, laasamblea
general esmés un érgano formal que un 6rgano con capacidad de funcionamiento en un
fondo importante con cientos de miles de afiliados, de modo que |os fundadores tienen
amplios mérgenes para hacer valer sus propios intereses.

El funcionamiento del fondo corre a cargo de al gunas personas designadas (es
obligatorio el nombramiento de un director gerente, de un auditor, de un actuario, de
un administrador de las inversiones, de un funcionario legal y de un auditor interno)
y deingtituciones externas. (Son obligatorios un banco y unagestion externa, mientras
(ue son optativos la gestion de los activos de |as subcontrataciones, laadministracion
y el mantenimiento de los registros). Un fondo tiene que dar cumplimiento a las
inversiones establecidas por la normativa, exponer, informar y dar cuenta de las
obligaciones, asi como publicar una version simplificada de su informe de auditoria
anual, con €l contenido de su estado de cuentas, de la declaracion de ganancias y
pérdidas, y de un informe financiero. Cada afiliado a fondo tiene que recibir un
estado de su cuenta persona a menos una vez a afo. La norma de contabilidad
aplicadaeslacontabilidad delosréditos. Tienen que registrarse tanto el valor comercial
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como €l valor contable para los activos, actualizandose cada trimestre |os valores del
mercado.

La Autoridad de Supervision Financiera del Estado (SFSA), cuyo presidente es
elegido por e Parlamento por un periodo de seismeses, supervisalosfondosy lasempresas
financieras para los cuales se subcontrata, por gemplo, la administracion de los activos
del fondo. El presidenteinformaa Gobiernoy cuenta.con unajuntaconsultiva, estipulada
por laley. La SFSA funciona con cargo a presupuesto del Gobierno, pero tiene también
Sus propios ingresos que proceden de los derechos de supervision pagados por el MPPF.
Estos eran originariamente € 0.2 por ciento de |as cotizaciones de los dfiliados y pasarén
aser e 0.4 por ciento en 2002. Los derechos seincluyen en los costos de funcionamiento.

La SFSA desempefia un papel en los procedimientos de licencia de los fondos
(licenciade fundacionesy licencias separadas de funcionamiento), y promulgay aplica
reglamentaciones, definidas en parte por laley. Un fondo que apunta a otorgar rentas
vitalicias a sus afiliados jubilados, requiere otra licencia de la SFSA.

El MPPF debe presentar informes ala SFSA con carécter trimestral y anual. El
informe anual tiene que incluir un informe actuarial. Lalegislacion prescribe algunos
aspectos de formay contenido de estosinformes. La SFSA elaboraen laactualidad una
norma que exige que los fondos dirijan e informen diariamente |as evaluaciones de los
activos. Se espera gue esto entre en vigor en 2002.

2.2.b. Cotizaciones y acumulacion de capital

Las cotizaciones de un afiliado a un MPPF se dividen en tres partes. Una parte
(4-5 por ciento, en la mayoria de los fondos) cubre los costos de funcionamiento del
fondo. Alrededor del 1 por ciento va a diversas reservas de contingencias. El restante
94-5 por ciento seingresa en la cuenta personal del &iliado.

Unfondo tiene que disefiar y aplicar una politica de inversiones que especifique
un marco de referencia o puntos de referencia que correspondan a sus objetivos. El
vaor o los vaores de referencia tienen que publicarse anualmente. (Los puntos de
referencia se tratan més pormenorizadamente en la seccion 3.4.).

Lasinversionesdelosfondos seregulan en dosniveleslegisiativos. Losarticulos
delaley contienen algunas declaraciones generales, por gjemplo, sobre losriesgosy el
mantenimiento de la solvencia. El decreto gubernamental que aplica la ley, contiene
algunas prescripciones de una cuotatipo relativaalos valores en los que pueden tenerse
los activos. Por gjemplo, un fondo puede no tener una proporcién demasiado elevada de
sus activos del mismo origen o poseer intereses demasiado elevados en el capital social
0 en acciones de una asociacion comercial.

L os costos en concepto de inversiones (v.gr., costos de gestion de los activos) se
deducen delosinteresesbrutosdel fondo. Losintereses netos que permanecen seingresan
trimestralmente en las cuentas personales de |os afiliados al fondo.

Laley prescribe |a creacion de diversas reservas. Una, eslareserva de liquidez,
cuya finalidad es manifiesta. Algunas de las reservas adicionales mas importantes se
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describen brevemente en los parrafos siguientes, y en la Seccién 2.2.f., se observan
agunas consecuencias de las mismas.

Si un fondo no subcontrata su gestion de las inversiones o sus actividades de
concesion de rentas vitalicias, debe establecer, con cargo a las cotizaciones de sus
diliados, unareserva dela propiaactividad (cercanaacincuentamil délaresde EE.UU.)
para proteger de las pérdidas imprevistas ocasionadas por tales actividades.

Si el fondo otorga sus propias rentas vitalicias, tiene que crear una reserva de
serviciosy unareserva demografica aparte. Cuando seretiraun &filiado, setransfierea
lareserva demogréafica una pequefia parte del saldo de la cuenta persond y €l resto, ala
reserva de servicios.

Todos los MPPF deben crear una reserva de ajuste de intereses. El objeto es
aqui el de estabilizar o nivelar las tasas de rendimiento que a lo largo de los afios
obtienen las cuentas personales y la reserva de servicios. Existe, para cada fondo y
cadaafio, unabanda deintereses esperada, que anual mente determina con anticipacion
lajunta que asesora al presidente de la SFSA. La banda depende de los parametros
del rendimiento de la economia 'y del MPPF de que se trate. (En la préctica, se ha
fijado como la tasa de rentabilidad que se alcanza cuando se estitular de una cartera
de bonos del Gobierno). Al finalizar el afio 0 algo més tarde, se posibilita el cdlculo
delatasareal de rentabilidad del fondo y su comparacion con la banda que se habia
prescrito.

No ocurre nada s |a tasa de rentabilidad del fondo se encuentra dentro de la
banda. Si es mas elevada, algo del superdvit producido se transferira a la reserva de
gjuste de intereses de las cuentas personales a las que se aplicaron tasas mas altas.
(Normalmente, las tasas de rentabilidad aplicadas a las diversas cuentas personales,
difieren solo en razén de que las cotizaciones que se ingresan durante €l trimestre se
redizan en tiempos diferentes. Sin embargo, si bien laley dejaabiertalaposibilidad de
que el MPPF varie |as tasas personales, no especifica las razones por las cuaes ello se
autoriza. Esto, congtituye unagrave deficienciade lareglamentacion, que podriapermitir
que se produjeran algunas manipulaciones contables).

2.2.c. Derecho a pension

Un MPPF concede a sus dfiliados prestaciones en caso de fallecimiento o de
invalidez antes de la jubilacion y Ultimamente, en el momento de la jubilacién.

Si un dfiliado fallece durante el periodo de acumulacion (es decir, antes de la
jubilacion), un beneficiario del asegurado previamente designado puederetirar lacuantia
de la cuenta personal como una suma global. Esto, se concibe como un equivalente de
la prestacion de sobrevivientes otorgada en el régimen pablico. Empero, laley define,
en el régimen publico, quién puede ser receptor de la prestacion de sobrevivientes y
ocuparse de todos ellos, al tiempo que un &filiado de un MPPF es libre de nombrar a
cualquiera como su beneficiario y el legado no es una funcién del nimero de
beneficiarios, por gemplo, los huérfanos.
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Un afiliado que pasaa ser un discapacitado durante el periodo de acumulacién,
puede optar entre una renta vitalicia del MPPF, basada en la dotacion de capital de la
cuenta persona (junto con otradel pilar pablico, que obtendra un porcentaje especifico
dela prestacion de invalidez de un &filiado de pleno derecho del SSPS) y larestitucion
del capital acumulado a SSPS que otorga la prestacion de invalidez completa.

En el momento de lajubilacion, labase parael calculo delarentavitaicia que
hade percibirse esla cuantiaacumuladaen lacuentapersonal del afiliado. Los filiados
pueden escoger entre diversos tipos de renta vitalicia, que laley describe:

a) Unarentavitaliciasimple que ha de pagarse hasta el fallecimiento del rentista.

h) Rentas vitaicias de dos 0 mas vidas, que se pagan mientras sobreviva a menos un
beneficiario.

¢) Unarentavitalicia garantizada que se paga a menos hasta una fecha acordada con
anterioridad. Si el rentista sobrevive después de esa fecha, la renta se convierte en
una renta vitalicia. Si el rentista fallece antes, la renta se paga, en su lugar, a
beneficiario nombrado hasta esa fecha.

En casos diferentes de una renta vitaicia smple, es el fondo el que regula la
distribucidn aplicable a los beneficiarios durante varios periodos. Si el MPPF otorga
sus propias rentas, la variedad que ofrece debe incluir la renta vitalicia smple y a
menos otro tipo de renta.

Lanorma de indexacion para las rentas es la misma que la que rige en € pilar
plblico, 0 sea, quelaindexacion tiene quereflgjar losincrementos de salariosy precios
en iguales proporciones. Muchos expertos son escépticos respecto de esta disposicion,
que introduce en el sistema un nuevo riesgo de aumentos salariales imprevisibles.
Ademés, no esta claro de qué manera las compafiias de seguros se relacionaran con esta
norma, puesto que no existen en la actualidad, en el mercado de las rentas, productos
que den cumplimiento a estos requisitos.

Aun cuando el MPPF otorga sus propias rentas, un afiliado mantiene el derecho
de compra de la prestacion debida a otro MPPF o da instrucciones a su fondo para que
compre la prestacion a una compafiia de seguros. En ese caso, tiene que pagarse un
derecho de transaccion que el fondo establece. Algunos articulos de laley implican que
puede cambiarse de proveedor incluso después de la jubilacion, es decir, en el periodo
de servicio. Esta posibilidad podriatener, naturalmente, un efecto de seleccion adverso,
hien descrito en laliteraturarelativaalas pensiones. Pueden también derivarse similares
efectos de la posibilidad de eleccion entre varios tipos de rentas y de la herencia por
otra persona de la dotacion del capital en la cuenta personal del asegurado.

2.2.d. Garantias

Laley introduce el concepto del “capital garantizado”. Si la dotacion del capita
en la cuenta persona de un diliado en € momento de la jubilacion es més baja que el
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capital requerido para suministrar una renta vitalicia prescrita en dos vidas, € Fondo de
garantia deberia llevar hasta ese nivel la dotacion del capital del &filiado. Esto se aplica
s0lo después de un periodo de cotizacion minimo de 180 meses a los fondos privados
obligatorios. Si bien no se impuso una edad limite para el cambio voluntario a sistema
mixto, loslegidadores se preocuparon derestringir lasocas onesde cambios“irracionales’.
L os dfiliados con menos de 180 meses de dfiliacion, pueden retirar e capital acumulado
como una suma global en el momento de la jubilacion. La definicion que dalaley dela
renta vitalicia que el capital garantizado ha de asegurar, es bastante ambigua.

Sin embargo, existen disposiciones en sentido opuesto. Si ladotacion del capital
de la cuenta personal supera en dos veces el capital garantizado definido, el afiliado
puede retirar el exceso como unasumaglobal. (Desde un punto de vista técnico, puede
considerarse como ventajoso que loslimitesinferiores y superiores establecidos para el
capital restrinjan lavariedad de rentasvitalicias, puesto quelos calculos de probabilidades
son més fé&ciles y seguros si la variacion es mas pequefia).

El objetivo de establecer el Fondo de Garantiafue el de salvaguardar losderechos
deloséfiliadosdel MPPFy el deasigtir alos fondos de pensionesen el otorgamiento de
rentas vitalicias. EI Fondo de Garantia desempefia, por consiguiente, funciones
adicionales en el sistema. Paga la dotacion del capital en la cuenta personal cuando un
afiliado cambia un fondo por otro, si e MPPF no puede pagar (lo que ocurre en la
préctica en caso de fraude o de negligencia). También prestara capital a los fondos
Cuyas reservas no cubran su pasivo.

La cuota que los fondos pagan a Fondo de Garantia, que se incluye en los
costos de funcionamiento de este Ultimo, sufrird variaciones de vez en cuando, de entre
el 0.3y e 0.5 por ciento de las cotizaciones de los diliados, tal y como decidiera la
junta del Fondo de Garantia y aprobara la SFSA. La cartera del Fondo de Garantia
consiste exclusivamente en bonos del Gobierno. Si sus recursos se hubiesen agotado, el
Gobierno garantiza su préstamo.

2.2.. lgualdad de género

Laley dispone que la prestacion otorgada por un MPPF puede no estar influida
por el sexo del &filiado. Sin embargo, los fundamentos legales parael tratamiento delas
rentas vitalicias paralos dos sexos por igual, son confusosy polémicos. Las principales
normas legislativas son las siguientes.

El actuario de un MPPF esta obligado a aplicar la tabla de vida de los fondos
para los dos sexos por igua, teniéndose en cuenta la mortalidad de los afiliados
masculinos y femeninos. Comenzando por la dotacion de la cuenta personal, la renta
vitalicia ha de calcularse mediante la aplicacion del principio estndar de equivalencia
actuarial. Ahora bien, ala hora de calcular |as reservas, € actuario tiene que tomar en
consideracion el sexo del miembro. Todas estas normas, junto con €l atraso permitido a
los proveedores, frustran el calculo de las rentas vitalicias con una igualdad
actuarialmente prudente para los dos sexos, cuya distribucion es transparente.
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Esta alin menos claro lo que ocurre con las rentas vitalicias concedidas por una
compafiia de seguros externa. Existe una disposicion en la ley que establece que la
compafiia de seguros tiene que vender productos especificamente disefiados para los
afiliados del MPPF. Probablemente, laintencion que subyacia en esto erala extension
alas compafiias de seguros del requisito de rentas vitalicias iguales paralos dos sexos.
Empero, una ley anterior que regulaba la actividad de las compafiias de seguros, no
hacia mencion alguna de tales productos especiales y esas compafiias no aplicaban en
general tablas de vidaiguales paralos dos sexos.

2.2.f. Redistribucion

En la literatura relativa a las pensiones, es habitua que se suponga que los
regimenes de pensiones financiados privadamente, adiferenciadelo que ocurre con los
regimenes publicos de reparto, no sean redistributivos, motivo por el cua selos elogia
especiamente. Engenera, sedestacaqueel capital delacuentapersona esdetitularidad
personal, |0 queimplicaque cadaMPPF ahorraexclusivamente paralapropiajubilacion
de hombres y mujeres. Esta seccion demostrara que no puede sostenerse tal supuesto
en virtud de lalegislacion hungara.

Un régimen de pensiones privado obligatorio implica necesariamente una
redistribucion subyacente delos ahorrosjubilatorios de los filiados, debido alos|apsos
devidavariables. Sin embargo, |a participacion de los MPPF de Hungria en los riesgos
de mortalidad, tiene lugar s6lo después de la jubilacidn, por cuanto la dotacién del
capital personal del afiliado a fondo es transmisible, en caso de fallecimiento durante
el periodo de acumulacion de la pre-jubilacion.

Dado que lalongevidad esta relacionada con € sexo, con el estatus socia, con
losingresosy con la educacion, hasta la participacion en el riesgo de mortalidad “més
puro” produce una redistribucion entre los grupos sociales, cuando se impide la
discriminacion de los fondos de pensiones con arreglo a tales criterios, por gemplo,
mediante la imposicion de tablas de vida y rentas iguales para los dos sexos. Esos
requisitos son naturales, por otra parte, si 1os fondos de pensiones se consideran como
parte de un sistema obligatorio de seguro social. Dependiendo de la composicién
demografica de un MPPF, |as rentas iguales para |os dos sexos pueden generar, ya sea
un superdvit (si existe un predominio masculino en los rentistas), ya sea un déficit (s
existe un predominio femenino). Sigue estando confusalamaneraen que hade abordarse
este tipo de desequilibrio y se une a otras preguntas a las que no se ha dado respuesta,
como quién serd en Ultimainstancia el que otorgue las rentas, y cuél seré el papel que
desempefiarén y el enfoque que adoptaran las compafiias de seguros.

Se han congtituido diversas garantias en el sistema, como las reservas que los
MPPF han de crear, ademés de la reserva del servicio que evidentemente se requiere,
asi como las diversas funciones del Fondo de Garantia. Estas, se plantean para hacer
mas seguro €l sistema, pero no necesariamente tal finalidad se concreta. Por gjemplo, la
futura evolucion demografica puede contradecir 10s supuestos en 1os que se basa la
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creacion de la reserva demogréfica. Al mismo tiempo, estas normas disminuyen la
parte de lacotizacion que seingresaen lacuentapersona y producen unaredistribucion
no deseada que contradice la filosofia de un régimen financiado privadamente.

Lareservadeajustedel rendimiento jemplificabienlaredistribucioninnecesaria
y opaca. Las tasas de rentabilidad suaves y uniformes que se vienen disefiando a lo
largo de muchos afios, a efectos de promoverla, constituyen un objetivo cuestionable,
por cuanto el sistema de cotizaci on definidabasado en lacapitalizacion, sigue basdndose
en €l principio de unamas elevada rentabilidad para riesgos més elevados. El verdadero
objetivo del sistema, seglin susfundamentos tedricos, eslarecaudacion detodo el capital
que sea posible en las cuentas personales en todo momento (suponiendo que ninguna
de las cuentas personales puede ser objeto de discriminacion).

Lareserva de gjuste del rendimiento esté en contradiccion con esta meta. Ello
ocurre evidentemente si |a tasa de rentabilidad de lainversion de lareserva es mayor o
menor que lade las cuentas personales, cuando lameraexistenciade lareservaafectara
larentabilidad general acreditada alos afiliados. Con todo, puede darse posteriormente
laredistribucion entre los afiliados del fondo, si 1a tasa de rentabilidad de lareserva es
la misma que la de las cuentas personales, debido a las variaciones en |os tiempos de
cotizaciones y/o de jubilacion. Pongamos por caso el de alguien que, a jubilarse tras
muchos afios de tasas elevadas de rentabilidad, pierde la parte de la rentabilidad de la
dotacion del capital que se transfiri6 a lareserva. A lainversa, alguien que se jubila
después de un periodo extenso de baja rentabilidad, obtiene ganancias, en razén de que
el equilibrio de su cuenta personal se ha complementado con la reserva, la que habia
sido previamente reabastecida con la rentabilidad tomada de otros miembros.

En efecto, €l mecanismo de gjuste del rendimiento y €l concepto de “capital
garantizado” enturbian €l rasgo de cotizacion definida del sistema, al romper laestricta
correlacion entre las cotizaciones individuales pagadas y |as rentas vitalicias recibidas,
induciéndose asi |a redistribucion dentro de los fondos y entre los mismos.

En los MPPF que pagan sus propias rentas vitalicias, las cuentas personaesy las
inversiones del fondo de acumulacion estan separadas del servicio de la reserva, que
contienelas dotaciones de capital es combinadas del os afiliadosjubilados. El tnico vinculo
entre los dfiliados cotizantes y |os &filiados jubilados es su &filiacion en la misma entidad
legal. De esto, se desprende que las tasas de rentabilidad de las cuentas personales que
éstas siguen aln acumulando, pueden diferir significativamente de la rentabilidad del
servicio dereserva. La Unicaexcepcion eslareservade gjuste de larentabilidad, enlaque
|las tasas de rentabilidad de la reserva de las prestaciones y las cuentas personales deben
ser tenidas en cuenta por la ley y las transferencias necesarias realizadas. Tales
transferencias pueden presentar dificultades, del momento en que latasadeinteréstécnico
otorga una tasa de rentabilidad garantizada por la reserva del servicio.

En cuanto alareserva dela propia actividad, ladisposicion relativaala cuantia
fijatendraque ser sustituida antes o después por un capital de solvenciamas sofisticado,
dependiente del nivel de los servicios brindados por €l fondo. Esto seria més razonable
y cercano ala préctica de las compafiias de seguros.
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Si las reservas de un fondo no comprenden su pasivo, debe reembolsarse la
ayudade urgenciaotorgadapor el Fondo de Garantia. Esto constituye otro rasgo extrafio
del sistema, por cuanto es dificil concebir quién sera el que efectle el pago del
rendimiento y cuando. Si mas tarde se posibilita que €l fondo pague, €l resultado sera
nuevamente una redistribucion opaca entre las sucesivas generaciones de los afiliados.
En su lugar, deberé establecerse el Fondo de Garantia, de tal manera que pueda cubrir
determinados riesgos claramente especificados por la legislacion. Ello ofrecera una
redistribucion més transparente entre los fondos y |os &filiados de los fondos.

Las comisiones profesionales y legales consideran en la actualidad algunos
problemas relacionados con lasreservas, de modo que pueden esperarse modificaciones.
Tendrén que abordarse, antes o después, las deficiencias encontradas en €l marco legdl,
pero no sera fécil encontrarles una solucién.

3. EXPERIENCIA DE LOS INICIOS DE LA POST-REFORMA
3.1, Cambios leyislativos posteriores en 1998-2000

Las elecciones parlamentarias de 1998 tuvieron como resultado una nueva
coalicion gubernamental que consistio en partidos politicos que habian estado antes en
la oposicion. No existen razones para suponer que lareforma de las pensiones hubiese
incidido en este resultado. No obstante, la legislacion posterior habia alterado
significativamente los acuerdos institucionales y algunos parametros del sistema de
pensiones promulgados en 1997. El Parlamento aprobd los cambios requeridos por la
legislacion, al tiempo que otros caian dentro de las competencias del Gobierno.

Se elimind la relativa independencia del régimen publico de pensiones. Se
disolvié e Organo de Autogobierno del Fondo del Seguro de Pensiones (junto con su
contrapartida para el Fondo del Seguro de Enfermedad) y se situd a PIF bajo ladirecta
supervision del Gobierno, sobre todo del Ministerio de Finanzas, que también presenta
el presupuesto anual del PIF a Parlamento.

Larecaudacion de las cotizaciones de la seguridad social fue transferida del
PIFy del HIF alaAgenciade Recaudacion de Impuestos del Estado (STCA). Puede
parecer ésta una medida puramente técnica, pero viene a fortalecer el punto de
vista (sostenido especialmente por los empleadores) de que las cotizaciones de la
seguridad social son simplemente una forma de impuesto. Se elimind la cléusulade
laLey sobrelas cotizaciones que exige que |os empleadores registren cada cotizacion
de los empleados de manera individual con cada pago de cotizacion, puesto que
la STCA no podia ni queria desarrollar o mantener el amplio registro que esto
requeriria.

Se fue extendiendo afio tras afio €l plazo antes del cual los afiliados del MPPF
pueden aln volver a SSPS puro, sin pérdida alguna. La opcion siguid abierta hasta
finales de 2002.
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Ya se habian modificado, en 1999, las reglas de laindexacién de las pensiones
continuas. Mé&s que conservar latransformacion gradual prescritaen laley —indexacion
sostenida de los salarios, con un intervalo de un afio en 1999, una combinacion de
indices de precios y salarios de 30-70 en 2000, y el Ilamado “método suizo” (una
combinacién de 50-50) en 2001, el Gobierno declard que las normas de indexacion de
la ley no habian sido “asumibles’” en 1999. La razdn era que las normas graduaes
implicaban un aumento ese afio del 18.4 por ciento de todas las prestaciones continuas.
En su lugar, se volvié a aplicar la bastante inadecuada préctica de definicion de las
cuantias fijas y de los limites superiores e inferiores. En general, se elevaron las
prestaciones en 3500 HUF al mes, pero las prestacionesinferiores no iban aaumentarse
en més del 25.5 por ciento y todas las prestaciones tenian que incrementarse en a
menos el 11 por ciento. Estos complicados limites obtuvieron un aumento de menos de
3500 HUF paraalrededor del 3 por ciento de los pensionistas, y de més de 3 500 HUF,
para aproximadamente el 23 por ciento. El aumento promedio, sin embargo, llegd solo
a 14.2 por ciento, es decir, mas de 4 puntos porcentual es menos que los prescritos en la
ley de 1997 para 1999. Naturalmente, en los afios siguientes se produjo una pérdida
para |os pensionistas, por cuanto la base de 1999 para los Ultimos incrementos habia
sido significativamente mas baja de |o que debiera haber sido. Los resultados generales
de esto, se abordaran con mas detenimiento en la Seccion 3.3.

Probablemente, los cambios més drésticos afectaron alas tasas de cotizacion,
como muestra el cuadro 4.

Como ya se mencionara, laLey de cotizaciones de 1997 apuntaba a mantener
latasa total constante en el 31 por ciento del salario bruto, a tiempo que reasignaba
gradualmente dos puntos porcentuales de las cotizaciones de los empleadores a las
cotizaciones de los empleados, con miras a ampliar el campo del pilar privado
obligatorio, que depende exclusivamente de las cotizaciones de los empleados. En su

Cuadro 4

TASAS DE COTIZACION DEL SEGURO DE PENSIONES
(Salario Bruto = 100)

Empleadores Empleados TOTAL Afiliados del Mes
al MPPF al SSPS
1998 24 (24) 7(7) 31(31) 6 (6) 1(1)
1999 22 (23) 8(8) 30(31) 6(7) 2(1
2000 22 (22) 8(9) 30(31) 6(8) 2(1)
2001 20 (22) 8(9) 28(31) 6(8) 2(1
2002 18 (22) 8(9) 26 (31) 6(8) 2(1)

Las tasas legisladas en 1997 aparecen entre paréntesis.
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lugar, la tasa total se descenderd en 2002 en 5 puntos porcentuales, hasta el 26 por
ciento. Esto hace cuestionable atodo el sistema, alaluz de los cambios demograficos
esperados. Los principales beneficiarios de estas disposiciones son los empleadores,
cuya “carga’ ha de disminuir en el 6 por ciento de la masa salarial, del 24 al 18 por
ciento. Los empleados gozan de un punto porcentual del recorte. Siguen pagando €l 8
por ciento (en lugar del 6 por ciento anterior ala reforma) y no el previsto 9 por
ciento. Sin embargo, dentro de aquél, la tasa que ha de pagarse a pilar privado
obligatorio se ha congelado en el 6 por ciento, mientras que el 2 por ciento,y noel 1
por ciento, vaal pilar publico. Los resultados en términos de gananciasy pérdidas, se
resumen en el cuadro 5.

Cuadro 5

GANANCIAS (+) Y PERDIDAS (-) DE LAS COTIZACIONES EN 2002
(en porcentaje de la masa salarial anual)

Comparadas con

1997 lo legislado en 1997

real para 2002
Empleadores +6 +4
Empleados -1 +1
Juntos +5 +5
SSPS -5 -3
MPPFs - -2
Juntos -5 -5

Al tiempo que los MPPF no estan satisfechos de este resultado, |os cambios han
colocado a SSPS en unasituacion de desventagjaalin masgrave. El fundamento expuesto
esta dado por lamejora de larentabilidad y de la competitividad de la economia. Y, lo
mésimportante paralos futuros pensionistas, lastasas de acumulacion en el pilar pblico
no se han gjustado a la algo elevada cotizacion y a las perspectivas evidentemente
disminuidas de acumulacion de capital en el pilar privado.

En noviembre de 2001 se realizaron cambios relevantes relacionados con la
dfiliacion a sistemamixto y alas garantias de pension obligatoria paralos dfiliados al
fondo. En las disposiciones adjuntas alaley relativa ala aprobacion de las actividades
presupuestarias del afio anterior, el Parlamento decidid quelaafiliacion al sistemamixto
fuese voluntaria, incluso en el caso de los que ingresaban en el mercado laboral, y
ponia término a la obligacion del Fondo de Garantia de subir 1os topes de la dotacion
del capital personal hasta el nivel del capital garantizado.
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3.2, Transicion de las personas al sistema mixto
3.2.0. El proceso

L os empleados tenian 20 meses (del 1° de enero de 1998 a 31 de agosto de 1999)
paraelegir s seguian siendo &filiados de pleno derecho del SSPS o se dfilishan d sistema
mixto. Finalmente, € nimero delos que se habian &filiado, habiasuperado lasexpectativas.
La proyeccion oficia sugeria que serian 1,5 millones los &filiados del MPPF, mientras
que laverdadera cifra se encontraba cercanaalos 2 millones, 0 sea, € 48 por ciento dela
poblacién econdmicamente activa (incluidos los desempleados), de los cuales casi ciento
cincuentamil eran &filiados obligatorios (ingresantesen € mercado laboral). Ladiferencia
entre las dos cifras puede reflgjar los efectos de dos factores que se contrarrestaban:

1. Errores“activos’ : agunas personas se pasaron a sistema mixto, aun cuando era
probable que €l valor de su dotacidn de capital final se encontrara por debajo del
vaor de los derechos acumulados que habian perdido en el SSPS.

2. Errores“ pasivos’: agunas personas no se pasaron a sistema mixto, aun cuando
les hubiera beneficiado € hacerlo.

El proceso del cambio reflejaba diversostipos de comportamiento. El Centro de
Investigacion Social (TARKI) sonded, en varias ocasiones, en 1998, laopinion piblica,
en cuanto alos nuevos fondos, y formulé predicciones acerca del nimero de los que se
habian cambiado, que variaba entre 1,7 y 1,9 millones (TARKI, 1999), y que perfilaba
claramente a grupo de afiliados potencia es. Lagente que estaba segurade su afiliacion
seinscribiamés pronto en el registro —especialmente |os empl eados que se encontraban
en los comienzos de la mediana edad, que eramenos probable que ignoraran su futuro—
que agquellos cuyas edades se situaban en lafranjadelos veinte afios. Pasados| os primeros
meses, la composicion de las edades de los fondos pasd a ser notablemente diferente,
con la inscripcion de nuevos filiados que seguia a lo largo de més de un afio a una
velocidad constante de alrededor de cincuentamil nuevos afiliados a mes. Ello vienea
reflejar el impacto de la red de agentes de ventas que los grandes fondos habian
establecido. Por ltimo, en agosto de 1999, se produjo un aluvion de inscripciones de
agunos cientos de miles, sobre todo de empleados jGvenes.

Un estudio de seguimiento realizado en 2000, més de un afio después, puso de
manifiesto que hubieran sido alin més los que se habrian cambiado, si los fondos se
hubieran vuelto a abrir a aquellos que habian llegado fuera de plazo. Eran menos
numerosos los flujos reales y potenciales en la direccion opuesta. Hacia finales del
primer trimestre de 2001, habian sido sélo 38 000 los &filiados del MPPF (1.7 por
ciento) que volvieron a colocar sus ahorros en el SSPS. Segun el estudio de 2000, sblo
el 3-3.5 por ciento consideraba seguir ese rumbo. Si una persona regresa, €l capital de
la cuenta personal se vuelve a transferir a SSPS'y todos |os derechos de acumulacion
son restituidos, si hada hubiese sucedido.
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3.2.b. La situacion de la opcion

En general en laliteratura, se supone que laopcion entre estar en €l régimen de
reparto puro y pasarse a sistema mixto depende del nimero de afios de servicio que un
trabajador hubiese ya alcanzado, del nimero de afios de servicio futuros, delavertiente
del perfil de las ganancias con arreglo alaedad, de latasa de rentabilidad del capital, de
la tasa interna de rentabilidad de las cotizaciones al régimen de reparto, y de las
diferencias en la estructura del riesgo de los pilares que compiten.

La edad es probablemente |a variable explicativa smple més importante para e
cambio. Afectaal periodo de cotizacion anterior (esdecir, los derechos de pension ganados
hastael momento en el régimen publico, que setienen que ceder) y aladuracion esperada
del servicio futuro (es decir, la futura dotacién del capital previsible). Sin embargo, €
limite de edad por encima del cua ya no es rentable € cambio, se hace borroso por la
vertiente del perfil delas ganancias con arreglo a la edad. Es probable que |as personas
que pueden esperar perfiles més acusados (que tienen habitualmente una educacion méas
elevada) sufran relativamente menos por la pérdida de sus cotizaciones pasadas, debido a
que sus futuras ganancias serén més atas. De modo que es probable que |as personas con
niveles educativos elevados no se cambien hasta una edad relativamente mayor.

Enlo que atafie alosintereses de los fondos, muchos economistas convienen en
que se mantiene en la préctica una eficiencia dindmica: el rendimiento de la Bolsa es
més elevado que la tasa interna de rentabilidad de los regimenes de reparto. Por otra
parte, los costos de funcionamiento de la organizacion de la recaudacion de las
cotizaciones y del pago de las pensiones de manera descentralizada, son superiores a
los de un sistema de seguridad social. Al aprobar lalegislacion relativaalareformade
las pensiones de Hungria, el Parlamento aceptaba el supuesto formulado por lamayoria
de los expertos, segun el cual el rendimiento de las inversiones del MPPF superariala
tasa implicita de rentabilidad de la seguridad socia o suficiente como para valer mas
que sus costos de funcionamiento més elevados.

Los efectos de las diferencias en los riesgos relativos son mas dificiles de
determinar con precision, aun tedricamente. Los regimenes de capitalizacion hacen
frente a los riesgos de las inversiones y a los riesgos del célculo de las rentas. Los
fondos de pensiones pueden estar mal administrados y lainflacion puede afectar alos
interesesdel capital. Lacarterade activos delosafiliados puede of recer grandes ganancias
lamayor parte del tiempo, pero esta desprotegidafrente alas agudas fluctuaciones dela
Bolsa cuando se acerca el momento de lajubilacion (Alier y Vittas, 1999). Las rentas
vitalicias pueden pasar a ser demasiado caras, por cuanto las compafiias de seguros y
los fondos de pensiones tratan de protegerse a si mismos de los riesgos derivados de la
informacion superior de que otros disponen en torno a estado de salud del iliado y,
por lo tanto, alaesperanzade vida (Mitchell et al., 1997). Ademés, los fondos privados
pueden estar mejor protegidos de los riesgos politicos en e periodo de acumulacion,
pero, en el momento de convertir la dotacion en una renta vitalicia, estan menos
protegidos respecto de la propension del Gobierno a instaurar un impuesto. Por otro
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lado, un régimen de reparto se encuentraalin mas expuesto ariesgos politicos (Diamond,
1997) y tiende a ser altamente redistributivo dentro de las generaciones y entre las
mismas (Geanakoplos, Mitchell y Zeldes, 1999). Selo consideratambién méasvulnerable
respecto de los riesgos demogréficos, especialmente el envejecimiento, puesto que es
mésfécil exportar los activos, através de mercados de capital es, apaises con poblaciones
més jovenes, que importar trabajo de los mismos.

Los efectos netos de los intereses y de |os riesgos relativos son objeto de
encendidos debates por parte delosexpertos, sin hablar delagente profanaen lamateria
que trata de decidirse en cuanto al cambio. Los sondeos del TARK | ya mencionados,
vienen a sugerir que los participantes esperaban pensiones mas elevadas de |os fondos
privados, y, a medida que fuera aumentando el numero de &filiados del fondo, tendian
incluso a considerarlos més seguros.

Ademés detales consideraciones generales, ladecision relativaal cambio estaba
sujeta aalgunas caracteristicas individuales. En primer término, solo mucho méstarde
tienen lugar los efectos de las decisiones actuales en torno a las pensiones y la gente
tiende ano valorar los efectos futuros. Asi que es probable que la opcion se haya visto
influida por una imprevision de futuro y por miopia. Lo primero es una demostracion
delaimportanciaque g erce unaduracion cadavez mayor delaperspectivasindividuales
que se tienen por delante, de modo que se determinaria una tendencia en la gente més
joven acambiar menos de o esperado. Con lacombinacion delos dosimpactos opuestos
de la edad —ganancias futuras més elevadas (ya tratadas), en oposicion a la tendencia
més acentuada de no prever el futuro—, se obtiene un impacto combinado. Las normas
que favorecen esos cambios a una edad mésjoven, tenderdn adejar sobrerrepresentadas
alas jovenes cohortes de |os &filiados de los MPPF, pero una més intensa imprevision
del futuro serviré para crear errores pasivos. € hecho de que no se dieran cambios
cuando hubiera sido ventgjoso que los hubiese.

Enfocandonos en otra dimension de la condicion humana, la miopia determina
que las personas se preocupen menos acerca de sus perspectivas. Afortunadamente, se
contaba con un asunto que captabalamiopiaen el sondeo del TARKI y con unavariable
en el modelo que habia de introducirse mas adelante, de tal manera que se podia
comprobar esta relacion.

Otro rasgo relevante de la situacion relativa a la opcion era la incertidumbre
acerca de las consecuencias. Como se mencionara antes, no existe entre los expertos
€onsenso en cuanto alainversion, a calculo de lasrentasy alos riesgos politicos que
los mismos entrafiaban. Ademas, las personas hacian frente a una doble opcion: s
cambiarse 0 no, y, de hacerlo, aqué MPPF dfiliarse. La eleccion era dificil en términos
de recogida de lainformacion detallada requerida sobre lalegislacion (de todos modos,
impenetrable, en buena medida, para la gente profana), que evaluaba las perspectivas
de todo €l sector privado y de los fondos de pensiones particulares, y que adquiria o
contrataba las competencias necesarias para hacer este andlisis. Esto conferia a los
agentes de ventasy alos empleadores unaimportanciaalahorade guiar aaguellos que
potencia mente se cambiaban.
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3.2.c. Conducta de los que se cambiaban

Esta subseccion analiza las funciones de los cinco factores explicativos que se
encuentran detrés de la conducta de los que se cambiaban, en base a los sucesivos
sondeos del TARKI: edad, educacion, horizontetemporal (miopiao prevision), magnitud
del empleador (cuando sea pertinente) e ingresos.

Laedad de los &filiados del fondo era, como se esperaba, significativamente méas
baja que laedad delos no &filiados. Mientras que los no &filiados Ilegaban aun promedio
de 40 afios de edad en lamuestratomada en 2000, el promedio de los &filiados erade solo
34. Larelativajuventud de los Ultimos ingresantes aumentaba la diferencia de edad entre
los dos grupos de las muestras del TARKI, de 4,8 afios en 1999, a 6.2 afios en 2000.

La frecuencia de los errores activos y pasivos podia captarse relacionando el
numero de afiliados del MPPF con el nlimero de | os econdmicamente activos por grupo
de edad. Esto se muestra en € cuadro 6.

Cuadro 6

AFILIADOSAL MPPF DE LA POBLACION
ECONOMICAMENTE ACTIVA, POR GRUPO DE EDAD

Edad Porcentaje Edad Porcentaje
15-19 89 41-45 36
20-24 81 46-50 15
25-30 84 51-55 3
31-34 76 56-60 1
35-40 60 61 0

Fuente: Informes trimestrales de 1999 de la SFSA.
Poblacion econémicamente activa, incluida la desempleada.

Si bien latasaméas elevada de cambios al sistema mixto puede encontrarse en el
grupo de edad més joven y latasa disminuye por edad en todos, menos en un grupo de
edad, es probable que el 11 por ciento del grupo de edad situado entre los 15y los 19
afios haya cometido un error pasivo. EI mismo se aplicaalamayoriadel 19 por ciento
de las cohortes de 20-24 afios que no se cambiaba. (Solo se cambiabael 89y el 81 por
ciento de estos grupos). Los errores pasivos eran posiblemente mas bajos en las cohortes
de 35-40 y de 41-45, pero es probable que los errores activos hayan tenido lugar por
encima de |a edad de 45 afios.

Era esperable que los afiliados del fondo fuesen mas educados que los no
afiliados, por dos razones. 1) Como se mencionara antes, 1as personas con hiveles
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educativos més elevados tienen, por 1o general, un perfil més acusado de ganancias
segUn la edad, de modo que la frontera de edad que separa a las cohortes de aquellos
para quienes es mejor el cambio, de aquellos para quienes es mejor no cambiarse, se
modificaal alza. 2) Como promedio, €l nivel de conocimientosesméasalto enlosgrupos
de edades més jovenes, debido a la expansion de unamayor educacion en las recientes
décadas. El efecto delaedad esperada hace subir autométicamente el nivel de educacion
de los afiliados. Otras razones por las cuales podia esperarse una creciente diferencia
enlosniveleseducativos, estribaban en que las cohortesmasjdvenestendian ainscribirse
més tarde y en que sdlo se permitia la inscripcion de los ingresantes en el mercado
laboral después del plazo de 31 de agosto de 1999.

Como mostraraen 1999y en 2000 laencuestade hogaresrealizadapor e TARKI,
los afiliados del fondo tenian efectivamente una mejor educacion y la diferencia
aumentaba con €l tiempo, nuevamente en consonancia con la hipétesis. Al tiempo que
la diferencia entre la edad media del grupo que se cambiaba y del grupo que no se
cambiaba erade 0,73 afios de instruccion educativa en la encuesta de hogares efectuada
por e TARKI en 1999, en 2000 habia sido de un afio completo.

El horizonte temporal de las personas interrogadas se obtenia mediante una
pregunta acerca de qué manera se preparaban para la edad avanzada. Se ofreci6 alos
participantes nueve estrategias de preparacion potenciales, que pueden agruparse bajo
lossiguientestitulos: prolongacion delaactividad del mercado laboral, tipostradicionales
de ahorro, ahorro a traves de productos del mercado financiero y confianza en la red
familiar. Podian escogerse tres de las nueve estrategias. Este aspecto dividialamuestra
en dos grupos: 1) aquellos que mencionaban a menos una estrategia, y 2) aquellos que
eran miopesy daban como respuestas el “no estoy preparado” 0 el “no s&'. Se esperaba
que los afiliados del fondo tuviesen opiniones mas claras acerca de cdmo habrian de
hacer frente a su caida de ingresos en la vejez.

Los datos del TARKI ponen de manifiesto que los &filiados del MPPF tienen,
en efecto, un horizonte temporal diferente. Casi €l 80 por ciento tenia alguna idea de
como prepararse para la edad avanzada, mientras que la cifra correspondiente de los no
afiliados se encontraba solo en el 50 por ciento.

Enel caso del empleo, laprediccion sevinculaconlamayor actividad econdmica
en aquellos que se cambiaban, por tres razones. 1) Los desempleados tienen mas
posibilidades de carreras en el mercado laboral interrumpidas y menos perspectivas de
ingresosfuturos, determinando que tengan més probabilidades de que caigan en el grupo
para el cual es mejor no cambiarse. 2) Los costos de transaccion de la afiliacion a un
fondo son mayores para el desempleado, que no puede requerir ayuda administrativa
del empleador, ala hora de arreglar su afiliacion. 3) Por Ultimo, € desempleado tiene
menos oportunidades de encontrar un agente vendedor de un fondo de pensiones, debido
simplemente a que puede entrar en contacto més fécilmente con la gente en los lugares
detrabgjo y a que los empleados congtituyen afiliaciones més atractivas para el fondo.
Por las dos Ultimas razones, también se pronostica una relacion positiva entre la
dimension de la organizacion empleadoray la probabilidad de afiliacion a un fondo.
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Las cifras respaldan ambas expectativas. Aquellos que no se cambian, tienen
tresveces més probabilidades de no tener trabajo, con respecto aaquellos que se cambian.
En menor medida, es también mas probable que trabajen para empresas pequefias
(incluido el empleo por cuenta propia).

Por ultimo, por razones que no estan disociadas de las anteriores (sobre todo, la
educacion y € empleo), los afiliados tienen significativamente mayores ingresos. 30
por ciento més altos, en e caso del lamuestradel TARKI.

3.2.d. Un andlisis regresivo

Dado que algunas de estas variables producen efectos de superposicion, seintent6
separarlas mediante un andlisis de regresion logistica. Lafinalidad era ver todo lo bien
que eracapaz este grupo de variables de explicar laconductavinculadacon los cambios,
todo |o sdlidos que eran los efectos separados de las variables individuales y qué orden
derelativaimportanciaerapropio de ellas. Los resultados aparecen en el cuadro 7. Esto
viene ademostrar cuatro valores paracadavariable: el coeficiente deregresion logistica
(B, el efectomarginal delavariableindependienteen el logit delavariable dependiente),
la [lamada “ estadistica Wald”, creada por la transformacion del coeficiente, que en
grandes muestrastiene unadistribucion X2, sunivel designificacion (P) y el coeficiente
de correlacion parcia (R), que mide larelativaimportancia de una variable individual.

Cuadro 7
MODELO DE REGRESION LOGISTICA PARA LA ELECCION DEL CAMBIO

B Estadisticas- P R
(coeficiente de Wald (nivel de signi- (coeficiente de
regresion) ficacion delas correlacion
estadisticas Wald) parcial)
Educacion 0.08 10.0 0.002 0.05
Edad -0.10 267.6 <0.005 -0.31
Horizonte temporal 142 134.1 <0.005 0.22
Empleador(*) - 129.2 <0.005 0.20
Ingresos <0.05 21 0.148 0.01

(*) El grado de libertad para esta variable es 5y para todas las demés, 1.

El cuadro 7 muestra que todas las variables, salvo losingresos, tienen un efecto
significativo en el cambio, incluso si estén limpias de interacciones con otras variables.
La diferencia significativa de ingresos entre los afiliados y los no afiliados, parece
derivarse de un efecto relacionado con los conocimientos, posiblemente el hecho de
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que aquellos que se cambian tienen un mayor nivel educativo y de que es mas probable
que tengan un trabajo. Una persona con salarios més elevados, pero con €l mismo tipo
de empleo y de educacion que otra persona, no s muy probable que se cambie.

En linea con las expectativas, €l efecto individual mas acusado esta producido
por la edad. Las otras dos variables que gjercen una gran influencia, son el horizonte
temporal y €l tipo de empleador. Aquellos que tienen a menos una idea de como
abordarén € problema de la caida de los ingresos en la vejez, es mucho més probable
que se afilien a un MPPF. La diferencia entre los afiliados y los no afiliados es
significativa en todos los niveles, si la variable de horizonte temporal esté cifrada para
diferenciar entre méas de dos niveles, en base ala cantidad de estrategias de preparacion
que mencionen los encuestados (el nimero més bajo es0y el mas alto, 3). Ademés, si
se elimina la estrategia de preparacion del ahorro através delos productos del mercado
financiero, delos cualeslaéfiliacion a fondo esapenas unade las muchas posibilidades,
aln prevalece la diferencia significativa entre los afiliados y 1os no afiliados.

El cambio se ve influido por la posesion de un trabgjo y por ladimension de la
empresa empleadora. La probabilidad de que los desempleados se afilien aun MPPF es
significativamente menor que la de quienes trabajen en pequefias empresas. Por otra
parte, la probabilidad de cambio es aln mayor en €l caso de aquellos empleados en
empresas mas grandes.

Los resultados del modelo se demuestran agui a través de los jemplos de dos
personas sumamente distintas que representan grupos socia es en buenamedidadiferentes:

Una persona de 50 afios de edad con un nivel educativo de ocho grados de escuela primaria. Esta
desempleada, no tiene idea de como prepararse paralavejez y susingresos son solo lamitad del
promedio nacional. La probabilidad de que esa persona se cambie al sistemamixto esdel 1.7 por
ciento.

Una persona de 25 afios de edad con un titulo universitario que trabaja en una empresa que tiene
més de 500 empleados, con un horizonte temporal largo, como se definiera antes, y ganando un
salario medio. En este caso, |a probabilidad de cambio es del 92.8 por ciento.

Concluyendo, se puede decir con seguridad que los incentivos incorporados en
las normas relativas al cambio afectaban las decisiones de las personas, cuya conducta
puede describirse en términos de eleccion racional. La distribucion segln la edad sigue
un claro patron de edades, en consonancia con la experiencia internacional (Disney,
Palaciosy Whitehouse, 1999) y con lasinteracciones de aquellos que elaboran lasreglas
relativasal cambio. No obstante, €l objetivo no era perfecto. EI nimero més grande que
lo esperado de aquellos que se cambiaban a sistema mixto, en particular aquellos que
se encontraban por encima de los 40-50 afios de edad, viene a sugerir que los errores
activos (hubiera sido més ventajosa la afiliacion mientras se seguia estando en el SSPS
puro) eran muy grandes en el trabajo. Por otra parte, lacaidaa 90 por ciento de latasa
de cambio en las cohortes de los més jovenes activos, muestra que tampoco eran
infrecuentes los errores pasivos (no haberse cambiado cuando era ventgjoso).
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3.3, Resultados y problemas en el pilar piblico

El rasgo subyacente y paradigmético de la reforma de 1998 estaba dado por la
creacion de un pilar privatizado, obligatorio y de capitalizacion. Los problemas
fundamentales del sistema publico seguian sin resolverse o la ley los dejaba de lado
hasta llegar a una solucion ambigua programada para aproximadamente 2010. Sin
embargo, el SSPS se habia visto afectado por algunos cambios de menor importancia,
pero significativos, en el pilar pablico, como la transformacion del sistema de
prestaciones de sobrevivientes y la reasignacion de algunos tipos de prestaciones de
invalidez del HIF al PIF (véase la Seccion 2.1.). Con las sucesivas modificaciones
legidlativas de 1998-2000, vinieron nuevas modificaciones (véase la Seccién 3.1.).

Esvirtualmente imposible disociar 10s efectos de |os problemas presentes antes
de lareforma de aguellos de lareforma de 1998 y de lalegislacion posterior.

3.3.0. Prestaciones de invalidez y de sobrevivientes

Los cambios aportados por |a reforma de 1998 tuvieron aqui un impacto
inmediato. En 1997, se habian pagado 724 mil prestaciones de sobrevivientes. Esta
cifra se elevd a 860 000 cuando se introdujo en 1998 la posibilidad de percibir dos
prestaciones coincidentes. Larelacion de las prestaciones de viudedad pagadas atodos
los beneficiarios subio del 23.1 a 26.2 por ciento. Ello no ocurrié a través de un
aumento del nimero de beneficiarios. Por €l contrario, el nimero de los beneficiarios
que vivian sdlo de las prestaciones de viudedad descendi6 del 8.8 por ciento a 8.3
por ciento de todos los pensionistas. No se trataba de la aparicion de nuevos
pensionistas, sino delos pensionistas que existiany que adquirian el derecho de obtener
una segunda prestacion.

Lareformahabiadejadod pilar plblicolosriesgosdeinvalidez y sobrevivientes,
incluso en e caso delaéfiliacion delosbeneficiariosal sistemamixto. Al mismo tiempo,
la financiacion actuarialmente necesaria para |os mismos no estd comprendida en la
tasa de cotizacion del SSPS, como se explicaramés adelante. En 1os primeros afios del
periodo de maduracion del MPPF, la carga sobre el SSPS no se habia revelado
financieramente significativa, pero si lasituacion seguiasin resolverse, podriaocasionar
graves dificultades en € largo plazo.

Los beneficiarios de los afiliados del MPPF son nombrados por los propios
dfiliados. Si fallece un filiado activo (no jubilado), el sobreviviente o 10s sobrevivientes
beneficiarios pueden decidir si regresan al SSPS con la dotacidn heredada de la cuenta
personal del fallecido, conservando todos sus derechos de sobrevivientes en el SSPS.
Ahorabien, esos beneficiarios no son necesariamente los mismos quelos sobrevivientes
legales. Algunos de | os beneficiarios pueden no ser sobrevivientes en el sentido legal y
algunos de los sobrevivientes pueden no ser beneficiarios. (Los sobrevivientes no
beneficiarios percibiran el 75 por ciento de la prestacion de sobrevivientes normal del
SSPS, comparado con el 75 por ciento de la pension del SSPS a la que hubiera tenido

65



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

derecho € difunto). En laactualidad, no existen previsiones en cuanto alaconsiguiente
carga financiera alargo plazo del SSPS.

Las normas son méas 0 menos similares en el caso de lainvalidez. Si un dfiliado
del MPPF pasaaser un discapacitado, puede regresar al SSPS, transfiriendo la dotacion
del capita que se habia constituido en |a cuenta personal y teniendo plenos derechos a
la prestacion de invalidez restituida. Actualmente, la mayoria de los nuevos
discapacitados opta por volver, debido a que su periodo de acumulacion en el MPPF ha
sido breve. Estasituacion cambiara probablemente con muchalentitud, si esque cambia.

Evidentemente, en caso de fallecimiento o de invalidez de un afiliado, los
beneficiarios escogeran el arreglo méas conveniente en materia de prestaciones. Aquellos
quetienen en sus cuentas personalesmenos queel vaor del periodo detiempo descontado
delaprestacion del SSPS esperada, regresarén al MPPF. Puesto que las prestaciones de
sobrevivientes equivalen aproximadamente al 14 por ciento de los gastos totales en
concepto de pensiones'y que las prestaciones de invalidez representan mas del 16 por
ciento (incluidas las personas con discapacidad que se encuentran por encima de la
edad de jubilacion reglamentaria), las consecuencias para el SSPS pueden muy bien
pasar a ser graves.

Estos problemas han sido abordados en afios recientes en un nimero considerable
de cdlculosy publicaciones de expertos (por jemplo, Bod, 2000; Réti, 2000), pero no
se ha hecho nada para dar una solucion al problema de riesgo asimétrico surgido entre
los dos pilares.

3.3.b. Sistema de informacién inadecuado

Datan definalesdelosafios 80 los esfuerzos dirigidosalacreacion de un sistema
deinformacion actualizada de la seguridad social. Con este objetivo, el Banco Mundial
concedid, a principios de los afios 90, un importante préstamo para un proyecto, pero la
puesta en marcha se interrumpid y finalmente se frustré por las rivalidades surgidas
entre diferentes drganos del Gobierno.

No obstante, se realizaron progresos considerables en lainformatizacion de las
labores de célculo delas pensionesiniciales, en el momento de acogerse alajubilacion,
que se encontraban antes en papel, volviéndose a calcular Ias pensiones continuas, en
ocasiones dos o tres veces al afo, tal y como exigen las reglas de laindexacion fortuita,
y pagandose meticulosamente las pensiones mensuales. Esos esfuerzos se habian
centrado anteriormente en el suministro de un servicio adecuado a los beneficiarios
particulares, dado que siempre se habia considerado esto como un asunto politicamente
sensible. En afios mas recientes, incluso se pasd a tener una mayor disponibilidad de
estadisti cas total es sobre diversos grupos de pensionistas, distinguidos por edad, sexoy
algunos pardmetros anteriores descriptivos del registro de trabagjo anterior, afio de
jubilacion, etc. Desafortunadamente, sigue careciéndose de caracteristicas sociales de
importancia, como los niveles educativos, debido a que no desempefian papel alguno
en laformula de las pensiones.
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Resumiendo, podria decirse que €l volumen de la informacidn acerca del tema
de las prestaciones, es méas 0 menos satisfactorio, si bien la Administracion sigue
trabajando con tipos de equipos de hardware y de software anteriores a siglo XXI. El
sistema es alin incapaz de redizar andlisis estandard de regresion y/o de sensibilidad.
Demodo queno esposible, sinun esfuerzointelectual considerable por parte de expertos
e investigadores, separar |os efectos de los diversos factores y medidas, por gemplo,
contrastar € impacto de la composicion cambiante de los pensionistas con el de una
regla de indexacion cambiante.

En lo que atafie a asunto de las cotizaciones, la situacion puede describirse
como deplorable. Desde 1988, se havenido exigiendo alos empleadores queinformaran
a final de cada afio |as cotizaciones pagadas en nombre de cada empleado, dado que en
la actualidad la formula de las pensiones calcula los ingresos sujetos a pension desde
1988 hasta el momento de |a jubilacion. Este volumen de informacion en papel seguia
apiléndose en sdtanos humedos de oficinas regionales de laAdministracion del PIF, sin
haber sido completamente informatizada. Mientras tanto, existe un déficit del dinero
verdaderamente transferido por los empleadores, debido a pagos deficientes y/o a un
exceso, en razon de pagos retroactivos, derechos, sanciones por transferenciasretrasadas,
etc. Asi, el ingreso en efectivo real en concepto de recaudacion de |as cotizaciones no
seriacompatible, ni comparable con los registros de los empleados particulares, incluso
Si estos registros hubiesen sido completamente procesados.

Lareformade 1998 exigiaalos empleadores|atransferenciade sus cotizaciones
a SSPS, mas el 1 por ciento (mas tarde, el 2 por ciento) de los salarios brutos de los
diliados del MPPFy el 7 por ciento (mas tarde, €l 8 por ciento) paralos no &filiados,
junto con €l 6 por ciento de las cotizaciones de los empleados directamente de los
dfiliados a MPPF. Lalegislacion posterior (véase la Seccidn 3.1.) autoriz6 ala STCA,
el organismo de recaudacion de impuestos, también la recaudacion de |as cotizaciones
dirigidasal SSPS. Estas dos medidas supusieron un empeoramiento mucho mayor dela
situacion, como se demuestra en el gréfico 1, que ni siquiera indica los impuestos y
otras transferencias de los empleadores a la STCA (por ejemplo, las cotizaciones a
seguro de enfermedad).

La STCA recauda el dinero, pero no esté obligada a procesar y mantener los
registros personal es hasta 2003. Tampoco tiene conocimiento de las cotizacionesdelos
empleados pagadas directamente a los fondos privados obligatorios. Transfiere
periddicamente el dinero al PIF, através del Tesoro, pero sin comunicar lainformacion
pertinente en torno a la fuente de 10s ingresos en concepto de cotizaciones, ni su titulo
legal. Evidentemente, tales ingresos son aln menos comparables que antes con los
informes de los empleadores sobre las cotizaciones individuales. Esto impide que €
SSPSlleve registros de | as cotizaciones personal es continuas de sus &filiados. A finales
de 2001, la Administracion del PIF habia notificado a los asegurados de sus ingresos
hasados en la pension de 2000, pero lainformacion se fundaba en los informes anuales
de los empleadores a SSPS, no en los pagos de las cotizaciones reales actuaes a la
STCA.
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Gréfico 1
FLUJO DE LAS COTIZACIONES
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Entalescircunstancias, esimposiblerastrear lascotizacionesreales. Laseparacion
delas cotizaciones de los dfiliados del MPPF de aguellas de los no &filiados, se basan, por
gjemplo, en diversas estimaciones. Asi, la compensacion del Gobierno por la “pérdida’
de los ingresos en concepto de cotizaciones de los empleados, es también fortuita,
dependiendo, no tanto de las pérdidas reaes, como de las estimaciones preliminares
incorporadas en el presupuesto anual aprobado por el Parlamento. El cuadro 8 muestra
como aparecen algunos numeros correspondientes a las cotizaciones de los empleados.

Cuadro 8

DIVERGENCIAS EN LOS DATOS SOBRE LAS COTIZACIONES DE LOS EMPLEADOS
(Billones de forints hingaros)

1998 1999 2000
1 Ingresos en concepto de cotizaciones al MPPF! 29.8 54.7 81.4
2 16,7y 33,3 por ciento de o anterior? 51 18.2 27.1
3 Ingresos del SSPS de los dfiliados del MPPF na 16.8 26.0
4 Compensacion del presupuesto del Gobiernc® 20.0 57.2 63.2
5 Discrepancias (4-1) -9.8 +2.5 -18.2

[N

Fuente: informes del MPPF alaAutoridad de Supervision.

2 Los MPPF tienen derecho al 6 por ciento del salario. La parte de los SSPS habia sido del 1 por
ciento (16.7 por ciento de 6), en 1998, y del 2 por ciento (33.3 por ciento de 6), en 1999-2000.

3 Fuente: Anuarios de laAdministracion del PIF.
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Lafilal del cuadroindicael flujo real a MPPF. Calculados en base a esto, los
ingresos del SSPS procedentes de los afiliados del fondo deberian haber sido la cifra
que aparece en lafila 2, mientras que lafila 3 muestralosingresos reales comunicados
por el SSPS. Los 1.4-1.1 hillones del HUF que faltan no congtituyen una gran sumaen
términos del presupuesto del PIF, pero plantea preguntas en cuanto ala eficienciade la
recaudacion de las cotizaciones. Por otra parte, la discrepancia entre la compensacion
presupuestariay € flujo de las cotizaciones hacia los MPPF (fila 5) ya alcanzaba en
2000 una apreciable magnitud.

Laley de 1997 relativaa SSPSexige proyeccionesanualesdel balancefinanciero
del PIF de un periodo de diez afios y proyecciones demogréficas de un periodo de
cincuenta afios. Sin embargo, no esté claro quién tiene la responsabilidad de aportar
tales proyecciones. A laluz delo expuesto hasta ahora, no sorprende que no se hubiesen
publicado aln proyecciones fiables. La Administracion del PIF se encuentra en la
actudidad en el estadio de preparacion de un modelo de simulacion a bastante gran
escala, que puede permitir, en algunos afios, realizar esas proyecciones.

La calidad del sistema de la informacion mejorara, probablemente a mediano
plazo, pero en laactualidad se dificultaincluso e resumen de |os efectos actuales dela
post-reformainicial en la situacion financiera del SSPS. Lo siguiente tiene que contar
mucho con las conjeturas de os expertos.

3.3.c. El balance financiero

El informe del flujo de efectivo del PIF es un documento complejo y completo,
con puntos de menor importancia, tanto del lado de los ingresos como del lado de los
gastos, y no esta libre de considerar manipulaciones que nada tienen que ver con este
estudio. Aqui, la comparacion se establece entre |os ingresos puros en concepto de
cotizaciones y los gastos totales en concepto de pensiones.

En primer término, en el cuadro 9, se presenta una situacion retroactiva ideada,
como si no hubiese habido reforma. Reconstruye un escenario en el que se hubiesen
seguido aplicando los pardmetros anterioresalareforma No hay MPPF. Lascotizaciones
de los empleadores representan el 24 por ciento de los salarios brutosy |as cotizaciones
de los empleados, €l 6 por ciento. No existe una segunda prestacion de sobrevivientes
para las viudas o los viudos, ni gastos en concepto de prestaciones de invalidez. Estos
parametros anteriores a la reforma se aplican, sin embargo, a los datos, por otra parte
reales, para el periodo 1998-2000 (por ejemplo, para el nimero de pensionistas). El
andlisis se limita a este periodo por falta de proyecciones financieras precisas para el
futuro. El escenario de la“no reforma’ actlia como antecedente para la evaluacion de
los efectos de los pardmetros cambiantes.

Como setrataraen la Seccion 1.2, laelevadainflacion y la caida de los salarios
reales de 1997, habian contribuido a una situacion financiera sumamente favorable para
el PIF, a tiempo que empeoraba la situacion de los pensionistas. A medida que fueran
disminuyendo la inflacién y aumentando los salarios reales |os afios siguientes, los
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Cuadro 9

“ESCENARIO DE LA NO REFORMA” PARA COTIZACIONESY PENSIONES
(Billones de forints hingaros)

1997 1998 1999 2000

Cotizaciones de los empleadores 499.4 593.7 686.2 790.1
Cotizaciones de los empleados 95.6 1259 142.0 1717
Otras cotizaciones! 13.2 21.0 259 46.9
COTIZACIONES TOTALES 608.2 740.6 854.1 1008.7
Jubilaciones? 527.3 662.2 786.3 888.7
Prestaciones de sobrevivientes 81.2 91.0 105.3 1127
PENSIONES TOTALES 608.5 753.2 891.6 10014
BALANCE -0.3 -12.6 =375 +7.3
Para la comparacién: PIB 8.540 10.087 11.393 12.877
Pensiones como porcentaje del PIB 7.1 75 79 7.8

1 Lamayoria, del presupuesto del Gobierno para los afios no contributivos. El aumento de 2000 se
debi6 a un incremento de las cotizaciones del Gobierno a las pensiones del personal militar.
2 Incluidos los beneficiarios discapacitados por encima de la edad de jubilacion reglamentaria.

pensionistas irian siendo parcialmente compensados por sus pérdidas anteriores,
mediante la norma de indexacion anterior alareforma. Los gastos totales en concepto
de pensionesirian incrementandose de 753 billones de HUF, en 1998, a892 billones de
HUF, en 1999 (véase el cuadro 9), es decir, en el 18.4 por ciento, més rdpido que los
ingresos en concepto de cotizacionesrelacionados con los salarios. Esto viene aexplicar
un déficit tedrico de 37.5 billones de HUF, lo que habria sido un simple 4.4 por ciento
de las cotizaciones totales, pero “inasumible” para el presupuesto del Gobierno, que
aporta una cobertura de garantia plena parael deficit del PIF. El aumento esperado para
la totalidad de los gastos en concepto de pensiones, impulsé al Gobierno aretirar las
reglas sobre laindexacion legisladas en 1997 y a conceder aumentos de las pensiones
ad hoc en 1999 (véasela Seccidn 3.1). El efecto combinado del cambio delaindexacion,
aparece en el gréfico 2.

Mientras que los salarios y |as pensiones reales disminuian paralelamente hasta
1995, se originaba, en 1996, una brecha a costa de |os pensionistas que desde entonces
se habia sostenido més que abordado, através delaeliminacion delaindexacion salarial
de las pensiones.

En la Seccion 3.1., se han descrito otros cambios paramétricos que han tenido
lugar desde 1997. Aqui, basta con resumir los efectos de las diversas medidas en €
equilibrio financiero del PIF.
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Gréfico 2
VALOR REAL DE PENSIONESY SALARIOS (1989=100)
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Cuadro 10

EFECTOS DE LASMEDIDAS DE LA REFORMA' Y DE LA POST-REFORMA
EN EL EQUILIBRIO FINANCIERO DEL PILAR PUBLICO
(Billones de forints hiingaros)

1998 1999 2000

1. Indexacion +15.3 +48.6 +64.4
2. Segundas pensiones de viudedad -16.7 -19.7 -23.2
3. PENSIONISTAS (1+2) -14 +289 +41.2
4. Aumento de las cotizaciones de los empleados +21.0 +474 +57.2
5. PENSIONISTASY EMPLEADOS (3+4) +19.6 +76.3 +98.4
6. Prestaciones de invalidez que vuelven al PIF -23.7 =215 -30.9
7. Delos empleados alos MPPF -29.8 -54.7 -81.4
8. Disminucion de las cotizaciones de los empleadores - -57.9 —65.8
9. GANANCIAS DE OTROS SECTORES (6+7+8) -53.5 -140.1 -178.1
10. Compensacion del presupuesto del Gobierno +20.0 +57.2 +63.2
11. TOTAL (5+9+10) -139 -6.6 -16.5
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Existen varias manerasde considerar lascifrasdel cuadro 10. Por unlado, podria
decirse que el resultado fina (fila 11) no asestd un golpe catastréfico a PIF, sino que
aument6 simplemente el déficit dela*no reforma’ hasta un grado insignificante (véase
el cuadro 9). Por otro lado, la indexacion cambiante de las jubilaciones (incluso con
agunareasignacion afavor delos sobrevivientes) y e aumento de |latasa de cotizaciones
de los empleados del 6 a 7 por ciento y luego a 8 por ciento, dio lugar a un gran
deposito para otras finalidades diversas. El precio pagado por estos dos grupos (fila 5)
ha sido sobrecompensado incluso por €l hecho de que una alta proporcién de las
cotizaciones de los empleados hubiese sido dirigida a MPPF (fila 7). Sin embargo,
desde que esta Ultima suma es mayor que el exceso total de las cotizaciones de los
empleados (fila 4), puede decirse que quienes pagan realmente el precio son los
pensionistasy los empleados que no se han &filiado a sistemamixto. En este sentido, la
reforma de 1998 ha sido de “autofinanciacion”, al menos en los tres primeros afios.

Se han producido nuevas complicaciones no intrinsecamente vinculadas con la
meta subyacente de |areforma de 1998. La reasignacion de algunas de | as prestaciones
de invalidez del HIF a PIF, no tenia nada que ver con la creacion del pilar privado
obligatorioy no afectabaalosreceptores de prestaciones deinvalidez. Teniasimplemente
la intencion de ser un alivio menor para un HIF sometido a fuertes presiones. Una
contribucién mucho més significativa al déficit aumentado del PIF, procedia de la
disminucidn de la tasa de cotizacion de los empleadores. Si bien podia tratarse de una
coincidenciaaleatoriay temporal, esinteresante ver quelacompensacion del presupuesto
del Gobierno (fila 10) estd mucho més cerca de la cotizacion “faltantes” de los
empleadores (fila 8) que de la cuantia de |a cotizacion de los empleados desviada alos
fondos privados obligatorios (fila 7).

Deberia subrayarse que, en razén de la carencia de datos pormenorizados, el
andlisis que acaba de realizarse depende de diversas estimaciones crudas, y en razon de
la falta de proyecciones financieras fiables a mediano plazo, no tiene implicaciones
directas para los afios posteriores a 2000.

3.4, Rendimiento inicial del pilar privado obligatorio?
3.4.0. El mercado de los MPPF

Como se mencionaraen laSeccion 3.2, en un principio seesperabaque sedfiliaran
a los fondos privados obligatorios alrededor de 1,5 millones de personas. Desde este
punto de vista, los 60 MPPF que aspiraban a una licencia de funcionamiento, constituian
un gran ndmero. En este entorno, la concentracion que tuvo lugar en el mercado de las
pensiones privadas, podriatomarse como una consecuencianatural delacompetencia del

3 Todos los datos de esta seccion se basan en informes oficiales anual es de |os MPPF. Los datos
se aportan por cortesiade la SFSA.
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Cuadro 11
CAMBIOS EN EL NUMERO DE MPPF

1997 1998 1999 2000 2001 Total
(porcentaje)

Nuevas licencias de instalacion 41 16 2 0 0 60 100
Procesos de anulacidn de la instalacion 0 17 3 0 0 20 33
Clausura de |as operaciones 0 4 9 2 4 19 32
NUmero de Fondos en Funcionamiento 0 36 27 25 21 21 35

" Proyecciones

mercado. Como consecuencia, 21 fondos autorizados (35 por ciento del total) se las
arreglaron para sobrevivir los tres primeros afios y seguramente el nimero disminuira
més. Fueron diversas las razones por las que desaparecieron |os fondos autorizados.

Un tercio de los fondos que aspiran alicencias no acometio operaciones reales,
siendo larazén més habitual unaincapacidad paraatraer aunaminimaafiliacion exigida
por laley.

Otro tercio de los fondos que se postulaban para las licencias comenzo a
funcionar, pero dejé de ser independiente después de varios meses. Lamayor parte del
tiempo, fueron adquiridos por uno de los fondos més grandes. Durante el proceso de
concentracion solo se detectaron unas pocas fusiones. Eratipico que fueran Gnicamente
los pequefios fondos |osimplicados en las adquisiciones y fusiones iniciales. El tamafio
promedio de los fondos adquiridos o fusionados se encontraba por debajo de los diez
mil afiliados. Probablementela tinicaexcepcion estuvo dadapor unacompafiia de seguros
transnacional que entr6 tarde en el mercado hlngaro, en comparacion con sus
competidores, y que, en la préctica, comprd un fondo de una cierta dimensién con
aproximadamente cincuentamil afiliados. En laactualidad, algunos fondos de mediano
tamafio con alrededor de cuarentay cinco a cincuentamil afiliados consideran también
las fusiones, por razones vinculadas con las fuerzas puras del mercado.

Cuadro 12
NUMEROY CAMBIOSEN LA SUPERVIVENCIA DE LOS MPPF
POR GRUPOS DE FUNDADORES
Numero de fondos Oportunidades
Establecidos En funcionamiento  de supervivencia
en 2001 (porcentaje)
Bancos, compafiias de seguros 17 13 76
Empleadores 24 9 38
Otros 19 3 16
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Los fundadores de los fondos pueden clasificarse en tres grupos diferentes:
instituciones financieras como los bancos y las compafiias de seguros, grandes
empleadores o grupos que representan losintereses delos empleadosy otros organismos
como las empresas de contabilidad o las asociaciones privadas. Cada uno de los tres
grupos resultd tener diferentes oportunidades de supervivencia que eran muy marcadas.

La probabilidad de que dejaran de funcionar eramuy elevadaen €l caso de los
fondos cuyos fundadores pertenecian aun medio no financiero. Esto podriaatribuirse a
la naturaleza financiera de la administracion de los fondos de pensiones. Empero, del
momento en que se autoriza a las MPPF a subcontratar sus operaciones financieras,
podria también esperarse que fuesen viables los fondos que no cuentan con fundadores
financieros por detrés, pero no ha sido éste el caso en la préctica.

El cuadro 13 sintetiza los principal es rasgos de todos os MPPF y los tres grupos
se diferencian seguin € tipo de fundador.

Cuadro 13

CARACTERISTICAS PRINCIPALES DE LOS MPPF EN 2000
POR GRUPOS DE FUNDADORES

Bancos, Empleadores Otros Total

Compafiias

de Seguros
1 Cuota de mercado por los afiliados (por ciento) 89 10 1 100
2 Promedio del nimero de afiliados (1000) 1537 9.1 59 9.0
3 Aumento de la afiliacién (por ciento) 7 1 1 6
4 Movilidad de la dfiliacion (por ciento) 11 6 3 10
5 Promedio de las cuentas individuales (1000 HUF) 90.4 165.9 1204 816
6 Promedio de las cotizaciones mensuales (HUF) 3121 6123 2154 3241

1 Numero de afiliados del grupo como proporcion de la afiliacion total (%)

2 NUmero de afiliados del grupo dividido por €l nimero de fondos del grupo

3 Aumento de la afiliacion total como proporcion de la filiacion inicial

4 Rotacion de los afiliados (entradas y salidas) como proporcion de la afiliacion promedio

5 Valor a final del afio delosactivos delas pensiones en cuentas personal esdividido por la&filiacion
d fina del afio

6 Cotizaciones totales anuales dividido por €l nlimero promedio anual de afiliados, dividido por 12.

El resumen del cuadro revelalos aspectos siguientes.

1. Existe una considerable concentracion en |os fondos respaldados por instituciones
financieras. Casi el 90 por ciento de la afiliacion total pertenece a este grupo.

2. Casi todos los fondos que mostraron una capacidad de crecimiento en 2000
pertenecen a primer grupo. Esto puede ser simplemente el resultado de lared de
agentes que trabajan para instituciones financieras.
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3. Losfondos organizados por empleadores atraen el doble de |as cotizaciones promedio
que los fondos més grandes respa dados por intituciones financieras. Esto implicaque
los fondos viables del empleador pueden ser aguellos en los que los ingresos medios
sUjetos a pensidn son considerablemente mas elevados que e promedio nacional.

4. El tercer grupo de fondostiene unaescasacalidad de filiacion, con unas cotizaciones
promedio mucho més bajas que el 6 por ciento del salario medio. Tiene
probablemente muchos &filiados con el salario minimo y/o no pagan cotizaciones.

A finaes de 2000, eran sdlo 7 los fondos que habian alcanzado un tamafio
economicamente racional, con una afiliacion que excedia de los cien mil. La mayoria
de los fondos son de muy pequerias dimensiones.

Gréfico 3
DISTRIBUCION DE LOS MPPF SEGUN EL TAMANO, A FINALES DE 2000
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La distribucion de los fondos segun la edad, es bastante similar. El cuadro 4
ilustra la distribucidn tipica.

En el asunto de la distribucion segun la edad, son tres los puntos dignos de
mencion:

1. Aquellosquesedfiliaronalos MPPF no selimitaron alas generaciones mésjovenes.
2. Alrededor del 20 por ciento de los &filiados totales no tenia razones financieras
racionales para afiliarse. La duracion de sus servicios significa que perderan
probablemente mé&s en el pilar pablico de lo que ganarén en el pilar privado
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Gréfico 4
DOS EJEMPLOS DE DISTRIBUCION SEGUN LA EDAD
DE LOSAFILIADOSA LOS MPPF EN 2000
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obligatorio. Sus explicaciones de tal accionar (en caso de que lo hubiese) eran la
desconfianza en el sistema de seguridad socia y/o una mayor fiabilidad del futuro
rendimiento esperado del pilar privado.

3. Losfondosabiertoshan podido inscribir amas gentejoven que comenzabasu carrera,
paralacual eraobligatorialaafiliacion a sistema privado. Como consecuencia, la
distribucion seglin la edad de estos fondos era en general méas ventajosa para sus
futuras operaciones.

La magnitud de los activos de los fondos va a ser considerable. A finales de
2000, los dos fondos més grandes ya tenian unos activos totales que superaban los 150
millones de euros, de modo que se situaban entre |os 500 fondos de pensiones europeos
que se encontraban a la cabeza, mientras que los cinco més grandes se situaban entre
los 750 que figuraban en los primeros puestos de Europa. (Véase IPE Europe’s Top
1000, septiembre de 2001).

El valor de los activos esté creciendo més répidamente de lo que se habia
proyectado, a pesar de que |a tasa de cotizacion obligatoria a los MPPF habia seguido
siendo del 6 por ciento de los ingresos sujetos a pension, en lugar del 8 por ciento
legislado en un principio. Esto se deriva de la mayor diliacion y del crecimiento més
acelerado de los salarios y, por tanto, de |os ingresos sujetos a pension.

Lacuotade mercado delos grandes fondos—cada uno de los diez primerostiene
unainstitucion financiera en sus origenes— se formé en losinicios del funcionamiento.
El gréfico 6 muestra que el fondo méas grande habia al canzado su cuota de mercado del
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Gréfico 5

VALORES TOTALES DE LOSACTIVOS DE LOS MPPF, 1997-2000
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20 por ciento en el primer afio y habia conseguido mantener su puesto. Sélo los fondos
més pequefios habian perdido sus puestos en el segundo afio, y éstos seguian bajando.

En 1999 se habia completado la primera division del mercado. Como
consecuencia, el mercado hingaro de los MPPF paso a estar dominado por los fondos
establecidos por ingtitucionesfinancieras. A finales de 2000 no habiaacabado el proceso
de concentracion. Cabe mencionar que los fondos més grandes estén creciendo con
més rapidez que los pequefios y también que €l pago obligatorio de las cotizaciones
otorgaunagarantiaparasu futuro crecimiento, S son capaces de conservar asus dfiliados.

Gréfico 6
CONCENTRACION DE ACTIVOS EN EL MERCADO DE MPPF
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3.4.b. Cumplimiento de las cofizaciones

Una meta importante de la reforma de las pensiones de 1998 era el logro de un
mayor cumplimiento de las cotizaciones, mediante incentivos privados. Esta meta se
habiaal canzado solo en parte. En realidad, no erademasiado racional esperar unamayor
disciplina de pago de los empleados, puesto que esa falta de disciplina dependia de
otros factores, sobre todo de los econémicos. Sigue siendo grande la significacién de
las economias negray gris, por lo cual seinforma de que es mucha lagente alaque se
paga solo en el nivel minimo del ingreso imponible. Esto ha significado un bajo nivel
de cotizaciones medias también para |os M PPF.

Por otra parte, un nlimero importante de los que se habian &filiado alos MPPF
no pagaba ninguna cotizacion. Algunos, eran afiliados fantasma que se afiliaban
simplemente para que un agente de contratacion ganara comisiones, y se daban casos
de personas que se afiliaban por aquello de la ambigliedad de la definicion de “primer
trabajo” de una persona (ingreso en el mercado laboral) o de personas que estaban
obligadas ahacerlo rapidamente por € tiempo limitado de que disponian paralaeleccion
de la filiacion voluntaria

L os principal es problemas técnicos, paralos fondosy paralos &filiados, son los
pagos que no se pueden identificar. Aun hoy, éstos representan casi el 6 por ciento de
todos los pagos efectuados a los MPPF. La identificacion fiable de los participantes,
requiere la cooperacion de muchos empleadores, personas e instituciones. Se necesita
tiempo parallegar aunainformacion y a unarecaudacion fluidas de las cotizaciones en
un sistema enorme y descentralizado. La naturaleza descentralizada del sistemay los
contactos directos entre los fondos y los empleadores obligados a transferirles las
cotizaciones, habian ocasionado problemas a todas las partes implicadas, pero al final,
habian comenzado a funcionar con gran eficacia. También mejor6 la discipling, debido
a que los fondos estaban obligados a informar a las autoridades fiscales sobre los
empleadores que no transferian |as cotizaciones. En efecto, se observa un ndmero cada
vez menor de empleadores cuyos pagos no corresponden a lo que deberia ser y una
disminucion del ndmero de retrasos.

Al principio, habia planes de mantenimiento de registros que llevaba la SFSA,
en base ainformes mensuales de los MPPF. Sin embargo, esto no se establecid, debido
aproblemas con €l sistemadeinformacion, por eemplo, conexionesen lineapor debgjo
del nivel medio entre los fondos y la SFSA. Como consecuencia, las autoridades no
cuentan con medios suficientes para vincular las cotizaciones a sistema de seguridad
social con las cotizaciones a sistema privado obligatorio.

3.4.c. Carteras
Son grandes las diferencias entre 10s paises europeos en cuanto a sus estilos

caracteristicos de administracion de carteras. Los participantes tradicionales en el
mercado de las pensiones seinclinan por invertir mas en el mercado bursétil. (La parte
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delasinversiones en acciones amenudo supera el 50 por ciento en los Paises Bgjos, en
el Reino Unido, en Irlanday en Noruega. Losfondos de otros paises (Austria, Finlandia,
Portugal o Alemania) siguen una linea de mayor cautela, con carteras dominadas por
activos de menor riesgo, como bonos de gobiernos o incluso como depositos en efectivo.
Empero, laparticipacion de las acciones en inversiones del fondo de pensiones también
esta creciendo en el Ultimo grupo de paises. En Hungria, no es posible aln identificar
en los MPPF una politica caracteristica de cartera de pensiones. Sus carteras de
inversiones son sumamente variadas.

Gréfico 7
CARTERA DEACTIVOSTOTALES DE LOS MPPF A FINALES DE 2000

Bienesraices

1% Otros

Efectivo 1%

e ~—

Inversiones extranjeras
2%

Acciones nacionales
16% Titulos de crédito
acorto plazo

44%

Bonos nacionales
alargo plazo
33%

El bajo porcentaje de inversiones extranjeras en estas carteras no obedece a
limites legislativos, puesto que la ley autoriza inversiones en €l exterior de un 30 por
ciento de todos los activos del MPPF. La explicacion va més por €l lado de que los
fondos se encuentran en e comienzo de su periodo de acumulacion. Al mismo tiempo,
los administradores de los activos no estan adn familiarizados con los mercados
extranjeros y habian anticipado que el mercado hlingaro tendria mayores rendimientos.
Més adelante, en esta seccion, se muestra que su confianza carecia de asidero.

Lasinversiones de bajo riesgo dominaban en todo el periodo investigado, como
muestrael cuadro 14. En el cuadro, “bajo riesgo” indicatitulos de crédito acorto plazo,
“riesgo limitado” incluye bonos alargo plazo u otros activos respal dados por garantias
del Gobierno, y “riesgo més elevado”, todo |0 demés.
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Cuadro 14
CARTERAS CAMBIANTES DE LOS MPPF

1998 1999 2000
Porcentaje del total
Efectivo y depositos 27 5 1
Inversiones. bajo riesgo 47 48 44
riesgo limitado 24 42 50
riesgo mas elevado 2 5 6

Pueden diferenciarse cuatro tipos comunes de carteras:

1. Aquellas que no son titulares de acciones (2 fondos).

2. Aquellas que solo son titulares de bonos a corto plazo y de acciones nacionales (7
fondos).

3. Aquellas que tienen un ato porcentaje de acciones en sus activos, superando € 20
por ciento (8 fondos).

4. Carteras mixtas (7 fondos).

Incluso dentro de estos cuatro grupos, las carteras de diferentes fondos varian
ampliamente. Existen fondos en los extremos y fondos entre los extremos. Existen
fondos cuyas carteras estan practicamente libres de riesgo y, en e otro extremo, fondos
cuyas carteras consisten integramente en acciones y en inversiones a largo plazo.

3.4.d. Rendimiento de las inversiones y tasas de rentabilidad

Seriafécil explicar |as diferencias significativas en el rendimiento por e hecho
de que las diferentes clases de activos redituaban de muy diversas maneras en los tres
afios andizados. Por ejemplo, latasa de rentabilidad nominal compuesta de los valores
acorto plazo y delosbonos alargo plazo habia estado cercadel 18 por ciento, en 1999,
y del 12 por ciento, en 2000 (con unatasa de inflacion aproximada del 10 por ciento los
dosafios). Mientrastanto, el BUX, indice oficial delaBolsade Budapest, seelevé enel
40 por ciento, en 1999, para caer amenos del 11 por ciento, en 2000.

En realidad, las diferencias de cartera no explican totalmente las diferencias en
el rendimiento. Para demostrar esto, se establecié en 2000 un marco de referencia
simplificado para cada fondo. Consideramos por separado cada punto de la cartera
especifica propia del fondo y le aplicamos la tasa de rentabilidad caracteristica de ese
tipo de activo, en general, en 2000, un promedio de la economia de Hungria. Estas
rentabilidades que podian obtenerse sedividieron luego por los activostotales del fondo,
parallegar asu tasade rentabilidad bruta del “marco dereferencid’, es decir, latasaque
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podia haberse esperado y que hubiera reflejado el efecto de |a cartera en la tasa de
rentabilidad bruta global del fondo.

Como muestra el gréfico 8, casi lamitad de los fondos redituaba, en 2000, por
debajo de su propio marco de referenciaespecifico del fondo. (Losfondos estan obligados
acalcular su propio marco de referencia, pero el método de definicion no esta regulado
Yy no es, por consiguiente, uniforme. Los administradores de |os activos por o general
prefieren un calculo que muestre que éstos han tenido mejores resultados que su marco
de referencia).

Ademés, |a rentabilidad bruta no estaba sdlo retrasada en cuanto a marco de
referencia en la mitad de los fondos. Todos los fondos, excepto dos, alcanzaban
rendimientos que estaban muy por debagjo de latasa deinflacion, 1o que significaba tasas
real esde rentabilidad negativas, esdecir, unapérdidadel valor real delosactivosinvertidos.

Gréfico 8
RENDIMIENTO DE LOS MPPF EN 2000
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El bajo nivel del rendimiento promedio disfraza una amplia dispersién en los
resultados de los fondos. Puede detectarse una diferencia significativa entre dos grupos
de fondos. 1) aquel en el que € administrador de los activos se elige en el mercado
competitivo, y 2) aquel en el que e administrador de los activos es una persona que se
encuentra dentro del grupo deinterés del banco fundador o de unacompafiia de seguros.
Es notable que todos |os fondos respal dados por instituciones financieras utilicen una
compafia de administracion de activos (la mayoria de las veces, Unica) que pertenece
a mismo grupo de su patrocinador, de manera que estos fondos pertenecen a Grupo 2.

Pueden formularse algunos comentarios a los resultados del cuadro 15:
1. No pueden detectarse los efectos de |as economias de escala.

2. No existen diferencias significativas entre |a rentabilidad bruta del mercado de los
fondos administrados en base a la competencia del mercado y la de los fondos
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Cuadro 15
RENDIMIENTO DE LA GESTION DE LAS INVERSIONES EN 2000

Administracién del fondo

Competitivo Interno Total
(Grupo 1) (Grupo 2)

NUmero de fondos 11 13 24
Participacion en los activos (porcentaje) 9 91 100
Rentabilidad de lainversion (porcentaje)

bruta 7.7 74 75

neta 7.1 59 6.0
Costo de la administracion del fondo como
porcentgje:

del valor total de |os activos 0.6 15 15

de la cuantiatotal de larentabilidad bruta 85 23.8 22.3

Promedios cal culados con una ponderacion de los valores de |os activos.

administrados por las instituciones financieras del mismo grupo, pero la diferencia
en larentabilidad neta es considerable.

3. Lospreciosdel mercado en base alacompetenciade laadministracion delosactivos
en el primer grupo, son mucho més bajos que los honorarios administrativos que
cargan las compafiias internas de administracion de activos que pertenecen a la
misma empresa matriz financiera en el segundo grupo.

4. Casi e 25 por ciento de la rentabilidad bruta de la inversion en el Grupo 2 fue
transferida de los fondos a las instituciones de administracion de activos.

Estos hechos implican una posible conclusion: los intereses de los dfiliados
hubieran requerido quelacompetenciadel mercado entre los administradores de activos
estuviese garantizada por las reglamentaciones.

Naturalmente, el rendimiento de un afio esmenos significativo queel rendimiento
alargo plazo, pero no existen atin en Hungriaregistros de un largo rastreo. El rendimiento
acorto plazo esimportante sblo si los afiliados son claramente sensibles al rendimiento,
pero no ha sido éste el caso en Hungria. Las cifras de la movilidad muestran que €
nimero de afiliados que dejan un fondo (traslado a otro o regreso a pilar pablico) no
estaba précticamente relacionado con la tasa de rentabilidad del fondo. El nimero de
las personas que dejaban los fondos eraen general bajo, pero el porcentaje mas elevado
de aquellos que los dejaban, se encontraba en el grupo de fondos creados por los
empleadores, cuando larentabilidad media estaba por encimael promedio del mercado.
Por otraparte, e fondo que contabacon el mayor aumento de afiliacion, habiaal canzado
en los Ultimos dos afios un rendimiento relativamente bajo.
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El método de medicin constituye un asunto esencial cuando setratade comparar
el rendimiento. La ley establece algunas definiciones parael calculo de la rentabilidad
neta. El principal problemaque surgeentorno aéstasesqueel calculo del valor promedio
delosactivosinvertidos no puedaser comprobado desde fuera. No existe unaobligacion
reglamentaria de publicacion solo de aquellas tasas de rentabilidad que sean auditadas
por el actuario del fondo.

Para calcular aqui las tasas de rentabilidad anuales especificas del fondo, se
llega a la rentabilidad neta de todas las cuentas personales (la diferencia entre el valor
del mercado al final del afioy al comienzo del mismo, menos|as cotizaciones acreditadas)
apartir de unaaproximacion bastante cruda del capital social (lasumadelasexistencias
de las cuentas personales a principio, més la mitad de |as cotizaciones anuaes y los
pagos efectuados de |as cuentas personales). En el gréfico 9, figuran los resultados para
cada uno de los 25 fondos que existian afinales de 2000, y que se representan mediante
una linea.

Gréfico 9
TASAS NETAS DE RENTABILIDAD ANUALES DE LOS MPPF EN 1998-2000

1998 1999 2000

Lasuperposiciony el cruce delaslineasen el gréfico 9, justifican las siguientes
observaciones:

1. No existen notables diferencias en las tasas de rentabilidad anuales de |os diversos
fondos cada afio. La escala relativa (diferencia entre la tasa mas elevada y la mas
haja especificas del fondo, como un porcentaje de la Gltima) fue del 16 por ciento
en 1998, del 19 por ciento en 1999y del 12 por ciento en 2000.
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2 Existeunaconsiderablefluctuacion con el tiempo enlastasasanuales. (Lafluctuacion

en un fondo, se mide como la diferenciaentre latasamaximay latasaminimaalo

largo de tres afios, como un porcentgje de la minima). La fluctuacion media erade
arededor del 14 por ciento.

Incluso pueden detectarse |as tasas nominales negativas para 1998 y 2000.

4 Los fondos no han sido siempre buenos o malos. Por ejemplo, el mejor fondo de
1999, se convirtid, en 2000, en uno de los peores. Asi, aln no se comprenden
plenamente los factores que afectaban a la dispersion de las tasas de rentabilidad
anuales.

w

3.4.e. Tasa de eficacia interna

El otro problema de la comparacion es que la tasa de rentabilidad de las
inversiones no cuentatodalahistoria. Existen diferencias en laparte delas cotizaciones
brutas de los afiliados que acreditan los fondos en las cuentas personales y mas tarde
invierte. Estas varfan del 50 por ciento de la primera cotizacion (en e momento de la
diliacion) a 92-97 por ciento de las cotizaciones regulares consecutivas. En lo que
atafie aestas Ultimas, puede decirse que el 94 por ciento estipico. Laparte no acreditada
cubre los gastos administrativos del funcionamiento, incluidos los derechos que han de
pagarse ala SFSA y a Fondo de Garantia.

De modo que, desde el punto de vista de los afiliados, 10 que importa no es la
tasade rentabilidad de lasinversiones, sino el resultado final — el aumento del equilibrio
en la cuenta personal y su relacion con las cotizaciones brutas consolidadas. De esta
relacion, puede derivarse unatasa de eficaciainterna como unatasade interésimputada
(calculada artificial mente) que habrian producido las existencias de capital a cierre, S
las cotizaciones brutas se hubiesen depositado, por ejemplo, en una cuenta bancaria.

Esta tasa de eficacia interna se habia calculado, con agunas simplificaciones
necesarias, para cadafondo con carécter anual y luego paratodo el sector, calculandose
lamediaalo largo de los tres primeros afios de funcionamiento.

Se suponia que la mitad de las cotizaciones anuales se habia efectuado a
principios de afio y la otra mitad, a mediados de afio. Esto determina gque el nimero de
periodos de acumulacion de la mitad del afio sea, para cada pago, unatotalidad. (Esta
simplificacion subestima ligeramente la tasa interna, puesto que las cotizaciones se
extienden en realidad a lo largo del periodo correspondiente a la mitad del afio, de
modo que no se obtiene una rentabilidad a lo largo de la mitad del afio). Si se designa
como x latasainterna que hade calcularse, s C es el pago efectuado y n, € nlimero de
periodos de acumulacion de lamitad del afio para el pago, el valor de ese pago d final
del dltimo periodo, seraC(1+x)n. Esdecisivo el dato de que el valor total en el mercado,
del capital depositado en las cuentas personal es de todos |os MPPF, habiasido, a 31 de
diciembre de 2000, de 181.4 billones de HUF. El valor de x —a tasa de eficaciainterna—
puede calcularse de esto y de los datos disponibles en relacion con las cotizaciones
globales anuales.

84



PARTE |: REESTRUCTURACION CON PRIVATIZACION: ESTUDIOS DE LOS CASOS DE HUNGRIA Y DE POLONIA

Cuadro 16
CALCULO DE LA TASA DE EFICACIA INTERNA
DE LOS MPPF EN SEIS MESES
Cotizaciones Factor derédito Valor en la fecha tope
brutas globales hasta la S x =.0355

(billones de HUF) fecha tope (billones de HUF)
Enero de 1998 14.9 (1+x)8 18.3
Julio de 1998 14.9 (1+x)° 17.7
Enero de 1999 26.9 (1+x)* 310
Julio de 1999 26.9 (1+x)° 29.9
Enero de 2000 401 (1+x)? 43,0
Julio de 2000 40.1 (1+x) 415
Total 181.4

Fecha tope: 31 de diciembre de 2000.

El resultado, como seindicaen |a cabecera de la tltima columnadel cuadro 16,
es una tasa interna del 3,55 por ciento parala mitad del afio. Nuevamente a modo de
ligera simplificacion, puede tomarse esto como una tasa de eficacia interna media del
7.1 por ciento anual parael periodo 1998-2000. Como latasa de inflacion media anual
habia sido, en el mismo periodo, del 11.2%, laconclusion es que el sector delos MPPF
habia obtenido, en los tres primeros afios de funcionamiento, una rentabilidad negativa
rea de las cotizaciones.

El argumento habitual contra los sistemas de pensiones privados es que los
riesgos de lasinversionesrecaen en los afiliados, |0 que puede dar lugar aunapension
ineficaz. Para evitar esto, el problema de la gestion de los riesgos requiere una
consideracion mas pormenorizada y una modalidad mejor regulada, de tal manera
que se proteja a los afiliados de |0s posibles efectos perjudiciales del nuevo sistema
de pensiones mixto.

4, CONCLUSIONES
4.1, Los costos de la transicion
A lahorade resumir los costos de latransicion de un sistema pablico de reparto

puro a un sistema mixto, se presentan dos dificultades intrinsecas. Una, esta dada por
un problema conceptual: lanocion de“ costos de transicion” estamal definida. Laotra,
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por algo especifico de Hungria: € proceso de creacion de un pilar de capitalizacion
privado quedd oscurecido por algunos cambios de pardmetros que no requirieron una
asociacion con latransicion paradigmética.

Es frecuente que la literatura se refiera a los costos de transicion como una
“doble carga’ para la generacion trabajadora. Se supone que tienen que pagar las
pensiones de aquellos que estan yajubilados, al tiempo que soportan lanueva cargaque
significael ahorro para sus propias pensiones futuras. No existe ninguna generacion de
trabajadores que pueda o quiera sostener una doble carga real. A pesar de haber sido
posibles las transiciones en muchos paises, la eliminacion de la teoria de la “doble
cargd” significa que no existe una definicion clara.

En primer término, en el proceso de transicion, hay algunos que ganan y otros
que pierden. ¢Han de definirse los costos de la transicion como la suma de las pérdidas
0 como el saldo macroeconémico global de pérdidas y ganancias? (Las pérdidas son
probablemente cero, por cuanto el dinero, como la materia, no desaparece, sino que
simplemente se transfiere). En otros términos, ¢a quienes corresponden 1os costos que
requieren ser sumados?

En segundo término, se sabe que un sistema de capitalizacion privado es méas
caro debido a sus costos administrativos mas elevados. En el paso de un sistema
econémico a un sistema mas caro (concebible en muchos sectores de la economia por
diversasy aveces justificadas razones), ¢debe ladiferencia entre las dos tasas de costos
considerarse el costo de latransicion, o Smplemente el costo de acanzar lameta o las
metas supuestas del cambio?

En tercer término, el nuevo sistema de pensiones mixto no madurara plenamente
hasta que la gente més joven del presente que ha de permanecer en €l vigjo sistema
vayafalleciendo, lo que ocurriraen arededor de 60-70 afios. Los costos de latransicién
seguirdn hasta que se al cance lamadurez completa. ¢En qué horizonte temporal deberan
considerarse |os costos de la transicion?

No existen respuestas hien definidas a éstas 0 a muchas preguntas similares.

Al menos el horizonte temporal no constituye un problemaen laHungriaactual,
en razon de que la ausencia de proyecciones fiables no aporta otra cosa que |os datos
objetivos que han de analizarse para |os tres primeros afios posteriores a la reforma.
Este capitulo presenta |os datos pertinentes, pero deja algunas preguntas conceptuales
paralareflexion de los lectores.

4,1.0. Transicion “pura”

En esta subseccion, se define la “transicion” como la privatizacion parcial del
sistema de pensiones obligatorio. Dado que las pensiones del segmento privatizado alin
no se adeudan, la privatizacion consiste en el presente en la desviacion de algunas de
las cotizaciones obligatorias del pilar piblico a pilar privado obligatorio. El atributo
“puro” implica que se desatenderan temporalmente algunos cambios paramétricos
acompafiantes, no intrinsecamente necesarios.
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Existen tres piedras angulares sobre las cuales edificar €l caso virtual de la
“transicion pura’: 1) La suma de las cotizaciones de los empleados desviada del SSPS
alos MPPF. 2) La compensacion del Gobierno al SSPS por esa pérdida de ingresos en
concepto de cotizaciones. 3) El capital social total en las cuentas personales de los
diliados del MPPF a finales de 2000.

L os dos primeros puntos representan, sin embargo, flujos de efectivo que tienen
lugar en diversos momentos en el periodo 1998-2000. Su valor compuesto a finales de
2000, debe calcularse antes de que puedan ser comparados. (En el trabajo que destaca
este andlisis, los flujos de efectivo para cada afio calendario se calculan en valores
“constantes” de 2000 y luego se suman, pero, en aras de la brevedad, se omiten aqui los
pormenores anuales). El método es basicamente el mismo que el aplicado en la Seccidn
3.4 parael cdculo de latasa de eficacia interna de los MPPF: se supone que la mitad
del flujo de efectivo anual se produce a principios del afio y la otra mitad, a mediados
de afio. Habida cuenta de que esta simplificacion se aplicaalosingresosy alos gastos,
alas ganancias'y alas pérdidas, |a distorsion resultante no puede ser significativa. No
obstante, el procedimiento difiere del de latasa de eficaciainterna, en el que latasa es
el resultado del célculo. Aqui, debe seleccionarse previamente unatasade cuasi interés,
exigtiendo diversas maneras posibles de proceder aello. El cuadro 17 muestralos efectos
de esta seleccidn, a través de los diversos valores compuestos de las cotizaciones
desviadas alos MPPF que se derivan de las diversas tasas.

Todas las variantes atribuidas habrian arrojado valores significativamente mas
atosquelos 181.4 hillones de HUF actual es delas cuentas personal es. Laconsideracion
del indice de precios a consumo, representa la preservacion del valor real de las
cotizaciones, de modo que se ha producido, en tres afios, una pérdida absoluta de 10.4
hillones de HUF (el 5.4 por ciento) para los afiliados del fondo. Sin embargo, cuando
las pensiones se cal culan en el momento delajubilacion en el pilar pablico, lasganancias
anteriores se valorizan de conformidad con los aumentos salariales, de tal manera que
esto puede considerarse como una medida pertinente, alaluz de los derechos a pension

CUADRO 17

VALOR COMPUESTO DE LAS COTIZACIONES DE 1998-2000 A LOS MPPF
A FINALES DE 2000
(Billones de forints hingaros)

Reales 1814
Utilizando el indice de precios a consumo 191.8
Utilizando el indice de salarios netos nominales 1975
Utilizando la tasa DO (Descuento-Obligaciones)* 2017

1 Tasa combinada de rentabilidad de los bonos a corto plazo y de los bonos alargo plazo, valorada
por su participacion en las carteras de los MPPF.
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del SSPS perdidos por los afiliados de los M PPF. Seglin estamedida, su pérdidarelativa
es de 16.1 hillones de HUF (el 8.2 por ciento). Alternativamente puede argumentarse
que, i los filiados del fondo hubiesen comprado titulos del Gobierno para si mismos,
antes que cotizar aun MPPF, el valor de mercado de sus activos de finales de afio para
2000, habria sido de 201.7 billones de HUF. (Naturalmente, se habria producido una
deduccidn desconocida paralos gastos e impuestos de latransaccion en este caso, detal
modo que €l resultado neto fuese menor que el valor de mercado de los titulos). Al
margen de cudl sea la doctrina que se adopte, € hecho es que las existencias reales de
las cuentas personales de los &filiados de los MPPF eran de 181.4 billones de HUF a
finales de 2000.

Por otraparte, tiene que considerarse que el presupuesto del Estado seencontraba
en déficit en 1998-2000, siendo financiado ese déficit con cargo ala emision de titulos
del Gohierno. De ahi que se justificara asumir que tuvieran que emitirse nuevos val ores
y bonos para compensar laindemnizacion adeudadaal SSPS, como gastos afiadidos del
Estado, y que el Gobierno pagara los intereses de esta deuda adicional alatasaBB. Lo
mismo seaplicaalas pérdidasrestantesdel SSPS, dado que ésteforma parte del Gobierno
general. Con lo cual, todos los puntos que vienen a continuacion, se calculan mediante
laaplicacion de latasa BB a movimiento de efectivo anual que se daen el cuadro 16.
Esto es compatible con la suposicion de que cualquier individuo o ingtitucion podria
haber comprado titulos del Gobierno en el mercado libre.

Cuadro 18

RESUMEN DE LOS VALORES COMPUESTOS DE LA TRANSICION “PURA”
A FINALES DE 2000
(Billones de forints hlingaros)

1. Cotizaciones desviadas a los MPPF 2017
2. Deuda adicional del Estado* 170.4
3. Pérdidadel SSPS(1-2) 313
4. Capital delos afiliados de los MPPF en las cuentas personales 181.4
5. “PERDIDA"(1-4) 203

1 Derivada de la compensacion al SSPS

La deuda acumulada del Estado en los primeros tres afios no es demasiado
significativaen si misma, equivaliendo a 1.1 por ciento del PIB de 2000. Sin embargo,
tampoco es desdefiable, alaluz del 60 por ciento de la exigenciade Maastricht y dela
nueva compensacion del presupuesto a SSPS que se requeriré después de 2000.

Por supuesto que los 2.3 hillones de HUF de “pérdida’ no implican que los
MPPF se hicieran mucho méas “ricos’; son organizaciones sin fines de lucro. Como se
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explicaba en la Seccidn 3.4, parte de este ingreso supuesto no se habia concretado en
absoluto, debido a escaso rendimiento de las inversiones. Otra parte, financiaba los
costos administrativos y aguna habia sido absorbida por los derechos exorbitantes
cobrados por los administradoresinternos delos activos pertenecientesalasinstituciones
creadoras de los fondos.

Es un asunto conceptua no resuelto la consideracion como gastos de “transicion
purd’ los 201.7 billones de HUF de ingresos en concepto de cotizaciones que se perdieron
parael pilar pablico, o los 170.4 hillones de HUF de la deuda adicional del Estado, o los
31.3billonesdeHUF de pérdidanetadel SSPS, 0 s0lo10s20.3billonesde HUF de*” pérdida’.

4.1.b. Transicion neutralizada

Esta subseccion seiniciacon los cambios de |0s parametros que acompafiaron
latransicion paradigméaticaa un sistema de pensiones mixto. Unos cambios que no se
vincularon a la transicion, pero que contribuyeron a oscurecer |os efectos, incluidos
los costos.

Las cotizaciones de los empleados que se desviaron hacia €l pilar pablico
obligatorio no constituyeron la Unica pérdidaimportante para el SSPS. Se produjo una
nueva pérdida, comparable en magnitud, a través del efecto provocado por el descenso
de los dos puntos porcentuales en la tasa de cotizacion de |os empleadores de 1999.

Al mismo tiempo, la tasa de cotizacion de |os empleados se habia aumentado
en un punto porcentual, en 1998, y en dos puntos porcentual es, en 1999. Podriarazonarse
que menos dosy més dos era cero, con |o cual nada cambiabaal respecto. Sin embargo,
no eraeso cierto. En primer lugar, no se habian gjustado |os salarios brutos, por |o tanto
los dos puntos porcentual es adicional es de | as cotizaciones de | os empleados significaban
una disminucidn de |os salarios netos, mientras que los dos puntos porcentual es menos
que pagaban los empleadores significaban un descenso de los costos laborales que
mejoraba la rentabilidad y que, se esperaba, aumentaria el empleo. En segundo lugar,
habian bajado |os ingresos en concepto de cotizaciones totales, del momento en que
existia un limite superior paralas cotizaciones de los empleadores.

Unagran mejoradelasituacion financieradel SSPS (acostade |os pensionistas)
procedia del cambio en las reglas de la indexacion de las pensiones (de la indexacion
con arreglo a aumento del salario del afio anterior a la indexacion segun el indice
“suizo” del afio en curso, o sea, el 50 por ciento delos preciosy el 50 por ciento de los
salarios). Ademas, la legislacion posterior habia determinado que ese cambio fuese
practicamente inmediato, a tiempo que el paguete de reformas originario preveia que
fuese escalonado alo largo detres afios. Una parte relativamente pequefia de este ahorro
del SSPS se habia destinado a la mejora de las pensiones de viudedad. Algo més se
habia gastado en las pensiones de invalidez, volviéndose a traspasar las competencias
relativas alos discapacitados que se encontraban en laedad de jubilacion reglamentaria,
del HIF a SSPS (para reducir la velocidad de una catéstrofe que se venia anunciando
parael primero).
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Cuadro 19

RESUMEN DE LOS VALORES COMPUESTOS DE LA TRANSICION
“NEUTRALIZADA" A FINALES DE 2000
(Billones de HUF)

Ingresos Generales del Estado Perdidos

1. Desviacion de las cotizaciones de los empleados a los MPPF -201.7
2. Reduccion de las cotizaciones de los empleadores (*) -144.1
3. Juntos (1+2) -345.8
Compensadores
4. Pensionistas (indexacion) +153.9
5. Pensionistas (aumentos para la viudedad) -74.9
6. Empleados +153.1
7. Juntos (4+5+6) +232.1
8. PERDIDA NETA DEL GOBIERNO GENERAL (3+7) -113.8
Reasignacion dentro del Gobierno General
9. Prestaciones de invalidez reasignadas a SSPS -103.5
10. Compensacion del Gobierno al SSPS +170.4
11. PERDIDA NETA PARA EL SSPS (8+9+10) —46.5

(*) Este punto no es totalmente comparable con el resto, al estar referido solo a dos afios.

Este panorama bastante confuso plantea al menos dos interrogantes. ¢Qué paga
exactamente € Gobierno (es decir, el contribuyente general)? ¢Son en verdad desviadas
las cotizaciones de los empleados alos MPPF, pero solo parcial mente compensadas por
el presupuesto del Estado? ¢Se trata de una subvencion subrepticia a los empleadores,
incluido e propio Gobierno, que es, el solo, el més grande empleador del pais? ¢O setrata
delaasistenciaalaviudedady del apoyod sistemadel seguro de enfermedad, liberandolo
de algunos de los pagos en concepto de invalidez? En realidad, estas diversas sumas de
dinero son intercambiables, con lo cua puede judtificarse cualquiera de estas respuestas.

Ahorabien, lo cierto es que, de no haberse disminuido latasa de cotizacion delos
empleadores, se habrian dado a menos dos opciones: 1) de haberse hecho pagar bien a
pensionistas y empleados por la transicion, no hubiera surgido una deuda adiciona del
Estado; 2) de haber compensado, apesar detodo, € Gobierno a SSPS por losingresosen
concepto de cotizaciones dirigidos al pilar privado obligatorio, no hubiese sido necesario
privar a pensionistas y/o empleados de una parte significativa de su ingreso.

4.2, Otros asuntos de importancia

La reforma de 1998 habia estado precedida de un largo periodo en €l que se
daban competitivos anteproyectos de reformay controversias politicas. Tras unos pocos
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meses, se decidid su aplicacion, lapso insuficiente para una prudente preparacion de la
legislacion que habia de presentarse a Parlamento.

Aunque la reforma mantenia el régimen piblico de pensiones como el pilar
dominante del nuevo sistemamixto, aplazabalaresolucion o dejabasin resolver muchos
de los problemas sistémicos. La legislacion posterior no s6lo no mejord, sino que
empeoro la situacion. Algunas de las medidas arbitradas se dirigian a fomentar el
equilibrio actuarial, por ejemplo, igualando el impacto de los afios de servicio, en vigor
s6lo apartir de 2013, y la eliminacion del elemento degresivo de losingresos sujetos a
pension, que habria de introducirse gradualmente, pero que no se completaria hasta
arededor de 2010. Otros rasgos contraproducentes del sistema se dejaron sin abordar,
por gjemplo, la valorizacion incompleta de los ingresos anteriores en la formula de las
pensiones, o laausenciade un limite superior paralas cotizaciones de los empleadores.
En general, el pilar pablico es alin unared impenetrable de asistencia social justificada,
redistributivay de seguro social basadaen |as cotizacionesy unasustitucion del ingreso,
tal y como habia sido antes de la reforma.

El cambio sistémico de mayor relevanciaen el pilar publico, estuvo dado por el
cambio en la base de la indexacion de las pensiones, desde los incrementos salariales
hasta la formula “suiza’ de mitad salariosy mitad precios. Esto hizo que latransicion
fuerafinancieramente viable. El resultante descenso de los gastos general es en concepto
de pensiones, junto con el aumento de |a edad de jubilacion reglamentaria que se habia
legislado con anterioridad, pueden haber asegurado financieramente a régimen publico
hasta aproximadamente 2050, de conformidad con los calculos anteriores alareforma.
A pesar del argumento tan amenudo esgrimido de que €l sistema seria“insostenible sin
la privatizacion”, la sostenibilidad del régimen publico no constituia un objetivo de la
transicion a sistema mixto, Sino una condicion previa parala misma.

El objetivo paradigmatico de |a reforma de 1998 era la creacion del pilar privado
obligatorio. Eraéstalapiedraangular delasdiscusiones anteriores, del compromiso politico
y de lalegidacion precipitada, que se encontraban en e centro de la atencidn plblica. Un
cambio paramétrico acompafiante mucho menos publicitado, pero no obstante significativo,
estuvo dado por el cambio en las tasas de cotizacion, reasignandose e dos por ciento delos
sdarios brutos a descenso de las cotizaciones de los empleadores y a incremento de las
cotizaciones de los empleados sin un guste del nivel de los salarios brutos.

Con arreglo a la estructura decretada de la gobernanza, los nuevos fondos de
pensiones privados obligatorios (MPPF) son organizaciones sin fines de lucro de las
que son titulares sus &filiados, soportando todos los riesgos de los ahorros de los fondos

4 Deberanotarse, sin embargo, que laindexacion “suiza’ puede ser un armade doblefilo. Mien-
tras la economia crece y los salarios reales aumentan, se deteriora la situacion relativa de los
pensionistasy produce un ahorro en el presupuesto, pero si tiene lugar unarecesion duraderay
disminuyen los salarios reales, puede favorecer a los pensionistas y redundar en gastos en
pensiones que se encuentren muy por encima de |os ingresos en concepto de cotizaciones.
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y del rendimiento de lasinversiones. Sin embargo, |os fondos mas grandes que dominan
el mercado, habian sido creados por bancos y compafiias de segurosy hacian propicias
agunas ocasiones parahacer valer losintereses de sus creadores, y nolosde sus afiliados.
Por gjemplo, cualquier reglamentacion que establezca una competencia de mercado
obligatoriay prudente en el terreno de la administracion de los activos, desprotege los
intereses de los afiliados. Los activos de esos fondos son habitualmente dirigidos por
los administradores de activos de la corporacion financiera fundadora.

Lalegislacion queregulael funcionamiento delos MPPF es ambiguaen muchos
aspectosy no estddel todo de acuerdo con el supuesto carécter de* cotizacion definida”
del pilar privado. Prescribe |a creacion de diversas reservas, deja abiertala posibilidad
de aplicar algunas tasas de rentabilidad a varias cuentas, solicita transferencias entre
las reservas y las cuentas personales de los afiliados, en caso de incumplimiento de la
“tasa de rentabilidad esperada’ del fondo (un concepto bastante oscuro en si mismo) y
construye un sistema de garantias que poco tiene de transparente. Estos requisitos
apuntaban a hacer mas seguro el sistema, pero no esta claro si pueden conseguirlo. Por
otraparte, pueden dificultar el funcionamientoy redundar en unaredistribucion excesiva
dentro delosfondosy entrelos mismos, méasalladel tipo de redistribucion interpersonal
inherente a los fondos comunes que participan en 10s riesgos.

Las deficiencias mas importantes de la legidlacion se refieren a la pension de
jubilacion que esperan los dfiliados del fondo. La ley describe diversos tipos de rentas
vitalicias entre las cuales | 0s afiliados que se jubilan pueden elegir, pero no obligaalos
fondos a otorgar esas rentas vitalicias. Pueden, si 1o desean, comprar a las compafiias
de seguros rentas vitalicias para sus afiliados que se jubilan, utilizando el capital
acumulado en las cuentas personales de los jubilados. Evidentemente, en un mercado
de rentas vitalicias bastante subdesarrollado, esto puede llegar a ser una transaccion
muy cara. Ademés, laley exige que las rentas vitalicias deben ser las mismas paralos
dos sexos (no discriminacion de la mujer en base a su esperanza de vida més larga) y
que la norma relativa a la indexacion de las rentas vitalicias debe ser la misma que la
del pilar publico. Ademés, laley queregulasu funcionamiento no obligaalas compafiias
de seguros a ofrecer tales productos.

Ninguno de los principales MPPF proyecta en la actualidad €l otorgamiento de
rentas, mientras quelas compafiias de seguros siguen sin estar preparadasy posiblemente
sin estar dispuestas avender lostipos de rentasvitaliciasquelaley exigealosMPPF. A
laluz de laincertidumbre que rodea la promesa de | as pensiones, puede uno preguntarse
si los MPPF de Hungria son verdaderamente, en su estructuralegal y financiera actual,
fondos de pensiones o simplemente dispositivos de ahorro obligatorios disefiados para
el periodo de acumulacion.

El plblico estaba poco informado de |os pequefios pormenores de lalegislacion.
Los MPPF que iban surgiendo y el Gobierno resaltaban las ventajas que se esperaban
deun sistemamixtoy eran bastante vagos en cuanto alosriesgos que corrian los filiados,
agunos de ellos naturales y otros derivados de |as inadecuaciones de lalegislacion. La
esperanza de una mayor rentabilidad del “propio dinero” de uno en los fondos, el

92



PARTE |: REESTRUCTURACION CON PRIVATIZACION: ESTUDIOS DE LOS CASOS DE HUNGRIA Y DE POLONIA

derrumbe de la confianza en el sistema de seguridad social y una campafia de captacion
eficazmente dirigida, conducian a casi dos millones de personas —aproximadamente |a
mitad de lafuerza del trabajo empleada— a afiliarse voluntariamente a sistema mixto.
Este nimero superaba considerablemente las expectativas oficiales. Probablemente
incluya algunos cientos de miles de personas que habian perdido més a haber perdido
un cuarto de sus derechos de pension en €l pilar pablico de lo que podian ganar en los
MPPF, aun suponiendo que €l rendimiento de las inversiones de los Gltimos mejorara
con el tiempoy con laexperiencia, de modo que larentabilidad se hiciera efectivamente
més elevada a largo plazo en el pilar privado que en el pilar pablico.

Hay variosindiciosde quelareformade 1998 y lalegislacion posterior fracasaron
a la hora de considerar a los regimenes publico y privado obligatorios como pilares
independientes de un sistema de pensiones.

Uno estadado por laasimetria entreel pilar pablicoy el pilar privado obligatorio,
respecto delosriesgos que no sean losdelalongevidad. Mientrasque el régimen publico
concede prestaciones de sobrevivientesy/o de invalidez vitalicias, los MPPF no ofrecen
tales prestaciones. En principio, los filiados discapacitados del fondo o losbeneficiarios
previamente designados de |os afiliados que hubiesen fallecido antes de la jubilacion,
tienen la opcion de mantener su dotacion de capital en la cuenta personal del MPPF o
de retirarla como una suma global. En los casos mas précticos, sin embargo, serd mas
ventajoso para ellos regresar a régimen publico, que estard obligado a otorgar las
prestaciones sin tomar en consideracion la cuantia de ladotacion transferida, que puede
ser muy pequefia por diversas razones.

Otro indicio importante es laintromision fortuitaen las tasas de cotizacion y la
aparentemente completa negligencia respecto de las consecuencias actuariales que
afectaban alas tasas de sustitucion. Lalegislacion posterior obligabaalos afiliados del
sistema mixto a seguir pagando menos alos MPPFy mas a régimen publico de lo que
se habialegislado en el paguete de reformas de 1998, pero sus derechos de pension del
régimen publico no se habian incrementado consecuentemente. Algunos expertos creen
quetal aumento no estd actuarialmente justificado, pero el problemano hasido siquiera
reconocido publicamente. Las cotizaciones de los empleadores a pilar publico -y con
él latasade cotizacion total— descienden enlaactualidad més por lalegislacion posterior
alareforma, sin considerar el posible efecto futuro en los derechos de pension del pilar
publico. Dentro del Gobierno general, el pago de algunas prestaciones de invalidez se
han reasignado del régimen de enfermedad al régimen de pensiones, sin un
correspondiente aj uste de su participacion enlas cotizaci ones total es de seguridad social.

Otro jemplo eslafaltade participacion y deintercambio eficaz de informacion
entrelosdos pilares de las pensiones. Cadauno de ellos lucha con sus propios problemas
derivados de una informacion inadecuada acerca de los dfiliados y de las cotizaciones,
mientras que la cooperacion no esta debidamente organizada.

El dltimo en orden, pero no en importancia, esta dado por €l hecho de que la
responsabilidad del Gobierno en los asuntos relativos a las pensiones esté dividida y
poco clara. Estan implicados tres ministerios (Finanzas, Bienestar y Salud) y tres
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organismos (Administracion del Seguro de Pensiones, Autoridad de Supervision
Financiera del Estado y Agencia de Recaudacion de Impuestos del Estado), por no
mencionar alapoderosa Oficinadel Primer Ministro. No es de extrafiar que ninguno de
ellos sea responsable.

Estas son probablemente | as razones principal es de esta vergonzosa ausencia de
algunas proyecciones macroecondmicas a largo plazo en las publicaciones oficiales
sobre el rendimiento de todo el sistema de pensiones. Tampoco se dispone de
estimaciones oficiales sobre otras cuestiones determinantes. Estas, incluyen la cuantia
de los derechos de pension publica que huiesen perdido aquellos que ingresan en el
sistema mixto, el pasivo de la pensidn que queda en el pilar pablico, los célculos
actuariales de lafuturaacumulacion de capital y las tasas de sustitucion esperadas en el
pilar privado obligatorio, asi como las prestaciones que diferentes tipos y grupos de
personas han de esperar de los dos pilares, de manera separada o combinada. Esto no es
més que una mencion de algunas de las cosas que los cotizantes y los ciudadanos
jubilados tienen derecho a conocer. Son también indispensables para el disefio de una
politica de pensiones clarividente.

No puede considerarse completa la reforma de 1998 del sistema de pensiones
obligatorio de Hungria. Tendr& que realizarse, inevitablemente, méas tarde o mas
temprano, unalimpiezaenel interior delospilarespublicoy privado. Lo que serequiere,
antes de que se proceda a esa actuacion, no es otra serie de debates ideol dgicos u otro
paquete de leyes ideados a la ligera, sino una mejora significativa del sistema de
informacidn, el establecimiento de los cimientos de algunos posibles escenarios y un
consenso social amplio y bien informado.
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CapftuLo 2
RerormA DE LAS PENSIONES DE 1999 en PoLonia

Acnieszka CHLON-Domnczak!

SIGLAS

CBOS Centro de Investigacion de la Opinion Pablica
FRD  Fondo de Reserva Demogréfica

FUS  Fondo de la Seguridad Social

NDC  Sistema Tedrico de Cotizacion Definida
NUSP  Ndmero de Seguridad Social de los cotizantes
OFE  Fondo Abierto de Pensiones

PIT  Impuesto sobre la Renta de las Personas

PTE  Sociedad de Fondos de Pensiones-Administracién de un fondo de pensiones
SEKIF Sistema de Registro de Cuentasy Fondos
UNFE Superintendencia de Fondos de Pensiones
ZUS  Ingtitucién del Seguro Social

1. ESCENARIO ANTERIOR A LA REFORMA

Del periodo anterior a los cambios politicos, Polonia heredd un sistema de
seguridad socia similar al de la mayoria de los ex paises socidlistas. Este sistema se
financiaba mediante cotizaciones a la seguridad social, pagadas integramente por los
empleadores. Durante'y después de un periodo de ley marcial de principios del decenio
de 1980 se habian efectuado generosas extensiones de privilegios de jubilaciones
anticipadas. Puesto que |ajubilacion anticipada no requeria laterminacion del empleo,
existia un fuerte incentivo para “jubilarse” tan pronto como fuese posible, y en 1990,
una nueva ley permitia incluso la jubilacion anticipada de agquellos despedidos de sus
empresas. Estas politicas condujeron a un aumento significativo del nimero de
beneficiarios de pensiones. Como consecuencia, la relacion beneficiarios-asegurados
(tasade dependencia) se elevd de menos del 30 por ciento delosafios 80 acasi € 40 por

1 Lasefiora Chlon pertenece a Instituto de Economia de Mercado de Gdansk.
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ciento en 1990, superando, en 1995, el 50 por ciento. Polonia también habia sufrido, a
finales de la década de 1980, una hiperinflacion que habia llevado a gjustes ad hoc de
las prestaciones, con lo cual se habian aumentado los gastos en concepto de pensiones.
Esta generosa politica de pensiones requirié una financiacion adicional. El resultado
fue que la tasa de cotizaciones a la seguridad social del sistema de pensiones de los
empleados, que financiabalas pensiones de vejez, invalidez y sobrevivientes, y que las
prestaciones de enfermedad, maternidad y enfermedades profesionales, se elevaran del
15.5 por ciento del salario neto anterior a1981, a 38 por ciento en 1987-89, y finalmente,
a 45 por ciento, en 1990. Sin embargo, no fue esto alin suficiente para la financiacion
delosgastosy € sistema de pensiones tuvo que ser subvencionado constantemente con
cargo alos presupuestos del Estado.

Durante el periodo de transicion seintrodujeron unas reformas econdmicas que
se conocieron en general como terapia de choque, siendo grandes los cambios en la
politica social, incluidas |as pensiones, que pasaron a ocupar un lugar prioritario en la
agenda del Gobierno de Polonia. El debate entorno alas pensiones siguio alo largo del
decenio de 1990, pero fue dificil alcanzar un consenso, a pesar de los muchos esfuerzos
realizados. Como los responsables de la adopcion de decisiones eran reticentes a la
horade proceder aunareformaampliadel sistemade pensiones, seintrodujeron cambios
més leves. Los cambios se orientaban a la reduccidn de los gastos en concepto de
pensiones e incluian, por gemplo, un aumento del periodo de ingresos utilizado parael
céculo de las pensiones, una disminucion de la indexacion de las pensiones y una
reduccion delabase salarial empleadaparael nuevo calculo delas prestaciones. Empero,
los mayores cambiosintroducidosen el sistemade pensiones no bastaron para garantizar
unaestabilidad financieraalargo plazoy se considerd necesario proceder aunareforma
més radical.

Lo que queda de esta seccion establece el escenario para el andlisis de la
importante reforma que finalmente tuvo lugar. A tal fin, se describe la situacion
demogréficay econdmica de Polonia en los afios 90, se hace unaresefia del sistemade
pensiones anterior alareformay de los cambios realizados en el curso de |a década de
1990, y se explican las razones de la reforma de las pensiones, asi como |os resultados
esperados de esa reforma, introducida en 1999.

1.1 Anfecedentes demoyrdficos y econdmicos
.1.a. Cambios demograficos en Polonia

Hasta mediados de la década de 1980, Polonia habia experimentado un veloz
crecimiento de la poblacion (la tasa media de crecimiento se encontraba en
aproximadamente el 0.9 por ciento anual). En los afios 90, esta tendencia descendio

significativamente, estableciéndose e crecimiento en la segunda mitad de la década, en
s6lo arededor del 0.02 por ciento anual. En 1999 y 2000 se produjo una verdadera
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disminucion del tamafio de la poblacidn, como consecuencia de un crecimiento natural
muy bajo, junto con migraciones netas negativas. Lainmigracion neta es un fendmeno
de larga data en Polonia. En los afios 90, se encontraba en un nivel cercano amenos de
12-14 mil anuales, y en 2000, se aproximaba a menos de 20 mil. Las proyecciones
futuras revelan un pequefio crecimiento de la cantidad de poblacion natural hasta 2018,
en relacion con el hecho de que lageneracion del “baby boom™ nacida en el decenio de
1980 se encuentra en la edad reproductiva. Se espera, para después de 2018, un agudo
descenso del tamafio de la poblacion.

Gréfico 1
NACIMIENTOSY FALLECIMIENTOS EN POLONIA, 1990-2050
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Fuente: Oficina Central de Estadisticas, Instituto de Economia de Mercado de Gdansk (proyeccion).

Miles de personas

Larazén més importante de este descenso viene dada por una disminucion de
los nacimientos, resultado de una tasa de fertilidad més baja. En 1998 habian sido
menos de 400 mil los nifios nacidos. En e curso de los afios 90 |a tasa de fertilidad
disminuy6 del 2.04, en 1990, a 1.37, en 1999 (cuadro 1). Esto significa que latasa de
fertilidad actual es demasiado bgja como para garantizar el mantenimiento neto de la
poblacidn. Se observaron asimismo cambios en el patrdn de fertilidad. En el decenio de
1990 habia aumentado la edad media de las madres, habiendo cambiado la edad
predominante de la maternidad, de 20-24 afios, a 25-29 afios. Esto refleja las opciones
de la gente joven, que habia decidido obtener un cierto nivel de educacion y una
estabilidad econdmica antes de formar una familia
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Cuadro 1
TASA DE FERTILIDAD TOTAL EN POLONIA, 1970-1999

Afo
1970 1980 1990 1995 1999
2.200 2.276 2.039 1.611 1.366

Fuente: Oficina Central de Estadistica.

También en los afios 90, la esperanza media de vida de los polacos habia
aumentado en dos afios, pasando a68.5 afios en los hombresy a 77 afios, en lasmujeres.
El nimero de fallecimientos habia permanecido relativamente constante en alrededor
de 400 mil. Los cambios anteriores se deben a un incremento de larga data de la
longevidad, que ya se observaba en la década de 1970 (cuadro 2).

Cuadro 2
LONGEVIDAD EN POLONIA, 1970-1999

Afio
1970 1980 1990 1995 1999
Esperanza media de vida en:
Hombres:

0 afio 66.62 66.01 66.51 67.62 68.83
60 arios 15.68 15.18 15.33 15.84 16.29
Mujeres:

0 afio 7333 74.44 75.49 76.38 77.49
60 afios 19.23 19.38 19.96 20.52 21.13

Fuente: Oficina Central de Estadistica

Se prevé para el futuro un ligero incremento de la esperanza de vida, pero ésta
se encuentra alin por debajo del nivel necesario para garantizar € mantenimiento de la
poblacion. En el largo plazo, se esperan nuevos aumentos de la longevidad.
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Cuadro 3
SUPUESTOS DEMOGRAFICOS

2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Tasa de fertilidad 134 131 150 159 159 159 159 158 158 158 158

Esperanza de
vida (hombres) 69.86 70.88 71.95 73.07 7424 74.92 7557 76.25 76.96 77.71 78.50

Esperanza de
vida (mujeres) 7819 7878 7940 80.05 80.71 81.31 8191 8256 83.24 83.96 84.73

Fuente: Instituto de Economia de Mercado de Gdansk.

En los préximos 50 afios se espera un descenso del porcentaje de las personas
que an no han llegado alaedad detrabajar. Al mismo tiempo, se producird un aumento
del porcentagje de personas que han superado la edad de jubilacion. De conformidad
con las proyecciones de poblacion, en 2015, € Gltimo superaraal primeroy amediados
del siglo XXI, esta tendencia se habra incrementado acentuadamente. Hacia 2050, la
tasa de dependencia de la vejez, medida como la relacion entre las personas que han
superado la edad de jubilacién y las personas en edad de trabajar, crecera
considerablemente del valor actual del 25 por ciento a 64 por ciento (grafico 2).

1.1.b. Situacion econémica en la década de 1990

Al igua que otras economias de transicion, Polonia sufrio, a principios del
decenio de 1990, una recesion econémica. En 1991, el Producto Interior Bruto habia
perdido alrededor del 18 por ciento de su valor de 1989. La caida del PIB se habia
acompafiado de una reduccion del empleo y de los salarios reales, si bien la primera
habia sido menos grave que la segunda (véase € gréfico 3).

Aungueel PIB comenzé acrecer nuevamenteenlosinicios de 1992, lasituacion
del mercado laboral no mejord. El empleo siguié cayendo hasta 1993 y e aumento
después de ese tiempo no fue tan répido como el incremento del PIB. La tasa de
desempleo se encaramo, en 1995, justo por encimadel 15 por ciento.

Después de 1989, se produjo también un descenso de los salarios. La caida de
los salarios al canzd su val or maximo en 1990, estabilizandose luego €l nivel hasta 1994.
Despuésde 1995, el valor delos salarios reales comenzo aelevarse, siguiendo al aumento
del PIB.

Es digno de mencion que en € periodo 1998-2000 los salarios y el desempleo
habian aumentado simultaneamente. Este fenémeno se debia a dos factores: primero, €
riguroso Cédigo de Trabgjoy laposturarel ativamente fuerte delos sindicatos dificultaron

101



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

Gréfico 2
PROY ECCIONES DEMOGRAFICAS

a. Estructura demografica de la poblacidn polaca, 1998-2050
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Fuente: Instituto de Economia de Mercado de Gdansk.
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ladisminucién delos niveles de los salarios; segundo, el mercado laboral se encontraba
fragmentado: habia desempleo en algunos sectores (por ejemplo, enlaindustria pesada)
y un déficit de trabajo en otros (por jemplo, en los servicios).
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Gréfico 5

SALARIOSY PIB PER CAPITA EN POLONIA
(INDICES ACUMULATIVOS, 1989=100)
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Fuente: Oficina Central de Estadistica, calculos del autor.

1.2, El sistema de pensiones anterior a la reforma

Hasta 1999, el sistema de pensiones de Polonia se basaba en los principios
tradicionales de prestacion definida (DB) y de reparto. Las pensiones se financiaban
con las cotizaciones corrientes y, como se sefialara antes, su pago corriaa cargo en su
totalidad de los empleadores. El sistema cubria una amplia gama de riesgos. vejez,
invalidez, sobrevivientes, enfermedad y maternidad, accidentes|aboralesy enfermedades
profesionales. Otorgaba proteccion a todos los empleados de los sectores plblico y
privado, al igual que alos empleadosindependientes.? Todas | as cotizaci ones se pagaban
a Fondo del Seguro Socia (en adelante: FUS), del que se extraian las prestaciones. El
Fondo era administrado por la Ingtitucién del Seguro Social (en adelante: ZUS).

1.2.0. Cambios leyislativos en la década de 1990

A principios delos afios 90, en marcado contraste con otros paises en transicion,
Polonia habia introducido una legislacion que incrementaba el valor de las pensiones

2 Losagricultoresy los militares tenian sus propios regimenes de pensiones por separado. Los
gastos en estos conceptos no se incluyen en las cifras citadas.
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relativo alos salarios medios. A principios y a mediados de los afios 80, €l valor delas
pensiones se habia deteriorado, especialmente paral os pensionistas de méas edad, puesto
que las pensiones no estaban indexadas a los salarios. La politica de indexacion se
modifico afinales de los afios 80, indexandose los salarios durante un periodo de varios
afios. Sin embargo, a efectos de eliminar las diferencias en las magnitudes de las
pensiones que permanecian en el sistema de pensiones desde principios de los 80, la
llamada Ley de Revalorizacion de 17 de octubre de 1991, incluia una disposicion que
autorizaba la revalorizacion de todas |as pensiones. Como consecuencia, la cuantia de
la pension pagada ya no dependia del tiempo en que se otorgaba.

Laley también introducia cambios dirigidos al fortalecimiento del vinculo entre
los salarios pasados y la cuantia de la pension. Al mismo tiempo, una garantia de
prestaciones minimas para todos 10s pensionistas quedd fijada en el 35 por ciento del
salario medio. Alin no se habia producido una reduccidn de las prestaciones en €l caso
de la jubilacion anticipada, pero se establecieron restricciones a la posibilidad de
combinacion de un empleo remunerado con la percepcion de pensiones de vejez y de
otras prestaciones.

Laley introducia una nueva férmula de pensiones que se utilizaba para calcular
las pensiones de vejez de | as personas nacidas antes de 1949 y las pensiones deinvalidez
de todos los asegurados. Esto se componia de tres partes:

— Un componente de tasa fija, igua a 24 por ciento de la cuantia basica (saario
medio extensivo a toda la economia);

— Un componente relacionado con las ganancias, igual a 1.3 por ciento de la base de
célculo considerada para €l solicitante (ganancias medias contables), por cada afio
de cotizaciones pagadas;?

— Un complemento del 0.7 por ciento de la base de calculo considerada para el
solicitante, por cada afio no contributivo durante su trayectoria laboral. Los otros
afios que dan derecho a pension (por gjemplo, pasados en la crianza de los hijos, en
la educacion universitaria), no podian superar un tercio de los afios de cotizacion.

En los tres afios siguientes, el Parlamento realizé dos ajustes orientados a
control de los costos. El primero, en diciembre de 1992, enmendaba |a ley anterior,
de modo que la cuantia de la base utilizada para calcular las nuevas pensiones
concedidas, se reduciadel 100 por ciento al 91 por ciento del salario medio nacional.
Sin embargo, esta reduccion resultabainaceptable parala sociedad. Por consiguiente,

8 Labase de la evaluacion es igua a las ganancias medias de un individuo a lo largo de un
periodo de diez afios consecutivos, €legidas de los Gltimos 20 afios, indexadas con arreglo ala
indexacion de los salarios. El periodo medio se fue aumentando gradual mente desde tres afios,
en 1993, hastadiez afios, de 1999 en adelante. Ademas, existe un nivel superior paralabase de
valoracion igual al 250 por ciento del salario medio.

105



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

aquella se incrementd al 93 por ciento, en 1994, y luego en un punto porcentual con
cada indexacion posterior de las prestaciones, hasta alcanzar nuevamente €l 100 por
ciento en 1999. Con el segundo, afinales de 1994, el Gobierno decidia introducir la
indexacidn de las pensiones basada en | os precios, aplicandose este cambio en 1996.
Lautilizacion de los precios, y no de los salarios, para la indexacion, supondria una
reduccion significativa de los costos del programa. Lamedida habia sido cuestionada
por el Presidente Walesa, quien preguntaba al Tribunal Constitucional, en octubre de
1995, si se encontraba de conformidad con la Constitucion. El Tribunal convino en
que los cambios en la indexacion eran necesarios para estabilizar la financiacion del
régimen como anticipo delareforma. Segin el Tribunal, “La adopcidn delas medidas
legislativas dirigidas a la reestructuracion radical del sistema de pensionesy la
realizacion de consultas sobre |os cambios propuestos, son suficientes para justificar
la introduccidn, en 1996, del mecanismo especial de la indexacion”. El Tribunal
obligaba al Gobierno a aplicar una reforma de las pensiones que crearia un sistema
estable en el futuro.

No obstante, en 1996, se cambiaron las nuevas normas de indexacion. El
Parlamento adoptaba la legislacion que autorizaba un aumento rea de las pensiones,
estableciéndose cada afio en laley del presupuesto, el factor de aumento, en base alos
recursos disponibles en el presupuesto del Estado.

En 1996, el Gobierno también proponiaun cambio en las pensiones deinvalidez
que habia adoptado € Parlamento. Este cambio se dirigia a la reduccion de la muy
elevada tasa de pensionistas de invalidez de Polonia, previéndose normas méas estrictas
paraladeterminacion de la elegibilidad. Las disposiciones de mayor relevancia de esta
legislacion eran |as siguientes:

— El derechoalapension deinvalidez ibaaevaluarse en base alacapacidad detrabgjar,
no estrictamente en base a estado de salud determinado médicamente, como ocurria
antes de 1996;

- laantigua comision de médicos fue sustituida por médicos de la seguridad social
que se formarian en cuanto a la manera de aplicar la nueva normay que incluso
revisarian alos solicitantes de cara a las pensiones de invalidez, y

- lostresgrupos antiguos deinvalidez basados en el estado de salud, fueron sustituidos
por dos grupos: incapacidad para trabgjar parcia v total.

1.2.b. Funcionamiento del sistema de pensiones en la década de 1990

Los cambios legidlativos antes descritos gjercieron una gran influencia en la
financiacion de las pensiones. El impacto se dej sentir en dos fases: un incremento de
los gastos en pensiones hasta mediados de |os afios 90, seguido de unareduccion delos
gastos a partir de ese momento. Otros elementos que influyeron en el sistema de
pensiones en los 90, fueron, como se sefialara con anterioridad, un aumento del nimero
de pensionistas y la situacion econdmica general del pais.
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S6lo en 1991, los gastos del FUS (Fondo del Seguro Social) crecieron en el 50
por ciento con respecto a PIB (del 9.6 por ciento del PIB, en 1990, al 14.2 por ciento).
Estaexplosion enlosgastos en pensiones se derivabade unacombinacion delo siguiente:

— el nuevo célculo detodas las pensiones pagadas originaba un aumento en lapension
promedio que paso del 53 por ciento del salario promedio en 1990 al 61 por ciento
en 1991,

— ¢ ingreso de nuevos pensionistas. en 1991, el nimero Ilegaba a casi un millon,
comparado con los aproximadamente 600 mil del afio anterior.

En 1992 seintrodujeron los impuestos sobre larenta (PIT). Estaley exigia que
todas |as pensiones se incrementaran segun el valor de los impuestos pagados y, tras la
introduccion del impuesto sobre larenta, los gastos en pensiones se elevaron del 14 por
ciento del PIB, en 1991, aalrededor del 16 por ciento del PIB durante 1992-1994. Este
incremento no fue ocasionado por la indexacion de las pensiones con arreglo a los
salarios, puesto que el valor real de los salarios no se habia aumentado.

Ademés, los niveles de prestaciones se habian elevado durante ese periodo.
Incluso con la base salaria reducida, las nuevas pensiones otorgadas eran aln muy
altas. En 1994, los nuevos pensionistas percibian prestaciones de un promedio igual a
72.8 por ciento desu sdario fina (lo que significaque lanuevaférmulade las pensiones
aumentaba las nuevas pensiones en 11 puntos porcentuales, en comparacion con las
pagadas a |0s nuevos pensionistas en 1990).*

Habiéndose iniciado en 1995, los gastos del FUS en relacion con el PIB
comenzaron su descenso (véase el cuadro 4). Esto eraen parteel resultado del crecimiento
econémico, pero también obedecia a hecho de que el Gobierno no hubiese indexado
las pensiones en linea.con los salarios en el cuarto trimestre de 1995, lo que contravenia
laley. A partir de 1996, las pensiones se modlificaron segin |os precios, en lugar de los
salarios. El ingreso de nuevos pensionistas fue también més bajo, con lo cual el nimero
total de pensionistas no aument6 con tanta rapidez como habia ocurrido a principios de
los afios 90. En 2000, los gastos totales del FUS en relacion con el PIB volvian a caer
por debajo del nivel de 1992.

En la primeramitad del decenio de 1990 se produjo un descenso en €l nlimero
de asegurados del sistema de seguridad social, que se dehid, en la mayor parte de los
casos, alareduccion del empleo, como se describiera en la seccidn anterior, al tiempo
que aumentaba € nimero de pensionistas. Este aumento se derivaba, en parte, de la
politica de jubilacion anticipada adoptada a efectos de disminuir las presiones en €
mercado laboral. En la segunda mitad de los afios 90 el nimero de asegurados se

4 A diferenciade Polonia, en otros paises de la CEE (RepUblica Checa, Eslovaguia, Esloveniay
Hungria), las tasas de sustitucion se habian reducido en el mismo periodo. Paralos pormeno-
res, véase Golinowska (1996).
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Cuadro 4

GASTOS DEL FUS COMO PORCENTAJE DEL PIB EN LA DECADA DE 1990
(porcentaje)

1990 1991 992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Gastos en

transferencias de

dinero, incluyendo:  9.64 1423 1630 1584 1612 13.67 1304 1371 1279 1234 1145
Vejez 337 551 655 667 698 658 643 648 575 567 564
Invalidez 247 339 38 387 406 38 365 365 315 337 325

Sobrevivientes 112 153 189 194 208 171 19 199 170 176 175

Fuente: ZUS.

estabilizé y el aumento del nimero de pensionistas fue mas bagjo que antes. Entre 1990
y 1999, ascendi6 e nimero de pensionistas, de 5.42 a7.23 millones. En 2000, disminuy6
ligeramente el nimero total de pensionistas hasta 7.21 millones, lamayoria de los casos
por un descenso en el nimero de beneficiarios discapacitados, como consecuencia de
lareforma de 1996. El efecto neto de todos estos cambios fue un aumento de latasa de
dependencia del sistema, del 38 a 55 por ciento, en el curso de la década de 1990.

El valor delapension mediarelativaal salario medio también aumento hastala
introduccion de los cambios en el método de indexacion en 1995. Después de eso, la
relacion de la pension media con el salario medio comenzé a descender y es en la
actualidad ligeramente superior al 50 por ciento (cotizaciones netasalaseguridad social).

Los gastos del sistema de seguridad social se cubrian con los ingresos de las
cotizaciones y con una subvencion del presupuesto del Estado. Dado que los ingresos
de las cotizaciones habian caido en los afios 90, el Gobierno se vio forzado a aumentar
la subvencion del presupuesto del Estado, alcanzando esta subvencion casi el 4 por
ciento del PIB en el periodo 1992-1994. Después de 1995, este fenémeno comenzd a
declinar, pero, alo largo de todo €l periodo de los 90, el sistema de seguridad social no
se autofinanciaba, a pesar de la alta tasa de cotizaciones.

1.3, Razones de la reforma y resultados esperados

Por diversas razones, se procedié a una importante reforma de las pensiones,
que tuvo lugar en 1999. La primera, estaba dada por los muchos cambios en el sistema
de pensiones que se habian efectuado en los afios 90 y que habian socavado la confianza
del publico en el sistema vigente. Muchos pensaban que el Gobierno y € Parlamento
manipulaban, de manera sesgada, los parametros del sistema de pensiones, sdlo para
reducir los gastos. Lagente no podiaentender laférmuladelas pensionesy losprincipios
de laindexacidn, que eran complejosy nadatransparentes. En 1996, el 73 por ciento de
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Gréfico 6
PENSIONISTASY ASEGURADOS EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL
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Gréfico 7
PENSIONES MEDIAS RELATIVASA LOS SALARIOS MEDIOS, 1990-2000
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los polacos desconocia las normas basi cas mediante las cuales funcionaba el sistema de
seguridad social.® Lasegunda, estabadadapor el hecho de quelas dificultadesfinancieras
del sistema daban lugar a una necesidad urgente de medidas de estabilizacion. Puesto
que las cotizaciones ala seguridad social se encontraban yaen tan elevado nivel que no
podian sufrir otro incremento, se requerian gjustes del lado de los gastos. Por Gltimo,
las proyecciones revelaban que e aumento de las tasa de dependencia demogréfica
determinaria que la carga fuese alin més pesada para el sistema de pensiones en €l
futuro. Como se establecieraen el programa de la reforma:

El sistema de seguridad social de Polonia se critica en todas partes por ser costoso, opaco e
injusto. Lo massignificativo esque el sistema se encuentra amenazado de quiebra en lospréximos
10-15 afios. Los costos en concepto de pensiones son elevados y las prestaciones otorgadas,
poco satisfactorias. Las prestaciones futuras no estan relacionadas con las cotizaciones
efectuadas. Es mucha la gente que opina que su pension se basa en criterios imprecisos y en
decisiones arhitrarias, a menudo acometidos “ ad hoc” por las autoridades gubernamentales
bajo la presion de necesidades econémicas de corto plazo. Reviste, por tanto, gran importancia
|a proposicion de reorganizacion del sistema de pensiones de Polonia en base a principios fijos,
en evaluaciones de largo plazo y en garantias de seguridad. El objetivo del plan de reformas
propuesto es el otorgamiento de pensiones cuyo fundamento se encuentre en tales principios.®

5 Seglin e sondeo de opinidon plblica realizado por e CBOS (Centro de Investigacion de la
Opinién Pdblica).
6 Véase: Seguridad através delaDiversidad, un programade reformade las pensiones en Polonia.
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Losprincipal esobjetivos de lareformaperfilada por e Gobierno eran: lacreacion
de un sistema de pensiones transparente que resistiera las presiones demograficas y
macroecondmicas, al tiempo que garantizarael nivel més elevado posible de prestaciones
para las futuras generaciones.” Los autores del concepto de la reforma consideraban
que un sistema de pilares multiples daria un mejor cumplimiento a esos criterios. Ello
implicaria el afiadido a sistema vigente de dos nuevos pilares de capitalizacion: uno,
obligatorio, y el otro, voluntario. Ambos habrian de ser de gestion y deinversion privadas.
Al mismotiempo, €l sistema pUblico seriaméastransparente, atravésdel establecimiento
de un vinculo més fuerte entre |as cotizaciones y |as prestaciones.

1.3.0. Debate de la reforma de las pensiones en la segunda mitad de la
década de 1990

El debate entorno alamanerade proceder alareformadel sistemade pensiones,
prosiguio a lo largo de la mayor parte de los afios 90. La primera proposicion que
incluia la introduccién de un pilar de capitalizacion, la formulé en 1991 Topinski
(Presidente de la ZUS) y Wisniewski (economista y actuario de la Universidad de
Varsovia), pero esta propuesta no habia concitado la atencion del Gobierno, que no se
encontraba aln dispuesto a debatir |a privatizacion (parcial) del sistema de pensiones.
El pacto de coalicion (un anteproyecto para la accion del Gobierno) del Gobierno del
SLDy del PSI, que habia asumido en &l otofio de 1993, incluia sdlo una clausula muy
general que exponia que deberia reformarse el sistema del seguro social.

Antes de 1995, habian sido dos los ministerios—el de Trabgjo y €l de Finanzas-
que habian preparado propuestas alternativas dereformadel sistemade pensiones, siendo
el dltimo €l que participabaen el programa “Estrategia para Polonia’ presentado por el
Ministro Kolodko.

La propuesta del Ministerio de Trabajo seguia un camino méas conservador y
ascendente, de acuerdo con los paises que tenian sistemas de reparto tradicionales (por
gjemplo, Franciao Alemania), y apuntaba a unaracionalizacion del sistema de reparto,
con la introduccion de pensiones de capitalizacion con carécter voluntario. La
proposicion del Ministerio de Finanzas seguia el emplo de América Latina e incluia
la creacion de un pilar voluntario de capitalizacion. También limitaba el sistema de
reparto a la concesion de una prestacion socia de tasa uniforme. Las propuestas eran
muy diferentesy no se pudo llegar a un acuerdo.

Ademas de las proposiciones que se preparaban en el Gobierno, habia otras
ingtituciones que tenian a respecto una participacion activa. A mediados de los afios
90, el Instituto de Trabajo y Palitica Social IPiSS) y el sindicato “Solidaridad”
presentaron ideas paralareformadel sistema de pensiones. Sus propuestas incluian el
fortalecimiento del vinculo entre los salarios (cotizaciones) y las prestaciones. El plan

7 ldem.
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de “Solidaridad” incluia la creacion de un régimen de ahorro obligatorio para las
pensiones basado en lacapitalizacion, sostenido mediante un trato impositivo preferente.
L os elementos bésicos de |as cuatro propuestas figuran en lalista del cuadro 5.

Los periodistas observaron y analizaron los desacuerdos en cuanto a como
reformar el sistema de pensiones, resumiendo un observador la situacion del modo
siguiente;

Esta reforma esun asunto pol itico. Hasta ahora, no se habia hecho nada, puesto
que los politicos tienen temor de los siete millones de votantes que son pensionistas, y
éstostemen cualquier cambio. ...La reforma delas pensionesya tiene muchos padrinos,
pero a los pensionistas no les interesa cudl es el ministerio que la introduce.?

En diciembre de 1995, el Gobierno habia aceptado una nueva proposicion del
Ministerio de Trabajo que podia describirse como el primer intento de un cambio més
radical. EI Gohierno exigia que se presentaran proyectos de ley en 1996. Los elementos
fundamentales de la propuesta eran:

— estrechamiento del vinculo entre la historia de los ingresos y las pensiones,

— aumento de la edad de jubilacion parala mujer (a 65 afios);

- unamayor flexibilidad del método deindexacion: el aumento anual delas pensiones
no seria méas bajo que la inflacion proyectada o mas elevado que €l aumento
proyectado de los salarios;

— unas normas de elegibilidad més estrictas para las pensiones de invalidez, y

— retirada de algunos privilegios laborales (por gjemplo, prestaciones més elevadas,
edad de jubilacion més baja).

Este plan no exigia el establecimiento de un pilar de capitalizacion para
complementar el régimen de pensiones de reparto. Laversioninicial delapropuestano
fue aprobada, a estar muchos politicos y representantes sindicales contra un aumento
de la edad de jubilacion y la retirada de privilegios laborales. Al final, sblo se habian
adoptado |os cambios en el método deindexaciony en las normas de elegibilidad de las
pensiones de invalidez.

No se contabaaln con un plan de reformade | as pensiones que pudiera obtener
laaceptacion del Parlamentoy del Gobierno. En abril de 1996, cuando ya se encontraba
en el poder un nuevo Ministerio de Trabgjo y Politica Social, el Gobierno decidio
nombrar un Plenipotenciario para la reforma de las pensiones, s decir, un politico
formalmente responsable de la preparacion de un plan de reforma de las pensiones.
El Ministro de Trabajo (Baczowski) fue el primer Plenipotenciario nombrado. Eraun
firme partidario de lareformafundamental de las pensiones, de modo que anuncié en
el Parlamento que el programa del Gobierno necesitaba aun “toques finales’.
Anunciaba, en particular, su intencion de desarrollar unas pensiones financiadas

8 “Liczymy emerytury”, Gazeta Wyborcza, junio de 1995.
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mediante la capitalizacion, que estaban incluidas anteriormente en |os proyectos de
la oposicion (es decir, la proposicion del sindicato Solidaridad). Baczowski cred la
Oficinadel Plenipotenciario del Gobierno parala Reformade la Seguridad Social (en
adelante, Oficinade Reformade | as Pensiones), que consistiaen un equipo de expertos
con el cometido de desarrollar la propuesta de reforma. Como director de la Oficina,
se nombrd aMichal Rutkowski, un funcionario del Banco Mundial que se encontraba
en excedencia del Banco. Coording, junto con Marek Gdra, profesor dela Escuelade
Economia de Varsovia, €l trabajo de este equipo, que incluia expertos polacos e
internacionales. El trabajo sobre la reforma de las pensiones también fue sustentado
por una subvencion del Banco Mundial.

En abril de 1997, la Oficinay el nuevo Plenipotenciario, Hausner, presentaron
a Gobiernoy alacomunidad académicael programadelareforma, Ilamado Seguridad
através dela diversidad. Hausner habia asumido €l puesto araiz del deceso repentino
de Baczowski. El programa aportaba un marco paralacreacion de un sistema de pilares
miltiples en Polonia, con un segundo pilar obligatorio basado en la capitalizacion.

1.3.b. Opinidn puablica sobre el sistema de pensiones

La actitud de la sociedad hacia |a reforma de las pensiones ha venido siendo
medidapor el CBOS (Centro de Investigacion delaOpinion Piblica) desde 1995, cuando
comenzara el debate publico sobre la reforma. En ese tiempo, |os sondeos de opinion
pusieron de manifiesto que el respaldo a la reforma se derivaba més de la evaluacion
negativa del sistema de pensiones vigente, que de la opinién positiva acerca de los
cambios propuestos. El descontento con el nivel de prestaciones se acompafiaba de una
falta de conocimientos en torno alas normas bésicas con arreglo alas cuales funcionaba
el sistema. Esta fuente de descontento es bastante sorprendente, puesto que €l nivel de
prestaciones de Polonia eramés elevado que el de otras economias en transicion. Asi, e
descontento puede ser percibido més como la perspectiva subjetiva de las personas
encuestadas (tanto de los trabajadores de edad avanzada como de |os pensionistas) que
como un reflgjo de los niveles reales de ingresos de |os pensionistas. Panek, Podgorski
y Szulc (1999) revelan que existe una discrepancia significativa entre os niveles reales
de pobreza de los pensionistas y las percepciones subjetivas.

En diciembre de 1997 el 66 por ciento de los que habian respondido creiaquela
reformadelaspensioneseranecesariay urgente. Unacuartaparte delosque respondieron
consideraba que la reforma no era necesaria, ya que habia otros asuntos de mayor
importancia. Otros pensaban que no se requeriacambio alguno (2 por ciento) y otrosno
tenian una opinion sobre el tema (8 por ciento).

Durante 1997 y 1998, la Oficina del Plenipotenciario habia trabajado en
estrecha relacion con los periodistas para difundir lainformacion sobre lareformade
las pensiones. Se distribuyeron ampliamente folletos (a cambio de cupones impresos
en los periddicos) entre el plblico general y los sindicatos. Antes de la introduccion
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de lareforma de las pensiones, se habian captado los resultados de una encuesta de
junio de 1998.°

Estos resultados revelaban que més de lamitad de la poblacién ain no conocia
el tipo de cambios que conllevaria la reforma de las pensiones. Unatercera parte tenia
conocimiento de los cambios, €l 5 por ciento no tenialamenor noticia sobre lareforma
delaspensionesy el 10 por ciento no estabainteresado en el tema. Casi untercio delos
polacos sondeados tenia esperanzas en la reforma de las pensiones, mientras que €
mismo ndmero la percibia con incertidumbrey el 20 por ciento, con preocupacion. Las
mayores esperanzasrelacionadas con lareformaeran expresadas por losjovenes, aquellos
que tenfan menos de treinta afios de edad y que participarian en un sistema plenamente
reformado, asi como por |as personas con mayores aptitudes y niveles educativos, y por
aquellos que se encontraban en mejor situacion econémica. Quienes mas temor
manifestaban ante la reforma eran |os trabajadores no cualificados (44 por ciento).

Una cuarta parte de los sondeados (24 por ciento) crefa que la situacion de los
pensionistas mejoraria en € futuro. Un nimero mucho mas reducido (alrededor del 8
por ciento) temiaque lareformaempeorarala situacion de todos los pensionistas. El 29
por ciento crefa que algunos pensionistas estarian mejor y otros, peor. Uno de cadatres
(36 por ciento) estaba convencido de que en el futuro las diferencias entre las pensiones
més altas y més bajas serian mayores que en la actualidad.

Una gran mayoria de los encuestados (73 por ciento) apoyaba la creacion de
cuentas de pensiones individuales. Casi dos quintos (39 por ciento) creian que las
pensiones deberian financiarse con cargo a los ahorros acumulados a lo largo de la
trayectorialaboral del empleado. Casi el mismo porcentaje (37 por ciento) sosteniaque
el mgjor sistemade pensiones eraaguel que tuviese unafinanciacion mixta: parcialmente
de reparto y parcialmente de capitalizacion. Més de la mitad de los sondeados (58 por
ciento) consideraba que seria favorable un estrecho vinculo entre las cotizacionesy las
prestaciones. La mitad de los que habian respondido (51 por ciento) declaraba que las
personas deberian decidir por si mismas el momento de jubilarse una vez acanzada la
edad de jubilacion. Del mismo modo, el 53 por ciento crefa que las pensiones deberian
gjustarse actuarialmente si alguien seguia trabajando después de llegar a la edad de
jubilacién.

1.3.c. Proyecciones econdmicas

Las repercusiones de las diversas propuestas de reforma pueden observarse

facilmente alahorade su comparacion en un escenario de referencia. El escenario dela

no reforma que se presenta méas abajo se hasa en la extendida version del Modelo de
Presupuesto Social, preparada en el Instituto de Economia de Mercado de Gdansk (en

9 Encuestadel CBOS, “Current problems and events”, 17-23 de junio de 1998, muestra repre-
sentativa de los polacos adultos (N=1117).
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colaboracion conlaOficinalnternacional del Trabagjoy el Ministeriode Trabajoy Politica
Social).% El modelo se ha utilizado para proyectar € impacto de una poblacion que
envejece en |os gastos de la seguridad social, incluidas las jubilaciones y otras
prestaciones. Las simulaciones presentadas se prepararon a mediados de 2001 a los
fines de este estudio. Los supuestos econdmicos subyacentes en |as proyecciones, se
presentan en el cuadro 6. Estos supuestos reflegjan la situacion econdmica de Poloniaa
principios del siglo XX, a efectos de permitir comparaciones con las proyecciones de
la reforma presentadas en la Seccion 3.1

Cuadro 6
SUPUESTOS DEL MERCADO LABORAL Y DEL PIB, 1995=100

1995 nivel 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Tasade

participacion 471 1000 102.82 11291 119.67 117.38 114.84 1144 1158 1169 1154 1130 1112
Tasade

desempleo 013 1000 1241 772 712 712 712 712 712 712 712 7112 712
Fuerza del

trabajo 17.07 100.0 1019 1109 1174 1160 1123 1081 1047 1020 980 927 86.6
Empleo 1479 1000 982 1148 1215 1200 1162 1119 1084 1056 1015 959 89.6
Productividad

laboral 2071 100.0 131.0 1360 1410 1482 1579 1704 1857 2025 220.9 2409 262.7
Salario real 849.84 100.0 1323 1372 1424 149.6 159.4 172.0 1875 2045 2230 243.2 265.2
PIB 306.32 1000 1286 1561 1713 1779 1835 190.6 201.2 2139 2242 2311 2355

Fuente: Instituto de Economia de Mercado de Gdansk.

Las proyecciones de referencia suponen que no se producira cambio alguno en
laférmuladelas prestaciones o enlaedad dejubilacion. Laindexacion de las prestaciones
se supone en el nivel del 20 por ciento de los saarios y en el 80 por ciento de los
precios.’? Valiéndose de este escenario, los resultados del supuesto ponen de manifiesto

10 Paralametodologia del modelo, véase Waycicka (1999a) y para |os resultados de |as proyec-
ciones a partir de 1999, véase Woycicka (1999b).

11 Paralas proyecciones anteriores ala reforma de los resultados de la reforma de |as pensiones,
véase: Chlon, Gora, Rutkowski (1999).

12 Antes de 1998, la reglamentacion relativa a la indexacion garantizaba solo laindexacion de los pre-
cios. Lalegidacion de 1999 sobre las pensiones la modifico llevandola a los precios mas € 20 por
ciento del crecimiento del salario real. Para su comparacion con los resultados del supuesto de la
reforma, se supuso € mismo nivel de indexacion delas prestaciones en e escenario delano reforma
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que los gastos en pensiones en relacidn con €l PIB, aumentarian en el 70 por ciento en
los proximos 50 afios (cuadro 7).13 Este ascenso se observaria principalmente en e
caso de los gastos en concepto de jubilaciones, que casi se duplicarian alo largo de este
periodo, para superar €l 11 por ciento del PIB en 2050, comparado con €l 6 por ciento
de 2000. Laproyeccion de los gastos en pensiones deinvalidez y de sobrevivientes para
el mismo periodo es un aumento del 1 por ciento del PIB. Si las tasas de cotizacion se
mantuvieran constantes, el déficit resultante en el sistema de pensiones alcanzaria e
7.5 por ciento del PIB en 2050.

Cuadro 7

GASTOSY DEFICIT DEL SISTEMA DE PENSIONES COMO
PORCENTAJE DEL PIB, 2000-2050

2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Gastos en pensiones

compuestos de: 1096 1064 1116 1275 1442 1553 1561 1557 1593 1660 17.32
Vejez 605 603 664 810 955 1035 1016 996 1021 1081 1142
Invalidez y

Sobrevivientes 491 462 452 464 486 519 546 561 571 578 589
Déficit/superavit

delas pensiones:

congtituido de: -107 078 -131 -290 -458 -569 576 -570 -6.06 -6.74 -747
Vejez -011 -009 071 -218 -363 442 423 402 428 489 -550
Invelidez y

Sobrevivientes -096 -069 -060 -073 -09 -127 -153 -168 -178 -18 -19

Fuente: Instituto de Economia de Mercado de Gdansk, Modelo de Presupuesto Social (2001).

Con arreglo alas proyecciones, el mayor aumento en los gastos tendrialugar en
el periodo 2015-2025, cuando se jubilara la mayor parte de la generacion del “baby
boom” de la posguerra. La segunda oleada de aumentos, proyectada para mediados del
siglo XX, se vincula con lajubilacion de la generacion del “baby boom” nacidaen la
década de 1980. En base a las proyecciones, €l nimero de pensionistas aumentaria de
los actuales siete millones acasi 12 millones, en 2025, y a 14.8 millones, en 2050. De
éstos, 10.5 millones serian jubilados; 2.3 millones, pensionistas deinvalidez; y casi dos

13 | osresultados de la proyeccion, incluidos el niimero de pensionistas y las tasas de sustitucion,

se encuentran en el Anexo.

117



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

millones, pensionistas de sobrevivencia. Se proyectaque el nimero de jubilados casi se
triplique en comparacion con el 2000, se pronostica que el nimero de pensionistas de
invalidez permanezca casi constante y que el niimero de pensionistas de sobrevivencia
aumente en més de 800 mil.

El aumento del nimero de pensionistas se veria compensado en alguna medida
por el descenso delas pensiones en relacion con el salario medio (debido alacombinacion
desalariosy precios utilizada en laindexacion de las prestaciones). Como muestran las
proyecciones, se esperaba una reduccion radical. La relacion entre la jubilacion media
y el salario medio disminuiriadel 60 por ciento de 2000 al 36 por ciento de 2050. En el
caso de las pensiones de invalidez, se proyecta que la relacion para e mismo periodo
descienda del 44 por ciento a 26 por ciento del salario medio y en el caso de los
sobrevivientes, del 52 por ciento a 31 por ciento de los salarios. Este descenso obedece
esencialmente alafuerte dependenciaque tiene el método deindexacion delos cambios
de los precios durante un periodo en el que se espera que los salarios crezcan mucho
més rapido que los precios.

2. ELEMENTOS SUSTANCIALES DE LA REFORMA

A efectosde reducir €l déficit que deberd aparecer en el sistemade pensiones de
Polonia, eran dos |as medidas principales relacionadas con |a reforma: un aumento de
la edad de jubilacion y una reduccion de las pensiones a un nivel que permitiria que e
sistema fuese sostenible alargo plazo. En abril de 1997, la Oficinadel Plenipotenciario
presentd el programa de reforma Seguridad a través de la diversidad, en el que se
perfilaban los principios béasicos del sistema de pensiones propuesto y se creaba un
marco para el futuro trabajo legidativo.

Este documento proponia la sustitucion del régimen de reparto vigente por un
sistema de pilares mdltiples. Esto se lograria mediante la combinacidn de un primer
pilar nuevo llamado de Cotizacion Definida Tedrica (NDC), con un segundo pilar de
capitalizacion obligatorio que consistia en cuentas de ahorro individuales de gestion
privada. Un régimen de NDC basa las prestaciones integralmente en las cotizaciones
pagadas, de modo que cada trabajador recibe la prestacion que paga.* Un tercer pilar
voluntario, que funcionaria segun las mismas directrices, otorgaria pensiones mas
elevadas aaguellos que optaran por nivelesméasaltos de ahorrosy deinversionesdurante
sus afios laborales.

Goray Palmer (2001) destacan que € sistemade NDC aplicaalosingresos una
tasa de cotizacion fija que esigual paratodas|as generaciones. Asl, estareformareduce

14 | as prestaciones se fijan cuando Ilegala edad de jubilacion en base alas cotizaciones de toda
unavidadel trabajador y alas estimaciones de |a esperanza de vida media del grupo de edad al
que pertenece el trabajador cuando Ilega la edad de jubilacion.
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laflexibilidad del Gobierno en los cambios relativos a la tasa de cotizacion. Latasa de
rentabilidad del régimen de NDC se establece de conformidad con la ecuacion:

PVt (Cotizaciones) = PVt (Prestaciones)

Esta condicion constante del Estado se satisface, en principio, mediante la
acreditacion enlas cuentas individuales del NDC con unarentabilidad igual alatasade
crecimiento de labase de cotizacion, esto es, €l total de salarios de todos|os sectores de
la economia, sobre los que se pagan las cotizaciones (Palmer, 1999).

En el nuevo sistema de pensiones, unapension minimaatin lagarantizael Estado,
siempre que se retinan las condiciones de edad y cotizaciones (edad: 60 afios para las
mujeres, 65 afios para los hombres; periodo de cotizacion minimo: 20 afios para las
muijeres, 25 afios paralos hombres). Esto se afiade alas pensiones de | os pilares primero
y segundo paraaumentar |as prestacionesaun umbral minimo. Estos cambios principales
del vigjo a nuevo sistema, se resaltan en el cuadro 8.

Cuadro 8
COMPARACION ENTRE EL VIEJOY EL NUEVO SISTEMA DE PENSIONES

Vigjo sistema Nuevo sistema
Cotizante Empleador Empleador y trabajador
Financiacion Reparto Combinacion del reparto

(12,22 por ciento del salario)
y dela capitaizacion
(7,3 por ciento del salario)

Base de la pension Ingresos medios de 10 afios Ingresos de toda una vida
Mantenimiento deregistros  Documentos reunidos
en el momento de la jubilacion CuentasindividualesenlazUS
para cada afiliado
Edad de pension Diversos privilegios de lajubilacion 65 paralos hombresy 60 para

anticipada en laedad de jubilacion ~ las mujeres, paracasi todos los
actual: 59 paralos hombresy 55 trabajadores
para las mujeres

Primer contacto conlaZUS  En el momento de lajubilacion En el momento del inicio del
primer trabajo y a recibir el
informe annual delazZUs

Formula de las pensiones Prestacion definida: componente En base a calculo delarenta
detasa uniforme (24 por ciento del  vitalicia actuarial, utilizando
salario medio) y 1,3 por ciento de las mismas tablas de vida para
latasa de acumulacion los dos sexos en € pilar de

reparto

Fuente: Chlon (2000).
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Los empleados asegurados se dividian en tres grupos principales, seglin la edad
a 1° de enero de 1999:

— los nacidos después de 1968 pasaban a ser afiliados de los dos componentes del
nuevo sistema;

— losnacidosentre 1949y 1968 podian el egir, s 10 estimaban conveniente, s participaban
en el nuevo sistema combinado o solo en el sistema publico reformado,® y

- los nacidos antes de 1949 permanecian en el vigjo sistema no reformado.

Mediante cinco leyesdel Parlamento seintrodujo el nuevo sistemade pensiones.
Los proyectos de leyes fueron preparados por la Oficina del Plenipotenciario, se
debatieron con los interlocutores sociales y, tras ser aprobados por el Consejo de
Ministros, se presentaron al Parlamento. El primer paquete se promulgé en 1997, durante
el Gobierno de coalicion del Partido de laAlianza |zquierda Democrética-Campesinos
de Polonia. Se componia de:

— laley de 25 de junio de 1997, sobre la aplicacion de los procedimientos de
privatizacion de una parte de los activos del tesoro publico para fines relacionados
con lareforma del sistema del seguro social;

— laley de 28 de agosto de 1997, sobre la organizacion y € funcionamiento de los
fondos de pensiones, y

— laley de 22 de agosto de 1997, sobre |os planes de pensiones de los empleados.

Las leyes anteriores sentaban las bases para la creacion de nuevos elementos
del sistema de pensiones de jubilacion, incluido el pilar de capitalizacion obligatorio y
los planes de pensiones de |os empleados, que constituian el tercer pilar voluntario del
régimen. La primera ley especificaba que |os costos de la aplicacion de |a reforma (en
particular, latransferencia de una parte de las cotizaciones a pilar de capitalizacion) se
financiarfan con cargo a presupuesto del Estado, gracias a los ingresos producto de la
privatizacion. Erasignificativo |o bastante breve que era el tiempo transcurrido entrela
presentacion del programadelareformay laadopcion delasleyes, puesto que el objetivo
del Gobierno eracompletar el proceso legidativo antes de las el ecciones parlamentarias
de 1997. Los procedimientos |egidativos fueron apresurados y la manera en que se
resolvieron algunos asuntos no era compatible con el sistema de pensiones vigente en
Polonia. Por consiguiente, surgieron dificultades en la aplicacion de algunas de las
reglamentaciones. Por ejemplo, eradificil laidentificacion de los filiados del fondo de
pensiones privado a los fines de la asignacion de una parte de sus cotizaciones a un
fondo particular a que se hubiesen &filiado; y os administradores de fondos de pensiones

15 NB: no eraéstaunaopcion entre el vigjo y el nuevo sistema, dado que el vigjo sistema publico
estaba siendo sustituido por el régimen de NDC.
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tenian problemas a la hora de garantizar que los agentes de ventas actuaran de
conformidad con laley en lacaptacion de nuevos filiados. Paraabordar estos problemas
en el curso de 1999 y 2000, el Gobierno propuso enmiendas a las leyes relativas a los
fondosde pensionesy alos planes de pensiones de los empleadosy tales modificaciones
fueron aprobadas por €l Parlamento.

Un segundo paguete legislativo se aprobo en 1998, previo cambio de Gobierno,
tras haber sido elegidala coalicion del Sindicato Accion Solidaridad. Incluia

— laley de 13 de octubre de 1998 sobre el sistema de seguridad socid, y
— laley de 17 dediciembre de 1998 sobrelasjubilacionesy otras pensionesfinanciadas
con cargo a Fondo del Seguro Socidl.

Tal y como ocurrieracon el primer paguete, el tiempo dedicado alapreparacion
de las propuestas habia sido bastante breve. EI nuevo Gobierno asumio sus funciones
ennoviembrede 1997 y el proyecto delegislacion se presentd alaComision Tripartita
a principios de la primavera de 1998. El Gobierno también habia decidido que la
legislacion deberia ser general, comprendiendo los cambios en la estructura
administrativadelaZUSYy laarmonizacion de la legislacion relativa alas pensiones.
Como consecuencia, ambos proyectos trataban de unaamplia gama de cuestiones. La
ley de 1998 sobre el sistema de seguridad social comprende la estructura del seguro
social, que incluye una definicion de los asegurados, el establecimiento de un salario
al que se aplicalatasa de cotizacion, los derechos y las obligaciones delaZUS, y la
financiaciony administracion del FUS. Laley de 1998 sobrelas pensiones financiadas
con cargo a Fondo del Seguro Social prevé normas para el calculo y el pago de las
pensiones (tanto para el vigjo como para el nuevo sistema de jubilaciones, asi como
paralas pensiones deinvalidez y de sobrevivientes). Con mirasadebatir |os proyectos
de ley, se cred una Comision Parlamentaria Extraordinaria. Debido a alcance de los
asuntos incluidos, €l debate en la comision continud hasta finales de afo, habiendo
adoptado finalmente el Parlamento las leyes en octubre y en diciembre de 1998, con
grandes presiones de tiempo, dado que la fecha de promulgacion estaba prevista para
enero de 1999. Como sucediera con el primer paquete, la falta de tiempo para €l
debatey |lapreparacion se habian traducido en muchasimperfeccionesenlalegislacion,
con lo que se habia creado |a necesidad de nuevas enmiendas después de |a aplicacion
de lareforma.

Si bien se encuentra en curso en laactualidad la aplicacion de las mencionadas
leyes, la reforma es incompleta en €l sentido de que se requiere también la siguiente
legislacion adicional:

— laley sobrelasrentasvitalicias, que crearaun marco parael pago delas prestaciones
del pilar de capitalizacion. Laley deberé especificar especialmente qué institucion
0 ingtituciones pagarén las prestaciones y definir las normas para el célculo de las
prestaciones, y
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— laley sobrelasjubilaciones anticipadas, que actuaran como sustituto de algunas de
las pensiones de jubilacion anticipada otorgadas por €l viejo sistema.

Lossindicatos no estaban de acuerdo con completar laabolicion delajubilacion
anticipada, especialmente en las industrias con condiciones |aborales dificiles (por
gjemplo, acceso limitado al aire fresco, temperaturas extremas, posturas corporales
dificiles). EI Gobierno convenia en que deberia crearse un sistema especial de
jubilaciones anticipadas, que se pagarian entre el momento en que se dejarade trabajar
y lallegada ala edad de jubilacion legal. La introduccion de tal sistema requeria la
preparacion de una nueva ley que especificara la financiacion y la organizacion de
este régimen.

2.1, Cambios en el pilar pablico

Los cambios en el pilar publico del sistema del seguro socia que introdujo la
reforma de las pensiones, pueden dividirse en dos grandes categorias: i) recaudacion de
las cotizaciones, y ii) formula de |as pensiones.

2.1.0. Recaudacion de las cotizaciones

Dado que las prestaciones pagadas por el nuevo sistema de Cotizacion Definida
Tedrica (NDC) se basaran integralmente en |as cotizaciones individual es, era necesario
el establecimiento de mecanismos para la recaudacion y el registro de las mismas. En
virtud de estas nuevas disposiciones, todas |as cotizaciones son recaudadas por 1aZUS,
como ocurriera antes de lareforma. Sin embargo, a partir de 1999, las cotizacionesala
seguridad social tenian que pagarse con caracter individua y no empresarial como ocurria
antes. Las cotizaciones se dividian entre los empleadores y los empleados, asi como
entre los diferentes tipos de riesgos cubiertos por la seguridad socia (cuadro 9). Como
Se menciono antes, existe un limite superior alosingresos que se garantizan alos fines
de las pensiones y que corresponden a 250 por ciento de los ingresos medios (tanto
para la parte de la cotizacion que corresponde al empleador como para la parte de la
cotizacion que corresponde al empleado), si bien este limite méximo no se aplicaalos
fines de las cotizaciones al seguro de enfermedad o de accidentes del trabajo y
enfermedades profesionales. Para compensar a los trabajadores por el nuevo costo que
suponen las cotizaciones alaseguridad social, en enero de 1999, se elevaron los salarios
en el 23 por ciento (la parte de la cotizacion a la seguridad social pagada por los
empleados). Esteincremento seinstaurd mediante un decreto del Ministerio de Trabajo.
Comenzando en enero de 1999, también se volvieron a calcular |as tasas de cotizacion,
utilizando una base de cdlculo mas elevada, igual al 123 por ciento de la anterior.

Todos los cambios requerian revisiones de las obligaciones de notificacion de
los empleadores.
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Cuadro 9

TASAS DE COTIZACION A LA SEGURIDAD SOCIAL
COMO PORCENTAJE DEL SALARIO BRUTO

Porcentaje del salario bruto:

Cotizacion por tipo de riesgo: Total Pagado por Pagado por
el trabajador el empleador

Vejez 19.52 9.76 9.76
Invalidez y sobrevivientes 13.00 6.50 6.50
Enfermedad y maternidad 245 245

Enfermedades profesionales 0.4t08.12 - 04t08.12

Fuente: Ley de 1998 sobre el sistema de seguridad social.

2.1.b. Nueva formula de las prestaciones

El resultado esencial de los cambios en el pilar publico, desde el punto de vista
de las prestaciones, es un sistema diferente de acumulacion de los derechos a pension.
Con arreglo alanuevaférmuladel NDC, |as cuentas se establ ecen para cada trabajador
y representan los derechos de pensiones que acumulan a lo largo de sus trayectorias
laborales.'6

Los principales resultados son los siguientes:

— aumento de la transparencia de la promesa de pensiones, en el sentido de que es
igual a valor de |as cotizaciones acumuladas (sin embargo, como se explicara mas
adelante, la cuantiareal de las prestaciones mensuales no puede conocerse hasta el
momento de la jubilacidn);

- estahilizacion delafinanciacion del sistema de pensiones, puesto que €l pasivo del
sistema crece en consonancia con |0s ingresos en concepto de cotizaciones;

— unagran reduccion de laredistribucion de los ingresos en € sistema, y

— una posible reduccion de la magnitud de las prestaciones, que depende de las
cotizacionesy de los cambios en |a esperanza de vida.

16 Paraunadescripcion y un tratamiento detallados del NDC, véase, por ejemplo, Chlon (1999),
Palmer (2000), Géray Palmer (2001).

123



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

Como €l sistema se basa en un estrecho vinculo entre las prestaciones y las
cotizaciones de toda una vida, se supone que creara mayores incentivos para dar
cumplimiento a los requisitos de cotizacion en un estadio méas temprano de la vida
laboral, asi como un incentivo més fuerte para aplazar la jubilacion. Empero, son éstas
hipétesis que no pueden probarse en este estadio temprano de la aplicacion de las
reformas.

Laley de 1998 sobre las pensiones financiadas con cargo a Fondo del Seguro
Social, define la formula de las jubilaciones. Esta se basa en una férmula de la renta
vitaicia estndar, en la que el valor de la prestacion depende de la cuantia total de las
cotizaciones pagadas por €l trabajador en €l curso de su trayectoria laboral y de la
esperanza de vidaen el momento delajubilacion. Laférmulade las prestaciones puede
representarse como:

e

n
Gn,r,s

Pn = jubilacion alaedad n

c = tasade cotizaciones

wi = base de cotizacion en el afio i

lj = indexacion del capital tedrico en €l afio |

k = edad deingreso en el sistema de seguridad social
Gn = factor renta

donde:

Los parémetros clave del sistema de pensiones incluyen:
. Tasa de cotizacion —c¢

Un factor clave de la estabilidad del sistema del NDC esta dado por el hecho de
quelatasade cotizacion sigue siendo constante alargo plazo, conlo que deberdadoptarse
una correcta decision a principio alahorade su establecimiento. Latasa de cotizacion
para e pilar del NDC de Polonia es del 12.22 por ciento del salario (19.52 por ciento
para aquellos que hubiesen decidido no participar en el pilar financiado). La cifra
corresponde alaparte delas cotizaciones de seguridad socia quefinancialasjubilaciones
actuales.

. Indexacion durante la acumulacion — lj
Laindexacion de las cuentas tedricas es uno de los factores de mayor relevancia

que garantiza la estabilidad a largo plazo del sistema de pensiones. Con €l fin de
garantizar una relacion previsible entre las pensiones y los niveles salariales, deberian
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ajustarse las cotizaciones para que reflgjaran € crecimiento de la masa sdaria total
cubierta, 0 sea, €l total de salarios de todos | os sectores de |a economia sobre [os que se
pagan las cotizaciones. Cualquier otro tipo de indexacion podria desestabilizar la
financiacion del sistemay los niveles de prestaciones. Ladecision relativaalaindexacion
también requiere que setenga en cuenta cual quier fuente de financiacion delas pensiones
que no sean las cotizaciones de los trabajadores y de los empleadores, por jemplo, las
subvenciones de |os ingresos generales.

El método de indexacion de las cotizaciones tedricas se especificaba en laley
de 1998 sobre las pensiones financiadas con cargo al Fondo del Seguro Social.
Inicialmente, el Gobierno habia propuesto que €l factor de laindexacion deberia oscilar
entre lainflacion de los precios y el crecimiento de la masa salarial total, cuyo valor
anual era fijado por la ley relativa a presupuesto del Estado de manera similar a la
indexacion de las prestaciones. Durante el debate parlamentario, sin embargo, los
miembros de la Comision Extraordinaria habian decidido que deberia fijarse la
indexacion. El Gobierno argumentaba que laindexacion por debgjo del nivel completo
del crecimiento medio conferiria un espacio fiscal para la financiacion del periodo de
transicion, cuando las pensiones eran aln elevadas (como consecuencia de las
obligaciones pasadas), pero una parte de los ingresos del régimen pablico ya se habia
desviado a pilar privado obligatorio. Una indexacién més baja en €l futuro, podria
permitir unareduccion de |atasa de cotizaciones para las jubilaciones, que el Gobierno
estimaba conveniente, apesar de lanecesidad de unatasa estable con arreglo a sistema
del NDC, como se describiera antes. Sin embargo, tal decision depende no sdlo de la
situacion financiera del sistema de pensiones, sino también de la magnitud y de la
adecuacion de las prestaciones otorgadas. Sopesando estas consideraciones, €l
Parlamento fij6 el nivel final de laindexacion en el 75 por ciento del crecimiento de la
masa salarial.

Laindexacion de las cuentas habré de llevarse a cabo trimestralmente. La ZUS
cacularael factor delaindexacion en base alos datosindividual es sobre | as cotizaciones
pagadas y la cifraa que se llegue serd anunciada por € Presidente de la ZUS.

. Base de cotizacion wi

Latasa de cotizacion se aplica a todos los salarios de los empleados. Para los
trabajadores por cuenta propia, se basa en los ingresos declarados, pero se considera
que no esta por debajo del 60 por ciento del salario medio. Laley de 1998 relativa a
sistema de seguridad social exige subvenciones del presupuesto del Estado para los
trabajadores durante algunos periodos sin cotizacion. Esto se desprende del deseo de
los poderes publicos de recompensar e impulsar algunas actividades no remuneradas,
como €l cuidado de los hijos, y de evitar la penalizacion de los desempleados
involuntarios. Estas subvenciones mantienen algunos elementos de redistribucion en e
sistema, si bien su concepcion pura no es redistributiva. La exigencia de que deben
pagarse todos | os créditos encaminados a una pension, ya sea mediante |as cotizaciones,
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ya sea mediante subvenciones del Gobierno, aumenta la transparencia de las
transferencias sociales y revela sus costos reales. En Polonia, 10s periodos para los
cuales sefinancian las cotizaciones con cargo afondos plblicos (presupuesto del Estado
o0 Fondo del Trabajo), son:

Desempleo (durante €l cual se perciben prestaciones de desempleo);
Maternidad y licencia parental;

Servicio militar obligatorio, y

Cuidado de un miembro de la familia con discapacidad (hijo, padre).

En estos casos, la base salarial para el céculo de las cotizaciones es el salario
minimo o la cuantia real de la prestacion percibida. Los cuatro periodos anteriores se
tomaron de la reglamentacion que regia en el vigjo sistema de pensiones, cuando esos
mismos periodos se consideraban como no contributivos (con laexcepcion del desempleo
cubierto, en que se pagaban las cotizaciones de seguridad social). Solo la educacion
universitaria quedd exenta de |os periodos comprendidos en |a reglamentaci6n anterior.
Cuando se propuso la exclusion de este periodo, € Gobierno argumento6 que, habida
cuentade quelaeducacion universitariaesunainversion en capital humano que redunda
eningresosméasaltosy en pensiones mas elevadas en el futuro, no deberarecompensarse
adicionalmente con una cotizacion en concepto de pension pagada con cargo a los
recursos publicos.

. Factor de renta vitalicia G

En el marco del NDC, € valor G eslaesperanza de vida paralos dos sexos por
igual al llegar alaedad dejubilacion. Estoimplicalaredistribucion dentro del grupo de
hombres (con una esperanza de vida menor) y de mujeres (con una esperanza de vida
mayor). La Oficina Central de Estadisticas calculael valor Gy representa la esperanza
de vida en meses del afio calendario de la jubilacion. A medida que aumenta en €l
tiempo laesperanza de vida de los grupos que alcanzan laedad dejubilacion, el valor G
utilizado para €l célculo de las pensiones puede ser ligeramente subestimado. Por
consiguiente, las prestaciones en concepto de pensiones pueden ser més elevadas de lo
que ocurririasi se utilizarala esperanza de vida proyectada, como sucede en un célculo
delarentavitaiciaestandar. Laley no permiteladiferenciacion del valor G por ninguna
razon, no solo por diferencias de género, sino también por estado de salud, lugar de
residencia, profesion, etc.

. Indexacion de las prestaciones
Con arreglo a la reforma, las pensiones deberdn indexarse al menos seguin la

inflacion de los precios més el 20 por ciento del crecimiento real de los salarios. Esta
forma de indexacion puede considerarse desde dos perspectivas:
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— en periodos en los que los salarios superan a los precios, contribuye a reducir 1os
gastos en pensiones, |0 que a su vez estrecha la brecha entre gastos e ingresos del
sistema de pensiones;

— unaindexacion inferior alos salarios creaun problema de descenso delasustitucion
del salario real para aquellos que perciben pensiones en un periodo mas largo. A
largo plazo, esta politica puede ocasionar desigualdades horizontales en los
pensionistas, como las que tuvieron lugar a principios del decenio de 1990, y que
originaron una presion para el nuevo calculo de todas |as prestaciones en concepto
de pensiones, como se describe en la Seccion 1.

2.1.c. Transicion del DB ol NDC

Laintroduccion del sistemaNDC exigiareglas de latransicion para gestionar €l
tratamiento de los derechos acumulados con arreglo a antiguo sistema de pensiones.
La promesa de pensiones segln el vigjo sistema, generalmente definido como un
porcentgje de los salarios (véase la Seccidn 1.2.a.), tenia que convertirse en un nuevo
concepto de capital tedrico en el sitema NDC. Con arreglo a antiguo régimen de
pensiones, la ZUS solo recibia informacion sobre |os afios de empleo de un trabajador
y sus salarios en e momento de la jubilacion, y ademas, se habia destruido la mayoria
de los registros individuales de | os afios anteriores a 1980. Debido a estas dificultades,
laley de 1998 sobre las pensiones financiadas con cargo a Fondo del Seguro Socidl,
establecia un periodo de cinco afios para el célculo del capital inicial de todos los
asegurados con arreglo a nuevo sistema de pensiones.

Laformulaeslasiguiente:

Capital Inicial (C0) = PO x G62, donde:

PO = pension mensua acumulada a finales de 1999

G62 = esperanza de vida para los dos sexos por igua alaedad de 62 afios en
1998 (209 meses)

Lapension mensual acumulada se calcula entonces en base alaantiguaférmula
delas pensiones. El Gnico gjuste parala formula esta dado por €l hecho de que la parte
constante de la prestacion (igual a 24 por ciento del salario medio) se multiplica por un
factor de gjusteigua a

O A-18,C 0
min * 11
%\/A—18 Cr Erdonde

Al = edad de las personas afinales de 1998
Ar = edad de jubilacion (60 paralas mujeresy 65 paralos hombres)
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Ci
cr

anos de cotizacion reales que se pagaron a finales de 1998
anos de cotizaciones exigidos para el pago (20 paralas mujeresy 25 para
los hombres)

El efecto del gjuste es la asignacion a cada asegurado (desde |os trabajadores
més jovenes hasta los de 50 afios de edad) de una proporcion de la parte constante de la
formula de las prestaciones que refleje su edad y su trayectoria laboral.

Debe notarse que en laférmula anterior, el valor G utilizado parael caculo del
capital inicial es un factor igual para los dos sexos, calculado para una persona que
tenia 62 afios en 1998 (G = 209 meses). Si se utilizaran valores G tanto para los 60
como para los 65 afios en el célculo del capital inicial, las mujeres con idénticas
trayectorias laborales respecto de los hombres percibirian un capital inicia de un 30
por ciento méas alto. Para evitar esto, el valor G se fijo utilizando la edad media de 62
afos. Si bien este enfoque evita la creacion de una discrepanciainjustificada a favor de
la mujer, podria también ocasionar otro problema potencial: junto con la edad de
jubilacion més baja de lamuijer, originaria una discrepancia significativa en el valor de
las pensiones entre las mujeres jubiladas seglin el antiguo y el nuevo sistemas (en 2008
y en 2009, respectivamente). Tal seria €l caso, puesto que las mujeres se jubilan ala
edad de 60 afios con una parte més bajade su pension derivadadel capital inicial respecto
de los hombres. Asimismo, en tanto que trabajadores con remuneraciones méas bajas,
las mujeres por 1o general pierden més que los hombres en €l proceso de conversion,
como consecuencia de la ausencia de una redistribucion en el sisema NDC. A efectos
deevitar tal caidardpidadelas prestaciones, loscinco primeros grupos del nuevo sistema
percibiran sus pensiones de conformidad con otra norma de la transicion, a saber, que
las pensiones otorgadas en |0s afios 2009-2013, se calcularan con arreglo aunaférmula
de pensiones combinada antigua-nueva. Estaférmula se aplicard sélo alas mujeres que
no quieran participar en el pilar de capitalizacion. El capital inicial serdindexado dela
misma manera que |0 son todas |as cotizaciones registradas en sus cuentas tedricas.

Laintroduccion de cuentas tedricas simplificala transicion al marco de pilares
muitiples en lo que respecta a calculo de los derechos de pension. La magnitud de la
pension publica se ajusta autométicamente a la baja para aquellos que participan en €
pilar privado, mediantelareduccion del capital tedrico acreditado en lacuentaindividual.
El capital inicial representa una parte significativa de las jubilaciones para los grupos
de edad mas avanzada comprendidos en lareforma e influye drésticamente en sus tasas
de sustitucion.

2.1.d. Fondo de Reserva Demoyrafico
Laley de 1998 sobre ¢l sistema de seguridad social especifica que se establezca
un Fondo de Reserva Demografico (FRD) para contribuir al cumplimiento del nmero

cadavez mayor de obligacionesen materia de prestaciones, cuando comience aaumentar
la poblacion jubilada. El FRD se financiaré con cargo a los superavit del sistema de
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jubilaciones de reparto, complementado, durante los afios 2002-2008, con el uno por
ciento de las cotizaciones pagadas a seguro de vejez.t” EI FRD es una entidad legal
separada cuyos activos pueden ser gestionados por la ZUS o subcontratarse a
administradores de activos especializados. La administracion del FRD debera basarse
en proyecciones alargo plazo de la situacion financiera del sistema de jubilaciones de
reparto.’® En caso de un déficit en el régimen, los activos del FRD se utilizaran para
financiar las jubilaciones. La creacion de una reserva demogréfica hara que el sistema
sea en el futuro menos dependiente de las subvenciones del presupuesto del Estado.

2.1.e. Simulaciones de las cuantias de las prestaciones

Contrastando con €l viejo sistema de pensiones, que se sustentaba en os
principios de la prestacion definida (DB), y que hacia una promesa de prestacion
especifica, € nivel dejubilaciones con arreglo a sistema NDC no puede conocerse con
precision hasta que una persona se jubila. La evaluacion del impacto de la reforma de
las pensiones en la adecuacion de las prestaciones puede, por tanto, llevarse a cabo s6lo
en base a simulaciones. Los resultados de una simulacion de las tasas de sustitucion
para diferentes grupos, se presentan en el gréfico 8. Con € fin de teorizar sobre €
impacto de la edad demogréfica, se utilizaron proyecciones de la esperanza de vida a
partir de 2050. La simulacion presenta tasas de sustitucion (como porcentaje del salario
final) paralas personas que sejubilan alaedad de 60 afios (serie mas baja) y de 65 afios
(serie més ata), tanto para los casos de las personas que se afilian al pilar de
capitalizacion, como paraaguellos que permanecen solo en el sistemade reparto. Como
puede observarse en € gréfico 8, la reforma se traducira en tasas de sustitucion que
descienden aproximadamente del 50 a 30 por ciento, en €l caso de la edad de 60 afios,
y del 65 a 40 por ciento, en el caso de lajubilacion alos 65 afios.

Como puede también observarse en e gréfico 8, ladecision deentrar onoen el
pilar de capitalizacion gerce pocainfluencia en lamagnitud de la pensién general, con
laexcepcion del efecto de las normas de la transicion aplicadas|0s cinco primeros afios
del nuevo sistema. La diferencia en la magnitud de las pensiones puede méas bien
atribuirse a una edad de jubilacion méas bajay aun periodo de cotizacion més breve.®

Como revela la simulacion, la reduccion de las tasas de sustitucion con arreglo
a nuevo sistema, serd muy significativa. Con todo, estas proyecciones estan sujetas a

17 A finales de 2001, el Gobierno, alahorade considerar los recortes presupuestarios, propuso la

reduccion de las cotizaciones transferidas al FRD a 0,1 por ciento en el afio 2002. Hasta €l
momento de escribir esto, el Parlamento no habia tratado este cambio.

18 La reglamentacion sobre el FRD se basaba en las experiencias del fondo amortiguador de
Sueciay en el Fondo Fiduciario de Seguridad Social de EE.UU.

19 Estetemasedesarrollaméas en laseccion relativaal proyecto quetratael impacto de lareforma
en laigualdad de género.
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Gréfico 8

TASAS DE SUSTITUCION SIMULADAS PARA LOS GRUPOS DE
PERSONAS NACIDAS EN 1949-1974, TRABAJADOR ASALARIADO MEDIO
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Fuente: Célculos del autor.

Nota: lasdos|ineas superiores son paraloshombres; lasdosinferiores, paralas mujeres. Los supuestos
paralaindexacion de las cuentas tedricas y |atasa de sustitucion del pilar prefinanciado, se tratan en
la Seccion 1.3.

una considerable incertidumbre, puesto que el resultado rea depende mucho del
desarrollo de los mercados labora y financiero, asi como de |a evolucién demogréfica
(dado que la cuantia de la pension depende directamente de la esperanza de vida del
grupo, con arreglo a los regimenes NDC). Por gjemplo, S se supusiera que la tasa de
rentabilidad (tanto en el pilar tedrico como en €l pilar de capitalizacion) superardel uno
por ciento, las prestaciones ascenderian en aproximadamente una cuarta parte para las
personas que hubiesen comenzado sus trayectorias laborales después de la aplicacion
delareforma. Demanerasimilar, si no se hubiese producido un aumento de laesperanza
de vida mas ala de 2001, las prestaciones también subirian en una cuarta parte. Esto
explica las diferencias sustanciales existentes entre los resultados de las simulaciones
descritas en el gréfico 8 y los presentados durante las deliberaciones de la politica de
reformas por parte del programa Seguridad a través de la diversidad. Por gjemplo, una
tasa de sustitucion para las personas de 60 afios de edad se estimé en el 62 por ciento, y
en el 80 por ciento, paralas personas de 65 afios de edad. Sin embargo, |0s supuestos de
esas simulaciones incluian tasas més altas de sustitucion (en términos redles, & 1.5 por
cientoparael NDC, y e 2.5 por ciento neto, parael pilar decapitalizaciony unaesperanza
de vida menor (en el nivel de 1996). En consecuencia, los resultados de la simulacion
presentadosen el programadelareforma, eran mucho mas elevados. (El cambio posterior
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en el supuesto relativo a las tasas de sustitucion se fundaba en observaciones de un
crecimiento més lento de la economia).

Dependiendo del desarrollo alargo plazo delosvaloresreales de las principales
variables que influyen en la magnitud de la pensidn, los futuros responsables de la
adopcion de politicas pueden hacer frentealadificil opcion de permitir quelas pensiones
sigan estando en niveles bgjos o detratar deidentificar nuevas manerasy nuevos medios
de incremento de |la adecuacion de las pensiones.

2.2, Aplicacion del pilar privado
2.2.0. Elmarco

El pilar privado comprende solo los ahorros de |as pensiones de jubilacion. Los
asegurados contribuyen a cual quiera de los fondos de pensiones privados que compiten.
Sus actividades estén reguladas por la ley de 1997 relativa a la organizacion y a
funcionamiento de los fondos de pensiones, y por los decretos modificadores, dictados
con posterioridad. Los fondos de pensiones son “abiertos’, lo que significa que un
asegurado puede elegir un fondo de entre todos los que funcionan en el mercado.?
Estos fondos abiertos, u OFE, son administrados, cada uno por separado, por una
sociedad de fondo de pensiones (en adelante, PTE), que es una empresa de capital
social. A efectos de establecer una PTE y un fondo de pensiones, los accionistas tienen
que conseguir un nivel minimo de capital (no menor de cuatro millones de Euros) que
ha de ponerse en circulacion con una licencia. Las PTE y los fondos de pensiones son
entidades legales separadas y la ley de 1997, concebida para proteger a sus afiliados,
estipula que sus activos no pueden ser mezclados. Se autoriza que las PTE carguen a
sus afiliados dos tipos de cuotas. unacuotaal principio que se deduce mensua mente de
|as cotizaciones, y unacuotade administracion, que se deduce delos activos acumul ados
del afiliado (con el méximo anual especificado por laley en e 0,6 por ciento de los
activos). Cada PTE puede gestionar sdlo un OFE, pero, de conformidad con laley de
1997, se permitiraque una PTE gestione dos fondos, comenzando en 2005, uno del tipo
A (con unaestrategia de inversiones méas riesgosa) y otradel tipo B (con una estrategia
de inversiones més conservadora).

Se autoriza a los asegurados la participacion sdlo en un fondo. Se permite la
transferenciaentrefondos unavez por trimestre en colaboracion conlaZUSy € Depositario
Nacional de Fondos, que actliacomo unacamarade compensacion. Todas|astransferencias
seinforman a Depositario Nacional, que calculael valor delas transferencias netas entre

2 Estos pueden contrastarse con los fondos de pensiones cerrados, en los que solo personas
seleccionadas pueden pasar a ser afiliados. Tal eslasituacion que se presenta, por jemplo, en
el fondo de pensiones de los empleados que se establece parainvertir las cotizaciones volunta-
rias (pagadas por |os empleadores) con arreglo alas disposiciones del tercer pilar.
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los fondos necesarias para establecer sus cuentas. Si alguien cambia |os fondos durante
los primeros 24 meses de participacion, deberé pagarse un derecho de transferencia. El
valor méximo del derecho se especificaen un decreto del Ministerio de Trabgjo, segin el
cua éste puede oscilar entre e 5 por ciento y €l 40 por ciento del salario minimo
(dependiendo del periodo de &filiacion en el fondo de pensiones anterior). Como ya se
expusiera, larecaudacion de las cotizaciones paralas pensiones privadas esté centralizada
enlaZUsS, junto con las cotizaciones de reparto. Se exige alos trabajadores que utilicen
sus ahorros para comprar una renta vitalicia en e momento de la jubilacion, s bien el
Parlamento no habia aprobado alin la ley que regula esta parte del nuevo sistema. Esta
legislacion propuesta exige unas rentas vitalicias que han de ser otorgadas por compafiias
de rentas vitalicias especializadas (véase € gréfico 9).2

Gréfico 9
ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA DEL SEGUNDO PILAR

Administrador Fondode
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Administrador Fondode
del Fondo de italici
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Responsable delas decisiones:  Trabajador | Administrador delas Jubilado
inversiones

Los fondos de pensiones estén autorizados y supervisados por una institucion
estatal especializada, |a Superintendenciade Fondos de Pensiones (en adelante, UNFE),
queregulatodaslasactividadesdel OFE y delas PTE, previarevision delos documentos
aportados por los accionistas. Entre otras cosas, la UNFE analiza las clausulas de la
asociacion de las PTE y de los OFE, los planes organizativos y financieros que
comprenden un periodo de tres afios, la fuente y la cuantia del capital disponible, y la
sSituacion financiera de los accionistas. Serequiere el consentimiento de la UNFE antes
de proceder a cualquier cambio en las clausulas de la asociacion.

2l De conformidad con €l proyecto de ley sobre rentas vitalicias presentado al Parlamento. Tras

las elecciones de 2001, laley no se adopté. Esto significaque el trabajo sobre lalegisiacion de
las rentas vitalicias comenzara nuevamente con una propuesta del Gobierno. La solucién final
puede diferir de la propuestainicial.
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En lo que atafie a las actividades cotidianas, 10s fondos de pensiones estan
obligados a enviar diariamente informes a la UNFE, que incluye informacion sobre el
numero de afiliados, las cotizaciones transferidas alas cuentas de los dfiliados, y € tipo
y lamagnitud de las inversiones en activos financieros particulares. De estos informes,
la UNFE obtiene informacion actualizada acerca de las actividades de los fondos de
pensiones, permitiéndole reaccionar rapidamente a cualquier mala administracion. En
tales casos, la UNFE puede pendlizar ala PTE que administra el fondo de pensiones.
Todas|asfuncionesreguladoras sedirigen alaproteccion delosintereses de los afiliados.
Al llevar acabo sus actividades, |aUNFE colabora estrechamente con otrasinstituciones
gubernamentales, como el Banco Nacional de Polonia, [aAdministracion dela Seguridad
Socia (ZUS) y la Comision de Titulos y Valores de Polonia, a igua que con las
organizaciones de empleadores y los sindicatos.

La UNFE tiene competencias en la comunicacion de informacion pablica sobre
los fondos de pensiones. Publica un boletin mensual con el contenido delainformacion
relativa al mercado de los fondos de pensiones y, desde 2000, ha venido publicando
también un boletin trimestral con informacidn estadistica detallada acercade los OFE y
las PTE. La UNFE tiene un sitio web (www.unfe.gov.pl), en el que se puede encontrar
informacion sobre sus actividades y sobre todas las publicaciones.

2.2.b. Acumulacion de capital

Para |os afiliados de los fondos de pensiones del segundo pilar, la parte de las
cotizaciones en concepto de jubilaciones desviadas a pilar de capitaizacion esel 7.3
por ciento del salario bruto. Se extrae de |a parte de latasa de cotizacion del empleado.
Los empleadorestransfieren laintegridad de la cotizacion de seguridad social alaZUS,
que esta obligada por laley a procesar |a cotizacion dentro de cinco dias. La cotizacion
se pasa luego a fondo de pensiones escogido por el trabajador, lo que significaque en
la préctica el dinero es transferido a un banco gestor. La informacion acerca de las
cotizaciones individual es es aportada por laZUS, ya sea directamente auna PTE, o, en
el caso en €l que el fondo de pensiones subcontrata la funcion de mantenimiento de
cuentas, al agente responsable de la transferencia a ese fondo.

El banco gestor tiene a su cargo la custodia de los fondos. Debe ser un banco
polaco con activos que superen los 100 millones de euros. El gestor controla todas las
transacciones realizadas por los administradores de fondos de pensionesy, si se efectlia
unatransaccion que contraviene lareglamentacion vigente, el gestor esfinancieramente
responsable de cualquier pérdida que se derive de las précticasilegales. El banco tiene
asimismo un papel de supervision, que constituye un importante factor en la proteccion
de los intereses de los &filiados del fondo de pensiones.

De conformidad con |a reglamentacion, los fondos de pensiones de Polonia
pueden colocar sus activos en categorias sel eccionadas de inversiones, que incluyen
bonos del Gobierno, bonos del tesoro, acciones que figuran en la lista de la Bolsa
de Valores, depdsitos bancarios y valores. Un maximo del 40 por ciento de los

133



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

activos puede invertirse en acciones y hasta el cinco por ciento puede invertirse en
el extranjero. Sepresentaen el Anexo A unalistadetalladade las posiblesinversiones
y limitaciones.

Laley ha establecido algunas garantias para los ahorros de los afiliados a los
fondos de pensiones privados. Este sistema se construye sobre una tasa de rentabilidad
minima garantizada, que la UNFE calcula trimestralmente en base a un rendimiento
medio de todo €l sector. Desde junio de 2001, la UNFE ha venido calculando la media
ponderada paracadatrimestre calendario, delastasas derentabilidad de todoslosfondos
de pensiones alo largo de los 24 meses anteriores. El minimo esigual alamitad de la
tasa de rentabilidad media, Siempre que este promedio supere € ocho por ciento. Si es
menos, €l minimo sefijaen el promedio alcanzado menos el cuatro por ciento. Aquellas
PTE cuyos fondos no acanzaran la tasa de rentabilidad minima, estan obligadas a
complementar |as cuentas de sus dfiliados con la diferencia entre la tasa de rentabilidad
verdaderamente alcanzada por el OFE y la tasa de rentabilidad minima. Este
complemento se financia esencialmente con cargo a un fondo de reserva, cuyo
mantenimiento se exige acada PTE, pero si no basta con esto, con cargo al capital dela
PTE. Si ninguna de estas fuentes es suficiente, la PTE debe declarar la quiebra 'y su
administracion esasumidapor otraPTE. Losahorros delos filiados son luego repuestos
con cargo a un Fondo Nacional de Garantia establecido paratal fin.

De conformidad con la ley de 1997 sobre la organizacion y el funcionamiento
delos fondos de pensiones, el fondo de reserva debera contener del 1 a 3 por ciento de
los activos de un fondo de pensiones. Una reglamentacion actual del Gobierno fijaeste
nivel en el 1.5 por ciento. Lareserva se financia con cargo alas fuentes de ingresos de
la PTE, como se expone en la Seccidn 2.2.a., y puede invertirse de la misma manera
que los activos del OFE.

Todas las PTE deben también contribuir alafinanciacion del Fondo de Garantia,
COmMo e mencionara antes, a efectos de garantizar la seguridad de los ahorros del fondo
de pensionesen caso de que unaPTE particular declararalaquiebra. El Fondo de Garantia
esadministrado por el Depésito Nacional deValores. Si unaPTE no cuentacon recursos
suficientes en su cuenta de reserva o en su propio capital para cubrir un déficit, los
ahorros de los afiliados son repuestos con cargo a Fondo de Garantia. En virtud de la
ley de 1997 relativa ala organizacion y a funcionamiento de los fondos de pensiones,
los activos totales del Fondo de Garantia no deberan superar el 0.1 por ciento de los
activos totales del sector del fondo de pensiones.

Los ahorros en el pilar de capitalizacion son propiedad legal de cada afiliado
del fondo de pensiones. Esto implicaagunasreglas pararesolver las cuestionesrelativas
alapropiedad en caso de divorcio o defallecimiento de un &filiado. En caso de divorcio,
los ahorros del fondo de pensiones se dividen entre los conyuges de conformidad con
unadecision delostribunales. En caso de fallecimiento de un afiliado, los fondos pasan
aser parte de su herencia. Lamitad de la cuantia acumulada sera transferida a la cuenta
depensionesdel conyuge sobrevivientey laotramitad se pagaraen efectivo alas personas
especificadas por €l &filiado 0 a los parientes méas cercanos.
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2.2.c. El "derecho a pension”

Si bien |afase de acumulacion de la participacion en el segundo pilar seregula
con algunos pormenoresen laley de 1997 relativaalaorganizaciony al funcionamiento
delosfondos de pensiones, alin quedapor formularse unaley sobrelafase de desembol so.
Laley de 1998 sobre las pensiones financiadas con cargo a Fondo del Seguro Social
especifica las normas basi cas mediante las cual es se pagan | as prestaciones del segundo
pilar. Estas incluyen lo siguiente:

— ¢ diadelajubilacion deberé ser el mismo paratodo € sistema obligatorio (primer
y segundo pilares), de modo que un trabajador deberdjubilarse en e mismo momento
alosfines del célculo por ambas partes de la prestacién combinada;

— podré percibirse una prestacion del segundo pilar sélo bajo la forma de una renta
vitalicia (no pagos de suma globa), y

— seestablece unagarantiaminima para adicionarlo alasumade las rentas del primer
y del segundo pilares, llevando los recursostotal es paralajubilacion aun determinado
nivel prescrito. El presupuesto del Estado financia esta garantia.

Estas disposiciones de laley de 1998 crean un marco parael debate sobre como
estructurar y organizar el otorgamiento de las rentas del segundo pilar. Durante los
debates en torno aesta ley en el Parlamento, surgieron otras dos cuestiones:

— de qué manera reducir a minimo los costos en concepto de concesion de rentas
vitalicias, con miras aotorgar alos jubilados las pensiones més elevadas posibles; y

— lanecesidad de calcular las rentas vitalicias en base a esperanzas de vida iguales
para los dos sexos, de modo que las mujeres no se encuentren en desventaja en
sus niveles de prestaciones mensuales en razon de su esperanza de vida media
més larga.

Teniendo en cuenta estos dos asuntos, expresados por €l Parlamento, se debaten
tresposibles opciones: creacion de compafias de rentas vitalicias especializadas privadas,
recurso a compafiias de seguros generales para el otorgamiento de rentas vitalicias o
concesion por parte de una Unica compafiia de rentas vitalicias. En el Recuadro 1, se
aporta una breve resefia de |as opciones, junto con sus ventgjas e inconvenientes.

Dado que el nuevo sistema cubre solo a las personas nacidas después del 31 de
diciembre de 1948, establece una edad de jubilacién minima para las mujeres de 60
aflos y paralos hombres de 65 afios, las mujeres de edad més avanzada que participan
en €l pilar de capitalizacion solo pueden jubilarse después de 2008 y los hombres de
edad més avanzada pueden jubilarse solo después de 2013. En razon de que las compafiias
que otorgan rentas vitalicias necesitardn tiempo para entrar en este nuevo negocio y
desarrollarlo, existe una necesidad acuciante de que el Gobierno y el Parlamento
completen el marco legal para el pilar de capitalizacion.
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Recuadro 1
OPCIONES PARA EL OTORGAMIENTO DE RENTAS EN POLONIA

Opcidn A — Compafiias de rentas vitalicias especializadas privadas

Ventgjas. De facil comprension, ya se ha anunciado publicamente el plan y ya se ha
preparado el proyecto de ley.

Inconvenientes: Discriminacion potencia entre los clientes, debido a la preferencia de
las compafiias por clientes de menor promedio de vida (hombres), que generarén
automaticamente beneficios a la compafiia. Altos costos (la mayor parte, en ventas'y en
mercadotecnia) paraatraer alosclientes convenientes, exigenciade mantener unasreservas
elevadas, en relacion con el riesgo de sobrevivencia, inicia mente una posibilidad de mal
negocio (pocos clientes en el primer afio de funcionamiento, puesto que sélo un pequefio
porcentgje de los grupos de mayor antigtiedad de la “opcidn” son afiliados del pilar de
capitalizacion). Se ha preparado el proyecto de ley para esta opcion y el Gobierno lo ha
presentado al Parlamento. Sin embargo, trasnuevasconsuiltas, €l Gobierno tenia reservas
respecto de este plan, en razon de los costos relativamente elevados. Después de las
elecciones parlamentarias de 2001, e proyecto se devolvid al Ministerio de Trabajo.

Opcién B — Compariias de seguros de vida que proponen productos de rentas

Ventgjas. Relativamente pocos problemas a inicio, posibilidad de combinacion de
diferentes tipos de riesgos.

Inconvenientes: Discriminacion potencial (similar alaopcionA), costosy mercadotecnia
aln elevados, problema con el disefio de un sistema de garantias de seguridad de
desembol sos especificos solo para la parte de la renta vitalicia (por cuanto |as empresas
combinan el seguro de viday larentavitalicia), el sistema de jubilaciones de seguridad
socia obligatorio pierde parte de su transparencia. Esta opcion es la que prefieren las
compafiias de seguros, puesto que para ellas serialamas natural, convenientey rentable.

Opcion C — Una compafifa de rentas que administra el propio riesgo de los fondos

comunes y la subcontratacion de la administracion de los activos, en base al
rendimiento de las inversiones

Ventgjas: Riesgos de losfondos comunes, no discriminacion, mayor facilidad paraotorgar
garantias de seguridad de desembolsos, reduccion de los costos debidos a las economias
de escala

Inconvenientes. Unainstituci6n Ginicatiene connotaci ones psicol 6gi cas negativas, no existe
opcion individual . Esta opcidn no permite que las compariias de seguros sean parte del
mercado. Sin embargo, cuando la administracion de los activos es subcontratada a
empresas privadas, crea posibilidades de desarrollo del sector de la administracion de
activos.
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De conformidad con € proyecto de ley de rentas vitalicias, la garantia para el
segundo pilar se aplicard sdlo en caso de insolvencia de un suministrador de rentas
vitalicias. No existen garantias en cuanto alamagnitud de las prestaciones, aparte dela
prestacion general minima expuesta con anterioridad en esta seccion, que se vincula
con las pensiones de ambos componentes del sistema de jubilaciones.

Puesto que no existe alin unareforma de las pensiones que especifique como han
decalcularselasprestaciones, alosfinesdelasimulacion, sehautilizado lamismaférmula
de pensiones que en el caso del primer pilar (basada en una esperanza de vidaigual para
los dos sexos'y con una tasa cero de rentabilidad real en rentas vitalicias). Habida cuenta
de estos supuestos, las prestaciones proyectadas se presentan en el grafico 10. Laproyeccion
se basa en e sdario especifico para el género y en las tasas de participacion.

Gréfico 10

CUANTIA PROYECTADA DE LAS PRESTACIONES DEL SEGUNDO PILAR
(COMO PORCENTAJE DEL SALARIO MEDIO)
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NB: Los supuestos son como en la Seccion 1.3.
Fuente: Instituto de Economia de Mercado de Gdansk.

Como puede observarse, la cuantia de las prestaciones se proyecta para ir
aumentando con el tiempo hasta aproximadamente 2040. Esto se debe al periodo més
largo de acumulacion de los ahorros en fondos de pensiones de | os afiliados mésjdvenes.
Después de 2040, casi todos |os pensionistas habran estado participando en el sistema
mixto desde e comienzo de sus trayectorias laborales. A partir de ese momento, por
tanto, las diferencias en la cuantia de las pensiones las determinaran solo las tasas de
rentabilidad netas de los ahorros del pilar de capitalizacion.
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2.2.d. Redistribucion

El antiguo sistema de pensiones de Polonia, incluye los siguientes tipos de
redistribucion:

a) Redistribucion demogréfica de hombres a mujeres, por cuanto las prestaciones no
dependen del género.
b) Redistribucion del ingreso, que incluye:

¢ El elemento constante de laférmula de las pensiones, igual a 24 por ciento del
salario medio paratodos los pensionistas. Como resultado de este elemento, las
pensiones de agquell os que ganaban por debajo del salario medio son relativamente
més altas en porcentaje de susingresos medios y |as pensiones de aquellos que
ganaban por encima de la media, son comparativamente més bajas.

 El nivel salarial superior de un individuo utilizado para el célculo de las
prestaciones, en el 250 por ciento del salario medio. Por el contrario, no se
imponia este tope sobre |os pagos en concepto de cotizaciones, que se pagaban
sobre el salario completo.

¢+ Lagarantiade pension minimaen e nivel de aproximadamente el 28 por ciento
del salario medio.

a) Reconocimiento de los derechos de pension para los periodos no contributivos,
incluidas la maternidad y la licencia por cuidado de los hijos, el cuidado de los
miembros discapacitados de la familiay € servicio militar obligatorio. La cuantia
delasprestaciones seelevabasi 10s solicitantes de pensiones podian probar cualquiera
de los periodos de la lista que se les aplicaba. Dado que no se habian pagado
cotizaciones, esos periodos se financiaban efectivamente con cargo alas cotizaciones
totales de la seguridad social.

b) Financiacion de las cotizaciones de la seguridad social por el Estado o tasas de
cotizacion reducidas. Para el desempleo cubierto, |as cotizaciones eran pagadas por
el Fondo del Trabajo, y para los trabajadores discapacitados, las cotizaciones eran
cubiertasen parte por el Fondo del Estado paralarehabilitacion delos discapacitados,
y en parte, por el presupuesto estatal.

Algunos de estos elementos de redistribucion se preservan en el pilar pablico
de la reforma: en el caso del fallecimiento de un asegurado, se cierra su cuenta
individual del NDC y los derechos de pension acumulados pasan al sistema publico
que los hereda. (Un conyugey los hijos sobrevivientes tienen derecho auna pension
de sobrevivientes, que se pagacon cargo a régimen deinvalidez y de sobrevivientes
del sistema de seguridad social, y que se financia con cargo a las cotizaciones
separadas. Laredistribucion contintatambién en el pilar pablico através del calculo
de las prestaciones basadas en la esperanza de vida estandar igual para los dos
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sex0s.2 Esto da lugar a laredistribucion de aquellos participantes que viven menos
tiempo a aquellos que viven més tiempo.

Empero, € nuevo Sistema de pensiones reduce la redistribucion del ingreso, como
sedescribeend parrafo b) anterior, tanto en el primero como en e segundo pilares. Eraésta
también unadelasmetasdelareforma, dado quee equipo delaCOficinadel Plenipotenciario
argumentaba que en e sistema antiguo era frecuente que la redistribucion careciera de
trangparencia o de fundamentos claros. Por giemplo, las pensiones de las personas que
trabajaban menos tiempo, pero que percibian salarios més atos, eran més elevadas que las
de aquellos que trabgjaban mastiempo y percibian salarios mas bajos, aun habiendo pagado
las mismas cotizaciones totaes cuando se las cal culaba paratodala vida laboral.

Laredistribucion se ve reducida por laausencia de un componente constante en
lanuevaférmulade las prestaciones. Ademés, €l techo del nivel delosingresos méximos
utilizado para € céculo de las prestaciones se aplica también en la actuaidad a las
cotizaciones, de maneraque los empleadosy |os empleadores no pagan las cotizaciones
sobre |os salarios que superan €l 250 por ciento del salario medio. La redistribucion se
mantenia solo respecto de lagarantia de una pension minima, pero lafinanciacion dela
pension minima se habiatrasladado al presupuesto del Estado. Los periodos adicionales
que daban lugar a derechos de pension se financian actualmente con cargo a las
cotizaciones del Estado al sistema del seguro social, tanto en el pilar de reparto como
en los pilares de capitalizacion (véase la Seccion 2.1.b.).

Si bien el pilar de capitalizacion esté estructurado paralos ahorrosindividuales,
también existen aqui elementos de redistribucién, derivados de los mecanismos de
garantias. Durantelafase de acumulacion deingresos, latasade rentabilidad garantizada
puede ser considerada como un componente redistributivo, dado que todos los
participantes corren con |os gastos de la creacion del Fondo de Garantia con el pago de
sus cuotas. Puesto que el Fondo se utiliza para abastecer las cuentas de los afiliados de
fondos de pensiones que tienen un bajo rendimiento de las inversiones, todos los
participantes intervienen en la parte financiera de los ahorros de los afiliados de los
fondos de pensiones que funcionan mal.

La garantia de pension minima puede también considerarse como una garantia
contra un pobre rendimiento del pilar de capitalizacion, puesto que, si la cuantia de la
prestacion cae por debajo del minimo, el Estado paga la prestacion minima, con lo cual
cubre €l riesgo de latasa de rentabilidad. Si el rendimiento del pilar privado estan bgjo
que la pension total de un trabajador cae por debajo de este nivel, el Estado otorgara
una subvencion con cargo a los ingresos recaudados de la poblacién general.

Es preferible la concesion de una subvencion explicita con cargo a presupuesto
del Estado para agunos periodos no contributivos a una subvencion cruzada dentro del

2 Ene caso del pilar de capitalizacion, el proyecto de ley presentado al Parlamento sobre las
pensiones financiadas, permitia factores de mortalidad diferenciados, pero ello fue vivamente
criticado por todos | os partidos politicos. Como consecuencia, parece probable que lastasas de
mortalidad se igualen también en el segundo pilar.
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régimen de pensiones, por cuanto mejoralatransparenciafinanciera. Este enfoquetambién
elimina los frenos ala creacion de empleo, dado que la financiacion de las pensiones no
se redliza Unicamente a partir de los ingresos laborales. Ademas, las subvenciones del
presupuesto del Estado estan en consonancia con las prioridades sociales del Gobierno.
Por gemplo, la politica del Gobierno a favor de las familias se reflgja en e caso de la
licenciade maternidad y de cuidado deloshijos. Como el nlimero de nacimientos desciende
de manera significativa, se consideraba que las madres deberian estar protegidas por el
sistema de seguridad social, de modo tal que no perdieran sus derechos a pension cuando
decidieran quedarse en el hogar paracuidar de sushijos. Al mismo tiempo, lafinanciacion
de las cotizaciones ala seguridad socia de los desempleados y de los discapacitados, s
parte de la politica de rehabilitacion laboral del Gobierno, dirigida a alentar a los
empleadores alacontratacion de personas discapacitadas. El pago de las cotizaciones por
parte del Gobierno en concepto de servicio militar obligatorio se derivadel hecho de que
los hombres tienen que dejar sus trabgjos habituales para redizar un servicio publico
vital. Por consiguiente, €l Gobierno consideraba que deberian ser compensados en €
sistema del seguro socia por esos periodos de cotizacion perdidos.

Un dltimo punto digno de mencion es que la eliminacion del componente
constante delaformulade las pensionestiene grandes complicaciones paraladistribucion
de la cuantia de las pensiones. Puede esperarse que las desigualdades en materia de
ingresos del nuevo sistema de pensiones (como puede medirse utilizando €l coeficiente
Gini) sean mucho més importantes que en el antiguo, reflejando el paso de un régimen
de seguro social auno de ahorros individuales para las pensiones. Como consecuencia,
se espera que ascienda el nimero de personas que perciben |as prestaciones més bajas
y los futuros gobiernos tendran que considerar medidas adicionales para proteger dela
pobreza a las personas de edad avanzada.

3. EXPERIENCIA DE LOS INICIOS DE LA POST-REFORMA

Como se expone en la Seccidn 2, e Parlamento adoptd laley final relativaala
reforma de las pensiones slo unos dias antes de que se estableciera su comienzo y la
faltade preparacion delaZUS ocasiond trastornos alaadministracion de las pensiones.
El proceso legidlativo instaurado en 1998, requeria asimismo un aplazamiento de la
introduccion del pilar de capitalizacion de tres meses, ya que laZUS necesitaba tiempo
para realizar los preparativos encaminados a la transferencia de las cotizaciones
individuales a los fondos de pensiones. Los fondos de pensiones pudieron finalmente
comenzar a funcionar en abril de 1999.

3.1, Resultados y problemas de la reforma del pilar pblico

La experiencia de los primeros dos afios y medio transcurridos desde la
introduccion de la reforma, no permite la evaluacion del resultado real de los cambios
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en el sistema de pagos legislado para el pilar pablico, dado que no se habian pagado
alnlaspensiones. Sin embargo, es probable que este periodo hayasido |o suficientemente
largo como para evaluar los preparativos administrativos de la ZUS para las tareas, asi
como para aprender algunas lecciones preliminares de la aplicacion.

La ZUS se ha visto enfrentada a muchos retos respecto del nuevo conjunto de
normas establecido paralareformade las pensiones. A pesar de la privatizacion parcial
delas pensiones, su papel en el nuevo sistema creado es alin mas determinante que en el
antiguo. Ademés de las funciones realizadas con anterioridad, como la recaudacion de
cotizaciones del régimen publico de pensiones de reparto y €l pago de las prestaciones,
laZUStiene en la actualidad una larga lista de nuevos cometidos:

A. Administracion del sistema de reparto:

+  Gestion de los subfondos del Fondo de la Seguridad Social
— Fondo de jubilaciones
— Fondo deinvalidez y sobrevivientes
— Fondo de enfermedades profesionales
— Fondo de enfermedad y maternidad

¢ Preparacion de estudios actuariales a medio plazo de todo el sistema de seguridad
social y proyecciones alargo plazo del subfondo de jubilaciones,®

+ Creacidn y mantenimiento de cuentas individuales de todos los asegurados en €l
Registro Central de Asegurados;

+ Gestion del Fondo de Reserva Demografico;

+ Cdculodd Capitd Inicia delas cuentas tedricas (que ha de completarse en 2004), y

+ Pagodelascotizacionesal seguro social delas personasque se encuentran enlicencia
de maternidad y de cuidado de los hijos, asi como de |as personas dedicadas a otras
actividades subvencionadas no remuneradas.

B. Transferencia a favor del segundo pilar del nuevo sistema de pensiones.

 Recaudacion de las cotizaciones del segundo pilar de capitalizacion;

» Transferencia de las cotizaciones del segundo pilar @ fondo de pensiones elegido
por €l trabgjador;

+  Mantenimiento de una base de datos central de los afiliados al segundo pilar;

+  Colaboracion con el Fondo Nacional de Depdsitosen larealizacion detransferencias
de fondos y datos entre los fondos de pensiones (trimestralmente), y

2 Antes de 1999 no existia la exigencia legal de preparacion de proyecciones sobre |os costos y
losingresos del sistema de seguridad social. La planificacion regular incluia sdlo planes finan-
cieros de un afio.
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¢ Organizacion de un sorteo paralaasignacion delos asegurados afondos de pensiones
en los casos en |os que no hubiesen elegido uno, a pesar de estar obligados por ley
a hacerlo.

C. Recaudacion de cotizaciones para los otros componentes del sistema de seguridad
social:

* Recaudacion de cotizaciones para el sistema del seguro de enfermedad aplicado el
1° de enero de 1999 y transferencia de las mismas a 16 fondos de asistenciamédica
regionales y fondos de asistencia médica profesionales, y

« Mantenimiento de una base de datos a los fines del seguro de asistencia médica
(que estaba compuesto por os asegurados y sus dependientes, alrededor de 30
millones de cuentas).

L os nuevos cometidos requerian grandes cambios en la estructura organizativa
delaZUS, que se establecian en laley de 1998 relativa a sistema de seguridad social.
Sedot6 alainstitucion de un estatuto legal formal, permitiendo unamayor independencia
y Una nueva estructura, més centralizada desde la perspectiva de la gestion. En el lugar
de los Consgjos de Supervision de todas las ramas regionales de la ZUS, se establecio
un Consgjo con miembros elegidos en base a un acuerdo tripartito. La capacidad de la
ZUS de realizar nuevos cometidos se iba aincrementar mediante la construccion de un
complejo sistema de tecnologia de la informacion (conocido como KSI).

Durantelapreparacion delareforma, fue poco lo debatido en torno alacapacidad
delaZUS de asumir nuevas tareas relacionadas con su aplicacion. Aparentemente, se
suponia que la ZUS podria aplicar todos los cambios que comenzaran en enero de
1999. Si hien agunos observadores cercanos expresaron sus dudas acerca de esto en el
periodo inmediatamente anterior ala promulgacion de laley, €l Gobierno decidid que
se acometerialareformatal y como se planificara

Durante todo el afio 1999, la ZUS habia atravesado graves problemas de
funcionamiento, 10s més significativos de los cuales eran los siguientes.

1. Dificultades en la aplicacion de la nueva reglamentacion. A medida que iba
desarrollandose, la legislacion relativa alareforma de las pensiones omitia muchos
pormenores determinantes, asi como la inclusion de disposiciones que eran de
imposible aplicacion dentro del breve periodo de tiempo especificado por la ley.
Las &reas principales de los problemas estaban dadas por la ambigua disposicion
sobre laidentificacion de las cotizaciones individuales, una exigenciaala ZUS de
establecimiento de cuentasindividuales en un plazo muy breve (comienzo en marzo
de 1999) y la ausencia de normas sobre |a atribucion de la responsabilidad por los
errores cometidos en lainformacin comunicadaa, o por, laZUS, o por su correccion.

2. Retrasosy dificultadesenlaaplicacion del nuevo sistemal T (KSI), que setradujeron,
a su vez, en retrasos en el establecimiento de registros de las cotizaciones
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individuales. Sefirmé, en 1997, un contrato parael desarrollo del KSI, conlagestion
delaZUS eligiendo una de las empresas de software méas grandes de Polonia como
contratista. Tras un cambio de presidente de la ZUS en 1997 (después de las
elecciones parlamentarias), se renegocio el contrato y se modificaron
significativamente los términos a efectos de adaptar €l sistemaalasexigenciasdela
proyectadareformadelas pensiones de 1999. Seadoptd luego, parael nuevo sistema,
lafecha de aplicacion, antes de que el Parlamento aprobara esta ley particular, con
lo cua el nuevo sistema no se encontraba preparado. Ocurrié también que la
informacion remitidapor losempleadoresalaZUSen 1999, conteniamuchoserrores.
Muchos de éstos tienen que ser aclarados, de modo que se identifiquen las
cotizaciones individuales.

3. Inestabilidad financiera del FUS ocasionada por un bajo nivel de recaudacion de
cotizaciones. A principios de 1999, la gestion de la ZUS habia decidido suspender
el antiguo sistema de registro del pago de las cotizaciones (conocido como ARS) y
sustituirlo por un nuevo modulo KSI. Sin embargo, por no ser funciona el KSl, la
ZUS habia perdido su capacidad de rastrear |os pagos de |as cotizaciones realizados
por los empleadores particulares y por los empleados por cuenta propia. Cuando
estos cotizantes se daban cuenta de que su cumplimiento, o su faltade cumplimiento,
no podia ser detectada por la ZUS, la tasa de pago cayd precipitadamente,
desencadenando una crisis financiera en la ZUS. Se tratardn més adelante los
pormenores de este problemay las medidas de recuperacion acometidas.

4. Estructura organizativa ineficaz. Durante el decenio de 1990, la ZUS se habia
convertido en una de las mayores instituciones de Polonia, empleando a
aproximadamente 40 mil personas. La estructura incluia, no solo una gran sede
nacional, sino también una amplia red de delegaciones y oficinas en el pais. Sin
embargo, esta gigantesca ingtitucion no tenia una vision clara de su mision y era
escaso el intercambio de informacion entre las delegaciones y las sedes. Las
solicitudes de reforma de las pensiones revelaron las ineficacias de las estructuras
vigentes, que no podian adaptarse ala nueva situacion. Como consecuencia, fueron
muchos los problemas que salieron a la superficie con mayor rapidez de lo que
habria ocurrido si la ZUS hubiese seguido funcionando con el vigjo régimen.

La combinacion de estos problemas requeria cambios en la reforma de la
legislacion. Durante 1999 y 2000 se promulgaron 17 enmiendas alaley de 1998 sobre
el sistema de seguridad socia y seisenmiendasalaley de 1997 sobrelaorganizaciony
el funcionamiento de los fondos de pensiones. Las enmiendas incluian:

— larevision de las leyes que presentaban dificultades en su aplicacion;

— las soluciones provisionales hasta el momento en que la ZUS pudiera desarrollar
las capacidades necesarias, y

— ¢ aplazamiento de las fechas de aplicacion que eran de cumplimiento imposible
desde el punto de vista de la administracion.
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Se exponen més adelante las diversas maneras en las que la ZUS trat6 estos
problemas.

3.1.a. Aplicacion de la nueva reglamentacion
Transferencia de la informacion

El cambio mas importante en la administracion del pilar pablico estaba dado
por la introduccion de una informacion individual sobre todos los asegurados. Se
necesitaba este cambio por haberse pasado a un sistema NDC, puesto que todas las
cotizaciones se pagaban en nombre de los trabajadores particulares (a diferencia de la
Situacion anterior, en la que eran los empleadores 10s que pagaban las cotizaciones en
base alanéminatotal). Hasta 1998, laZUS no habiarecibido informacion acercadelos
asegurados particulares de |as empresas que empleaban amés de 25 personas, que eran
la mayoria. Por consiguiente, tenian que disefiarse y aplicarse nuevos mecanismos de
informacidn. Con arreglo alareforma, se exige alos empleadores que envien alazUS
lo siguiente: informes sobre los contratos (un primer informe, con informacion sobre
los nuevos empleados), infor mes mensual es (cotizaciones pagadas para cada empleado)
y declaraciones mensuales (de | as cotizaciones total es pagadas por €l empleador). La
ley de 1998 relativaal sistema de seguridad socia autorizaalos empleadoresainformar
alaZUS de una de estas tres maneras.

— papel escrito, segin modalidades disefiadas con anterioridad, completadas
manualmente por los empleadores y con unas iméagenes capturadas por la ZUS;

— por escrito en un papel, como impresiones de software, aportadas por la ZUS
(PLATNIK); 0

- éelectronicamente, mediante el programa PLATNIK.

Las PTE se comunican con la ZUS electronicamente, puesto que procesan
informacion sobre los afiliados del fondo de pensiones con carécter interno. Ademés de
los empleadoresy delas PTE, un tercer tipo de instituciones que aportan informaciones
a la base de datos del KSI, son los bancos que procesan las transferencias de las
cotizaciones. Todas las transferencias bancarias se efectuan utilizando formatos pre-
diseffados que identifican alos cotizantes. En base alainformacion transmitida por los
empleadores, las PTE y los bancos, la ZUS debe redlizar |as siguientes tareas:

— Constituir registros centrales de: i) los asegurados, ii) los dfiliados del fondo de
pensionesprivado, y iii) losempleadoresy losempleados por cuentapropiaparticulares
(estos dos se agrupan en unaterceracategoria, debido agque verdaderamente transmiten
cotizaciones a la ZUS). Los registros centrales de: i) los asegurados y de ii) los
empleadores y los empleados por cuenta propia, se constituyeron en enero de 1999,
cuando los empleadores comenzaron a enviar informacion sobre las afiliaciones. El
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registro central de los filiados del fondo de pensiones se establecié en 1999, cuando
los asegurados se &filiaron a fondos de pensiones privados.

— Asdignar pagos a las cuentas de los pagadores y hacer comprobaciones cruzadas de
la informacion relativa a las declaraciones mensuales respecto de las cuantias
verdaderamente transferidas.

— Asdignar las cotizaciones alas cuentas de | as personas en cuyo nombre se realizaban,
en base alos informes mensuales.

— Transferir cotizacionesalosfondos de pensiones privados, siempre que el asegurado
hubiese sido identificado tanto en el registro central de los asegurados como en el
registro central de cotizantes, como afiliado de un fondo de pensiones privado.

— Conservar una cuenta de fondos del FUS y preparar estados de cuenta financieros
anuales en base a las declaraciones mensuales.

— Reforzar las exigencias de pago de las cotizaciones.

Todas estas actividades solo pueden realizarse eficazmente si no existen errores
en lainformacion comunicada ala ZUS.

Tanto la ZUS como el Ministerio de Trabajo, en tanto supervisores de la
aplicacion de la reforma, partian del supuesto de que la mayoria de los empleadores
utilizaria el programa PLATNIK, que permitia la entrada directa de datos a sistema
informético. Empero, a principios de 1999, el software no estaba preparado, por lo cual
todos los empleadores utilizaron a principio formularios de papel parainscribir en e
registro atodos los empleados delaZUS. Laley de 1998 sobre el sistema de seguridad
social obligabaalos empleadores aenviar losinformes sobre los contratos haciafinales
de enero de 1999, de tal manera que desde febrero de 1999, los empleadores remitian
estainformacién ala ZUS con caracter mensual. Las nuevas obligaciones de informar
introducidas practicamente sin anunciarse con anticipacion, redundaron en unos datos
de muy mala calidad, en parte debido a que los apremios del tiempo no permitian una
comprobacion previa del formato de los informes. El nimero de errores excedio
largamente las expectativas. El cuadro 10 categoriza estos errores por modo de
comunicacion. Como puede observarse, latasade error esmés elevadaen el caso delos
formularios completados manualmente, mientras que es la més baja en el caso de la
transferencia el ectronica. Para todos los modos de comunicacion, latasa de error habia
descendido con el tiempo.

En 2000, una buena parte de los cotizantes ain completaba los formularios
manua mente (alrededor del 60 por ciento), mientras que €l 26 por ciento utilizaba
impresiones del programa PLATNIK y sdlo el cuatro por ciento se valiadelaopcion de
la transferencia electrénica. Sin embargo, la distribucién era diferente desde la
perspectivadel nimero de asegurados. Medido de estamanera, €l 21 por ciento respondia
en formularios de papel completados manualmente, el 36 por ciento, en impresiones
del programa PLATNIK y el 43 por ciento, mediante transferencia electronica. Esto
indicaquelamayor parte delosempleadores considerabaque latransferenciael ectronica
erael método mas conveniente de informar ala ZUS.
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Cuadro 10
PORCENTAJE DE ERROR SEGUN EL TIPO DE DOCUMENTO

Porcentajedeerrores  Porcentajedeerrores Porcentajedeerroresen las
en los documentos en lasimpresionesdel  transferencias electrdnicas
rellenados manualmente  programa PLATNIK  del programa PLATNIK

Junio de 1999 52.78% 34.01% 13.65%
Febrero de 2000 35.62% 12.86% 9.94%
Julio de 2000 23.05% 6.89% 6.81%
Fuente: ZUS.

Otro tipo de error estaba dado por la informacion de los bancos. Muchos
documentos bancarios no identificaban lafuente de los pagos. Como consecuencia, era
imposible acreditar las cotizaciones en las cuentas individuales, se habian creado
obstaculos a las tranferencias de las cotizaciones a los fondos de pensiones privados y
era complicada la labor de acreditar cotizaciones en las cuentas de los empleadores y
de los empleados por cuenta propia, asi como la verificacion de su cumplimiento.

En su colaboracion con la ZUS, el Ministerio de Trabajo habia propuesto una
enmiendaalaley de 1998 relativaala seguridad social, que se dirigiaalamejoradela
calidad de la informacion. Esta ley obliga a las empresas que emplean a mas de 20
personas acomunicarse electronicamente conlaZUS. Laley entr6 en vigor gradual mente
en la primera mitad de 2001 y desde su aplicacion en €l caso de los empleadores més
peguefios (con 20 a99 empleados), entre el 80y el 90 por ciento de todalainformacion
se habia tranferido ala ZUS electronicamente. Como se indicaraen e cuadro 10, este
esel modo de comunicacién méslibre deerrores, conlo cual este cambio habiamejorado
latransferencia de |as cotizaciones a los fondos de pensiones privados.

Identificacion de los asegurados, empleadores y empleados por cuenta propia

Otro problema relacionado con la introduccion del nuevo tipo de informacion
eralaidentificacion de los asegurados y de los depositantes de cotizaciones (0 sea, [0S
empleadoresy losempleados por cuentapropia, aquienes se asignabalaresponsabilidad
legal de transferir sus propias cotizaciones alaZUS, y, en el caso de los empleadores,
también |as cotizaciones de sus trabajadores). De conformidad con laley de 1998 sobre
el sistema de seguridad social, son dos los sistemas nacionales que se pueden utilizar
para identificar a los asegurados: uno que se basaba en el nimero ID que se daba a
nacer (conocido como PESEL) y otro, en €l ndmero de cotizante (NIP). Como ninguno
de los sistemas de numeracion esta libre de errores, laley preveiala opcion de utilizar
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cualquiera de los dos nimeros. En el caso de los empleadores y de los empleados por
cuenta propia, podia utilizarse uno de los dos nimeros. € niimero de cotizante (NIP) o
el nimero estadistico de la empresa (REGON).

En ¢ curso de 1999 surgid con claridad que la ley de 1998 sobre € sistema de
seguridad social no era lo suficientemente especifica en lo concerniente a como deberian
utilizarse los nimeros 1D. Habia casos en los que los individuos quedaban identificados
en ¢ registro central de asegurados segln un nimero D (por giemplo, & NIP) y en el
registro central del fondo de pensiones, seglin € otro (PESEL). En tales casos, no se
podiaequiparar lainscripcion enlosdosregistrosy las cotizaciones no podian transferirse
a fondo de pensiones privado escogido por €l individuo. EI Gobierno habia propuesto
una enmienda a la ley de 1998 sobre e sistema de seguridad social, obligando a los
empleadoresy alos fondos de pensiones a utilizar 10s dos nimeros ID simultaneamente.
Esta enmienda entrd en vigor a principios de 2000, lo que trgjo como consecuencia una
mejor identificacion de los &filiados a fondo de pensiones y de los asegurados. Entre
principiosde 2000y lasegundamitad de 2001, seredujo el nimero decuentassinidentificar
(llamadas “cuentas muertas’ con cotizacion cero), de tres millones a 2.3 millones.

En 1999, surgieron también problemas con laidentificacion de los empleadores
y de los empleados por cuenta propia. A los fines de la recaudacion, la ZUS habia
asignado previamente todos los nimeros internos de 1os cotizantes, que se utilizaban
para el intercambio de informacion entre laZUS y los pagadores. Sin embargo, como
se mencionara antes, desde 1999 la ZUS tenia la opcidn de utilizar 1os nimeros NIP o
REGON. Este cambio gener6 dificultades en la identificacion de los pagadores. La
ZUS habia observado que agunas empresas se valian del mismo nimero NIP para
todas sus delegaciones regionales, al tiempo que en el registro central de laZUS, cada
delegacion regiona constituia un cotizante aparte. De este modo, si se ingresaba el
mismo nimero, €l sistema informatico lo trataba como un error. Por consiguiente, la
cotizacion no podia ser asignada a empleador que la habia efectuado, ni a ningtn
asegurado. El Ministerio de Trabajo y la ZUS propusieron, por tanto, un cambio en la
ley que autorizabalacreacion de un Niimero de Seguridad Social del Cotizante (NUSP).%*
Este cambio entré en vigor en febrero de 2001 y eslaZUSlaque asighaen laactuaidad
los NUSP atodos los empleadores y empleados por cuenta propia (el calendario parala
asignacion se dejo a arbitrio dela ZUS).

Capital inicial

En la segunda mitad de 2000, después de la entrada en vigor del decreto
pertinente, [laZUS comenzd areunir lainformacion necesariaparael célculo del capital

2 Como se explicara antes, tanto |os trabajadores como |os empleadores pagan cotizaciones, con
lo cual el término “pagador” se utiliza aqui sdlo en el sentido de transferencia de estas cotiza-
cionesalazuUs.
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inicial del nuevo sistema NDC, que representara los derechos de pension acumulados
de todos los asegurados. Esto requiere el acopio de datos histéricos sobre los salarios
pasadosy el empleo detodaslas personas comprendidas en lareformade las pensiones.

El proceso es complejo, no sélo por laexigenciaalaZUS de actuaciones, sino
también por la colaboracion de los empleadores, que deben presentar la documentacion
necesaria, y de 10s asegurados, que estén obligados a obtener los documentos de todos
los lugares de trabajo anteriores. Laley de 1998 sobre las pensiones financiadas con
cargo a Fondo de la Seguridad Social, obliga ala ZUS a completar los célculos del
capital inicial antes de 2004.

Otros cambios en la ley

Otras enmiendas a la ley de la seguridad social promulgadas en 1999-2000,
incluyen:

— Exigencia atodos los empleadores de la transmisién de un informe anual.

Al principio, se esperaba que la ZUS recibiera toda la informacion de los informes
mensuales, necesaria para que funcionarael nuevo régimen. Sin embargo, en €l curso
de 1999, la combinacidn de un gran ndmero de errores y un sistema informético
inconcluso, ocasiond grandesretrasosen el procesamiento de estosinformesmensuales.
A efectosde completar |adeclaracion financieradel FUS de 1999, seexigiauninforme
adiciond a final del afio. Este informe se exigiatambién para2000 y para 2001, pero
para estos afios, el volumen de la informacion requerida era menor, comprendiendo
s0lo las prestaciones de enfermedad pagadas por los empleadores.

— Cambios en los plazos para el pago de las cotizaciones y paralos informes.
Lasfechas delos pagos setrasiadaron de los 8%, 12°y 15° dias del mes, alos5°, 10°y
15° dias. Este cambio lo aplicaron las ingtituciones presupuestarias, 10s empleados
por cuenta propiay otros empleadores, con el fin de reducir e “tréfico de las horas
puntd’ enlallegadadelosinformesalasoficinasdelaZUS. Sedligerd, asi, e volumen
de trabajo y se dispuso de mas tiempo para €l andlisis y e procesamiento de los
documentos.

— Obligaciones de seguridad social paralos contratos de trabajo adicionales.
Esta enmienda se concibid para impedir una mala utilizacion del sistema, puesto
que eran muchos los empleadores que habian recurrido a pago de los salarios con
arreglo a contratos de trabajo adicionales que no estaban sujetos a la exigencia de
cotizaciones ala seguridad social. Como consecuenciade este cambio, se esperaban
ingresos mas elevados en concepto de cotizaciones.

- Losempleadores enviaran informes mensua mente, aunque éstos sean idénticos para
algunos meses. Al principio, los empleadores no estaban obligados a informar en
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relacion con aquellos meses en los que no se habian producido cambios respecto
del mesanterior. Cuando funcione el nuevo sistemainforméatico, podrair generando
la informacion necesaria a partir de la base de datos, pero como a principio el
sistema no estaba preparado, se necesitaba esta enmienda como medida provisional.

- Introduccion de una multa para aquellos empleadores que cometieran errores en los
informes mensuales, en las declaraciones o en |os documentos bancarios.
Enlaley de 1998 relativaa sistemade seguridad social, no existe disposicion alguna
que penalice alas ingtituciones que presentan unainformacion erréneaala ZUS.
Puesto que lainformacién es tan importante como el dinero en el nuevo sistema, se
hacia necesaria la introduccion de sanciones para quienes cometieran errores,
resultando de ello una incapacidad para inscribir en €l registro las cotizaciones de
las cuentas individuales y, por tanto, para transferir las cotizaciones a OFE que
correspondiera.

— Aplazamiento de los plazos para el tratamiento de las cuentas individuales.

Laley de 1998 relativa d sistema de seguridad socia especificaba que las cuentas
individuales deberian ser indexadas a principios de septiembre de 1999 y que en
2000 la ZUS deberia enviar a los asegurados los primeros informes anuales sobre
las cuentas individuales. Cuando surgia con claridad que la ZUS era incapaz de
cumplir estos plazos, el Gobierno proponia una enmienda para extenderlos. El
Parlamento convino en retrasar a 2002 la primera indexacion, momento en que
también se concretarian todas |asindexaciones pasadas. Las primeras declaraciones
anuales deberian emitirse en agosto de 2002 eincluirian los datos sobre el estado de
cuenta para el periodo 1999-2000.

3.1.b. El sistema de tecnologia de la informacién (T1)

Durante 2000 y 2001, la ZUS y la PROKOM (la empresa de software que
preparaba e sistema) centraron sus esfuerzos en la finalizacion del componente més
importante del programa TI: el Sistema de Registro de Cuentas'y Fondos (SEKIF). Al
principio, se habia disefiado un sistema provisional, dado que no se requeria a corto
plazo la autorizacion de que las cotizaciones individuales se transfirieran alos fondos
de pensiones privados. Este sistema provisional permitia el procesamiento de datos
mensual, de tal manera que podian transferirse |as cotizaciones de agquellos asegurados
cuya documentacion no contenia ningln error. Sin embargo, el sistema provisional no
estaba capacitado para corregir errores o para acreditar cotizaciones en cuentas
individuales.

A finales de 2000, seinstal 6 acertadamente launidad central deinformaticaque
sustentaba el sistemaT! final (incluido el SEKIF). A partir de agosto de 2001, se habian
procesado, utilizando este sistema, todos |os documentos actuales enviados a la ZUS,
pero aln deben transferirse al SEKIFlosatrasos de 1999y 2000y alin deben examinarse
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paraverificar § hay errores. Asi, pueden crearse cuentas tedricasindividualesy laZUS
podréa remitir los atrasos restantes a los fondos de pensiones privados.?®

En 1999, la PROKOM habia preparado un componente del sistema (conocido
como ARS-2000) que permite la supervision de los pagadores de cotizaciones. Las
oficinasregionalesdelaZzUS utilizan el ARS pararegistrar el estado delos pagos delas
cotizacionesy para despejar cualquier inconsistencia. Se podia supervisar asimismo la
oportunidad del pago de las cotizaciones.

3.1.c. Situacion financiera del FUS

En 1999, laZUS atravesd graves dificultades financieras, debido atresfactores:
el descenso de la tasa de recaudacion, la alteracion de los principios contables que
rigen la oportunidad del pago de las cotizaciones y la introduccion del techo de los
ingresos sujetos a seguro (el 250 por ciento del salario medio) habian tenido un impacto
més contundente que el estimado. Estos tres factores juntos, habian generado una gran
brecha entre los ingresos proyectados y 10s ingresos actuales, totalizando 5.5 hillones
de PLN (alrededor de 1.6 billones de délares de Estados Unidos).

Ladisminucion de la tasa de recaudacion se tradujo en el hecho de quelaZUS
seencontrarasin lacapacidad de comparar lainformacion delas declaraciones mensuales
con los pagos reales. Puesto que se suponia que los informes que iban llegando se iban
aregistrar en e nuevo sistema Tl, laadministracion de la ZUS habia decidido dejar de
llevar el vigo sistema de mantenimiento de registros para los empleadores, pero €
nuevo sistema no estaba alin preparado para el registro de los pagos en concepto de
cotizaciones. Asi, laZUS no podia verificar si 10s pagos se realizaban a tiempo. Como
los empleadores se dieron cuentade quetal erael caso, se produjo unacaidasignificativa
de larecaudacion de cotizaciones.2 Esto erajusto |0 opuesto alos resultados supuestos
en €l presupuesto del Estado, es decir, que, debido alareforma de las pensionesy ala
aplicacion del nuevo sistema, se produciria un aumento de la tasa de recaudacion.

El cambio en los principios contables se tradujo en una modificacion de los
pagos de las cotizaciones de aquellos empleadores que pagaban salarios a principios
del mes siguiente al mes en el que se habia realizado €l trabajo (en 1999, sdlo habian
pagado 11 cotizaciones, como ilustra el gréfico 11). Por esta razon, los ingresos en
concepto de cotizaciones de 1999 se quedaron |gjos de las expectativas, que eran de 1.2
billones de PLN.

% Para una descripcion del proceso de transferencia de cotizaciones a los fondos de pensiones
privados, véase la Seccidn 3.3.

% A efectos de obtener un préstamo bancario, una empresa necesitaba recibir la confirmacion de
la ZUS de que pagaba todas las cotizaciones regularmente. Antes de 1999, esto se obtenia
fécilmentedelaZUS. En 1999, laZUS exigiaalas empresas |a presentacion de copias de todas
las declaraciones mensuales y transferencias de pagos para confirmar los mismos. Para los
empleadores, ésta era una sefial de que la ZUS ya no podia seguir los pagos de cerca.
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En razdn de los ingresos en concepto de cotizaciones mas bajos, laZUS sevio
forzada a valerse de préstamos comerciales, asi como de un préstamo del presupuesto
del Estado, con el fin de cubrir el pasivo actual. A finales de 1999, la deuda total del
FUS ascendia a 6.38 hillones de PLN o a 7.4 por ciento de los gastos del FUS. Esto
consistia en un préstamo de cuatro hillones de PLN del presupuesto del Estado y en
préstamos comercialesde 2.38 billonesde PLN. En 2000, €l FUS seacogio aun préstamo
de dos billones de PLN adicionales del presupuesto del Estado.

En 2000 y en 2001, la ZUS pudo consolidar la recaudacion y fortalecer los
mecanismos. El sistemaARS-2000 comenzo su andaduraen enero de 2000y lasoficinas
locales delaZUS envian en laactualidad |as solicitudes de |0s pagos a los empleadores
y alos empleados por cuenta propia que no pagan a tiempo. Las solicitudes incluyen
informacion acerca de las posibles medidas que han de adoptarse contra éstos, si dejan
de pagar. Si aln no se pagan las cotizaciones con 10s intereses, las oficinas locales
inician este procedimiento de coaccion. Las oficinas de la ZUS también realizan
inspecciones en las instalaciones de las empresas de los empleadores. En 2000, se
efectuaron 160 mil inspecciones y en enero-septiembre de 2001, casi 180 mil. Como
consecuencia, se identificaron cantidades significativas adeudadas a la ZUS. Las
cotizaciones impagadas que detectaron las inspecciones de la ZUS en 2001, ascendian
acas cuatro billonesde PLN (alrededor de 1 bill6n de dolares de Estados Unidos). Las
sanciones de que pueden valerse los controladores de la ZUS incluyen: informacion a
lacficinadel demandante, obligacion delaempresadeincoar un expediente de quiebra,
inicio de acciones ante los tribunales contra los consejos de administracion de las
empresas endeudadas si dejan de enviar a la ZUS las cotizaciones retenidas de los
trabajadores, intervencion de lahipoteca de | as propiedades del empleador en el registro
delapropiedad (que impide su venta), establecimiento de un derecho deretencién dela
propiedad del empleador, olaimposicion de multasadicionales. Lastres ultimasmedidas
son las que se utilizan con mayor frecuencia.

Como consecuencia de estas acciones, |as tasas de recaudaci on de | as cotizaciones
aumentaron del 95.8 por ciento de la cuantia debida en 1999, a més del 98 por ciento,
en 2000, y se esperaban similares resultados para 2001. En razon de los atos tipos de
interés, se volvian apagar las deudas comerciales como primera prioridad durante 2000
y 2001, dado quelasituacion financieradel FUS habiamejorado. No obstante, serequeria
aln una subvencion del presupuesto del Estado, no solo paracubrir el deficit financiero
generado por la desviacion de los ingresos en concepto de cotizaciones a pilar de
capitalizacion, sino también para cerrar la brecha entre los ingresos de las cotizaciones
y los gastos en prestaciones que existiriaincluso sin esta pérdida de ingresos.

3.1.d. Planificacion estratégica
Tenian que realizarse cambios en la organizacion y en la administracién de la

ZUS, enrespuesta alas reformas de la seguridad social y del seguro de enfermedad. La
ZUSreconocialanecesidad de desarrollar un plan estratégico paraorientar susacciones,
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Gréfico 11

CONSECUENCIAS DE LOS CAMBIOS
EN LA CONTABILIDAD DE LAS COTIZACIONES
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para aumentar su capacidad institucional y para aplicar eficazmente los cambios de los
procesos comerciales mas apremiantes. La preparacion de un plan estratégico fue
financiada mediante una subvencion PHRD del Banco Mundial.

Durante las sesiones preparatorias, la administracion formulé una nueva
concepcion de la ZUS, que se presenta en el Recuadro 2.

Recuadro 2
CONCEPCION DE LA ZUS

Concepcion dela ZUS

Somos una institucion orientada hacia € cliente, centrada en la prestacion de un servicio
eficaz y fécilmente accesible a nuestros clientes en un entorno confidencial y amistoso.

En tanto que institucion publica, servimos ala sociedad polaca dentro de las competencias
establecidas por laley, creando un clima de estabilidad y seguridad para el asegurado.

Vamosamejorar la comprension publica del sistema de seguridad social, destacando €l
papel de la ZUS en este sistema. Explicamos los medios y las fuentes financieras de los
programas de seguridad social.

Funcionamos con eficiencia, utilizando eficazmente los fondos publicos, de conformidad
con procedimientos organi zativos clarosy constantes. Quisiéramos convertirnosen un punto
de referencia para otras instituciones pablicas de Polonia.

Nosbhasamos en la estabilidad y en la tradicion, pero prevemosy abordaremos los futuros
retos utilizando tecnologias y técnicas de gestion avanzadas.

Somos unos empleadores solicitados, con capacidad de contratar y mantener empleados
con los mejores titulos y aptitudes, para compensarlos en o que respecta a su desempefio y
para que se sientan orgullosos de pertenecer ala ZUS.

Estamosal mar gen deinfluenciaspoliticas. Laprofesionalidad y laindependenciason nuestros
mayores valores ala hora de la gplicacion de las politicas nacionales de seguridad socid.

Nuestra situacion unificada y Unica es reconocida por nuestros clientes como un signo de
ata calidad.

Fuente: Plan estratégico de laZUS.
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A efectos de dar cumplimiento a esta concepeion, la administracion de laZUS
formuld los cinco objetivos estratégicos siguientes:

1) Incremento de la eficacia en larealizacion de los cometidos exigidos por laley.
2) Enfoque en la satisfaccion del cliente.

3) Alineacion de la organizacion de la ZUS con los nuevos cometidos.

4) Aumento de la eficacia interna.

5) Mejorade lagestion de los recursos humanos.

Sinembargo, los problemas surgidos con lacontabilidad delaZUSy los sistemas
Tl impidieron e desarrollo de medidasfiablesy realistas alahora de la consecucion de
estos objetivos estratégicos. Ademas, tal y como se apuntara, lareformadelas pensiones
requeria que la ZUS acometiera muchas nuevas tareas de las cuales no existia ningln
precedente historico y, por tanto, no se contaba con datos de referencia respecto de los
cuales medir el rendimiento.

Tomando en consideracidn estos problemas 'y puntos débiles, laAdministracion
de laZUS decidi6 utilizar medidas de calidad orientadas al proceso para supervisar y
guiar la aplicacion del Plan Estratégico. Estas medidas se centran de manera
predominante en:

— esferas de trabgjo y areas de responsabilidad claramente definidas,
— ¢ cumplimiento de plazos especificados, y
— acabado y calidad de informes, presentaciones, etc.

En base alos cinco objetivos estratégicos, se han definido alrededor de 60 tareas
especificas y los equipos de trabajo han preparado una lista de las acciones requeridas
para completar cada tarea. Los jefes de los equipos informaban directamente al
coordinador del plan estratégico, situado organizativamente en laoficinadel Presidente.
La mayoria de los elementos del Plan Estratégico se aplicaron en 2000 y en 2001,
facilitindose, asi, € proceso de reforma.

Las actividades de la ZUS en el Plan Estratégico se centraron en las tareas
prioritarias que se dirigian alamejorade lacaidad delainformacion transmitida entre
los empleadoresy la ZUS:

— identificacion y disminucion de los errores en los documentos. La ZUS aportaba a
los empleadores unanuevaversion del programaPLATNIK (software disefiado para
la preparacion de los documentos de la ZUS) y mejores procedimientos de
verificacion;

— andlisis de los errores en los documentos y preparacion de lainformacion paralos
empleadores en torno a la preparacion adecuada;

— produccidn de un programa de television en colaboracion con la ZUS (emision en
latelevision pablicaen € primer trimestre de 2001);
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— colaboracion con los bancos, a efectos de mejorar la calidad de la informacidn
comunicada junto a las transferencias bancarias;

— desarrollo de unared del sistema regional Tl y suministro de acceso de las ramas
regionales ala base de datos central, de modo que puedan corregirse los errores en
los archivos electrdnicos de los empleadores, y

— comienzo del uso del ARS-2000 para los procedimientos de recaudacion y
coaccion, que habian determinado mejores recaudaciones (como se describeenla
Seccion 3.1.c.).

3.2, Transicion al sistema mixto

Si bien todas|as personas nacidas después de 1949 se ven afectadas por lareforma
de las pensiones, las Unicas con unaopcidn en cuanto ala naturaleza de su implicacion,
habian nacido entre 1949 y 1968. Podian optar entre una participacion solo en el pilar
de reparto reformado y una participacion en los dos pilares: reparto y capitalizacion.
No era ésta una opcidn entre €l vigjo sistemay € nuevo sistema, Sino entre el nuevo
sistema plblico NDC y el sistema mixto. El plazo parala eleccion fue para finaes de
1999, después del cual se adopto6 la decision final, esto es, que no era posible filiarse
més tarde al sistema mixto, ni regresar a sistema publico.

Se exigia a todos agquellos que estaban obligados a participar en anbos pilares
del régimen de pensiones (es decir, aguellos de edades comprendidas entre los 21 y los
30 afos) y aaquellos que querian gjercer su opcidn paratal efecto (o sea, los de edades
comprendidas entrelos 30 y 10s 50 afios) que escogieran un fondo de pensiones privado
antes de septiembre de 1999. Después de esta fecha, |as cotizaciones efectuadas en su
nombre, serian automaticamente repartidas entre los dos pilares. Para quienes no se
hubiesen decidido en diciembre, se elegiria en su nombre un fondo de pensiones,
distribuyéndose este grupo entre |os fondos del mercado. Por consiguiente, el afio 1999
fue determinante para las decisiones adoptadas por los asegurados, asi como para la
configuracion del mercado del fondo de pensiones.

3.2.a. Afiliados del pilar de capitalizacion

L os asegurados podian registrarse en el fondo privado de pensiones a partir de
marzo de 1999, pero el primer pago transferido a un fondo de pensiones privado estaba
planteado paraabril de 1999, de modo quetodalainformacion relativaalaparticipacion
en el fondo de pensiones data de abril. Al principio, se esperaba que la mayoria de las
personas se dfiliara a los fondos de pensiones a iniciarse la temporada abierta, luego
|las actividades mermarian en el periodo de vacaciones, para reanudarse en septiembre.
Sin embargo, tales expectativas no se cumplieron, ya que el aumento producido en la
participacion en e fondo de pensiones habia sido practicamente lineal a lo largo de
1999, con una afiliacion a pilar de capitalizacion de aproximadamente un millén de
personas a mes (véase e gréfico 12).

154



PARTE |: REESTRUCTURACION CON PRIVATIZACION: ESTUDIOS DE LOS CASOS DE HUNGRIA Y DE POLONIA

Gréfico 12

AFILIACION ACUMULATIVA DE LOS FONDOS
PRIVADOS DE PENSIONES, 1999
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A finales de 1999, era un total de 9.7 millones el nimero de los &filiados
registrados en los fondos de pensiones privados. Comenzando en 2000, solo aquellas
personas que entraban en la fuerza del trabajo por primera vez podian dfiliarse a los
fondos de pensiones privados (si bien los nacidos en los afios 1949-1968 pueden alin
dfiliarse s hubiesen estado desempleados en 1999), con lo cual en 2000, el ndmero de
los nuevos dfiliados era de apenas 0.7 millones, llegandose a un total de 10.4 millones.
En el primer trimestre de 2001, habian sido solo alrededor de 50 mil los nuevos filiados.

Se presenta en el gréfico 13 la distribucion por edad y sexo de los dfiliados de
los fondos de pensiones a 31 de marzo de 2001. Como puede verse, 10s grupos de edad
més grandesincluyen aquellosalosqueno seexigiasu diliacion a pilar decapitaizacion
(edades entre 21 y 30 afios) y, amedida que iba aumentando laedad de los participantes,
la afiliacion descendia. En términos de distribucién por género, los hombres
representaban el 53.5 por ciento de todos los &filiados del fondo de pensiones, 1o que
sorprende poco, puesto que los hombres participan en mayor medida en el mercado
laboral. En consecuencia, Ilegaban a representar mas de la mitad de los asegurados.

Se presenta en e gréfico 14 la distribucion por edad de los afiliados del fondo
de pensiones privado para los grupos “que podian elegir”. De acuerdo con las
estimaciones (cuando se realizaba este estudio, no se habia completado |a base de datos
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Gréfico 13

DISTRIBUCION POR EDAD Y SEXO DE LA AFILIACION A LOS FONDOS
DE PENSIONES ABIERTOS, MARZO DE 2001
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de la ZUS sobre los asegurados), més del 60 por ciento de los grupos “que podian
elegir’ habia decidido repartir sus cotizaciones entre los dos pilares obligatorios. El
gréfico 14 muestra que la edad constituia un factor clave en la éfiliacion o no de una
personaaun fondo de pensiones privado. Lamayoria de los que tenian 30 afios de edad
estaban dfiliados al OFE, mientras que eran sl0 unos pocos los dfiliados de 50 afios de
edad. Pueden observarse diferencias de género interesantes, puesto que es més elevada
latasa de participacion en el pilar de capitalizacion de las mujeres mas jovenes que de
los hombres mas jévenes. En cambio, en el caso de 10s grupos de més edad, la situacion
se revertia y eran las mujeres las que escogian con menos frecuencia la afiliacion a
fondos de pensiones privados. Esto puede obedecer a hecho de que eran méslasmujeres
que trataban de ejercer la opcion de la jubilacion anticipada, que esta disponible para
todos los asegurados hasta finales de 2006.

En 2000, aproximadamente el 60 por ciento de |os asegurados habia participado
en el pilar de capitalizacion, pero este porcentaje seincrementard en los proximos afios,
alcanzandose el 100 por ciento en 2036 (véase el grafico 15).

El periodo de transicion puede considerarse también desde la perspectiva de los
pagos en concepto de cotizaciones. La division de |as cotizaciones agregadas para las
jubilaciones, cambiara con € avance de la transicion. En 2000, la tasa de cotizacion
efectivaestimadapara el primer pilar, eradel 14.96 por cientoy de 4.56 por ciento, para
el pilar de capitalizacion (comparados con el 12.22 por ciento y el 7.3 por ciento,
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Gréfico 14

PARTICIPACION DE LOS GRUPOS DE PERSONAS NACIDAS EN 1949-1968,
EN LOS FONDOS PRIVADOS DE PENSIONES
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Fuente: Instituto de Economia de Mercado de Gdansk.
Nota: en base a datos de enero de 2000.

Gréfico 15

AFILIADOSA LOS FONDOS DE PENSIONES COMO
PORCENTAJE DE LOSASEGURADOS
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Fuente: Instituto de Economia de Mercado de Gdansk, Modelo del Presupuesto Social.
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respectivamente, si todos |os asegurados estuviesen afiliados alos fondos de pensiones
privados). Esto se debe al hecho de que solo €l 60 por ciento de los asegurados tienen
sus cotizaciones transferidas, permaneciendo el resto en el pilar pablico. Con el tiempo,
estos porcentajes divergiran hasta que se acancen las tasas de cotizacion del 12.22 por
cientoy del 7.3 por ciento. Se presenta en el gréfico 16 la evolucion de las tasas hasta
2050. Como puede apreciarse, latransferencia de |as cotizaciones aumentara de afio en
afo hasta llegar a una situacion regular a mediados del decenio de 2040.

Gréfico 16

COTIZACIONES EFECTIVASAL SISTEMA PUBLICO DE PENSIONES,
2000-2050
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Fuente: Instituto de Economia de Mercado de Gdansk, Modelo de Presupuesto Social.

3.2.b. Motivacion

La participacion en el segundo pilar result6 ser significativamente mas alta que
la pronosticada en susinicios por el Gobierno: alrededor del 60 por ciento de todos los
asegurados, comparada con la prediccion originaria del Gobierno del 50 por ciento. Es
interesante, por tanto, examinar 10s motivos que llevaron alos asegurados a dfiliarse a
fondos de pensiones. Esta seccion analiza las opciones por las que se inclinaron las
personas'y lainformacion de que disponen antes de adoptar una decision.

La aplicacion de la reforma de las pensiones se acompafio de una campafia de
informacion publica del Gobierno con cuatro objetivos principaes. € primero, informar d
publico acercadeloselementos masimportantesdel nuevo Sistemade pensiones; el segundo,
hacer que los grupos “que tienen la opcidn de elegir” sean més prudentes a la hora de su
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decision. Si hien no existiaen € pilar publico ningdn freno econdmico explicito para que
los grupos de personas de edad més avanzada con capacidad de elegir se dfiliaran d Sstema
mixto, la estructura de las cuotas de los fondos de pensiones privados era més desventajosa
para las personas que ahorraban por breves periodos de tiempo. Segun los cdculos del
autor, la tasa de rentabilidad de aquellos que ahorran alo largo de 20 afios, se reduciraen
aproximadamente e 1.2 por ciento, mientras que para aguellos que ahorran durante 40
afos, lareduccionesde 0.9 por ciento. Habidacuentade estadiferencia, lametafundamental
delacampafiaeralacomunicacion de unainformacion masampliay completaque permitiera
que las personas digieran de manerainformada. El tercer objetivo erarespaldar unanueva
imagen de la ZUS y crear una actitud publica positiva hacia la reforma. Por Gltimo, la
campafiaapuntabaaeliminar lostemores que tenian las personas no afectadas por lareforma
(los mayores de 50 afios) de pérdida de algunos derechos de pension.

La campafia de informacion estaba coordinada por el Plenipotenciario de la
Reformade las Pensiones, siendo | os estadios de su desarrollo financiados por laAgencia
Internacional parael Desarrollo de Estados Unidos (USAID) y la propia campafia, por
el presupuesto del Estado. El costo de ésta ascendia a cinco millones de délares de
Estados Unidos. Al principio, los anuncios eran emitidos en latelevision y publicados
en la prensa; en los estadios finaes, la campafia en los medios de comunicacion se
extendi6 a la radio (el Plenipotenciario habia decidido que el dinero asignado a la
campafiade laZUS, pero que no se utilizaba con tal fin, pudiera financiar los anuncios
en laradio). La campafia se organizo en torno a un centro de llamadas, en € que la
gente podia obtener respuestas alas preguntas basi cas sobre lareformade las pensiones,
asi como solicitar folletos con unabreve explicacion de los cambios de mayor relevancia
que se producirian. Se prepararon dieciséis folletos, que se centraban en algunos
elementos del nuevo sistema de pensiones y cuyo objetivo eran diversos grupos de
edad, a efectos de explicar el cometido de las ingtituciones antiguas y nuevas en el
sistema de pensiones. Junto a los folletos, se enviaron las simulaciones de las futuras
pensiones para algunos perfiles de edad y de género, de manera que cada asegurado
pudiese obtener la informacion més pertinente. Tanto en los folletos como en los
resimenes de las simulaciones, se afirmaba que, para recibir una pension mas elevada
que la otorgada solo por €l primer pilar, se requerian a menos entre 10 y 15 afios de
participacion en el pilar de capitalizacion (aunque €l tiempo preciso dependia del
rendimiento de |os mercados financiero y laboral).

Las campafias publicitarias también fueron llevadas a cabo por los fondos de
pensiones privados, cuya mayoria desarrollaba el tema de |a prosperidad después de la
jubilacion. En sus campafias publicitarias, 1os fondos se valieron de todo tipo de medios
de comunicacidn. Wilczynska (2000) calcul6 que los gastos totales del fondo de
pensiones en publicidad en los medios de comunicacion (excluidos los costos del
desarrollo delacamparia) habian ascendido a 100 millones de délares de Estados Unidos,
lo que equivale a 20 veces la cuantia gastada por el Gobierno. Lamayor influenciaenla
eleccion de la gente no la gercian, sin embargo, las campafias publicitarias, sino las
actividades de los agentes de ventas. Chlon (2000) utiliza el andlisis regresivo para
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poner de manifiesto que la magnitud de la red de agentes habia sido € Unico factor
significativo determinante del éxito de agunosfondosde pensiones privados enlacaptacion
dedfiliados. Lasregresionesen unasumade capital de un fondoy losgastostotalesenlos
medios de comunicacion slo son significativos s se relacionan estrechamente con €
nlimero de agentes de ventas empleados. Unavez que se incluye esta variable, los gastos
en capital y en medios de comunicacion pasan a ser insignificantes.

En 1999, se habian registrado en la UNFE mas de 400 mil agentes de fondos de
pensiones (comparado con una poblacion total de 38 millones), de modo que eran casi 40
losagentesde ventas registrados por cada 1 000 filiadosal fondo de pensiones, enrelacion
con |os aproximadamente cinco de los paises de América Latina que habian introducido
reformas Similares (para los pormenores, véase Chlon (2000). Era caracteristico que la
PTE pagara a |los agentes unos honorarios cercanos a 25 dolares de Estados Unidos por
cadacontrato individual que sefirmaba. Lospagosalos agentes se efectuaban aun cuando
la ZUS no confirmara que la persona en consideracion estaba asegurada (debido a su
sistema TI incompleto). Esta ausencia de un procedimiento de verificacion permitia que
algunos agentes incurrieran en fraudes, como la falsificacion de firmas o la firma de
personas que no estaban aseguradas. Aunque es dificil estimar lamagnitud exactade tales
précticas, amediados de 2001 aproximadamente una cuarta parte de todos los &filiados a
unfondo de pensioneseran “ cuentasinactivas’ . Parece probable que una parte significativa
de esas cuentas perteneciera a personas que no estaban aseguradas 0 que no existian.

Con © fin de evauar las decisiones de las personas, a principios de 2000, €
CBOS emprendié un estudio a solicitud del Plenipotenciario de la Reforma de las
Pensiones, que investigaba las razones de las elecciones efectuadas. Los resultados
més importantes se presentan en el gréfico 17. Las razones que se daban con mayor
frecuencia para las elecciones realizadas, giraban en torno a deseo de pensiones més
elevadas 0 més seguras, tanto en el caso de diliacion a un sistema mixto como en el
caso de permanencia solo en el pilar publico.

Aquellos que habian decidido &filiarse a fondos de pensiones privados también
lo habian hecho porque alguien (un agente, un familiar 0 un amigo) o una campafia
publicitarialos habian convencido. Era significativo que casi un quinto de las personas
declarara que habia decidido afiliarse al pilar de capitalizacion debido alos problemas
que tenia con laZUS. Otras razones dadas por quienes permanecian en el pilar pablico
apesar detener laopcion, reflejaban suintencidn de acogerse aunajubilacion anticipada
o su falta de confianza en las ingtituciones privadas. Algunas personas también habian
decidido no &filiarse a fondos de pensiones porque era demasiado caro.

3.3, Impacto del régimen privado en el pilar pablico
3.3.0. Observaciones generales

Lacreacion de un régimen de pilares mltiples puede tener unimpacto financiero
en el sistema de reparto que estaba vigente, puesto que se necesitan ingresos para
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Gréfico 17

RAZONES DADAS POR LOSASEGURADOS PARA DIFERIR
LAS OPCIONES RESPECTO DE LAS PENSIONES

a. Personas que decidieron dividir sus cotizaciones para las pensiones
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b. Personas que decidieron permanecer solo en el régimen publico

Pension mas elevada
Los nacidos

depués de 1968

Quienes aspiran auna
jubilacion anticipada
Fatadeinterés

en losfondos
Honorarios de los fondos
demasiados altos |

o
=
S}
N
=}
w
S
o
S

Porcentaje de personas interrogadas

Fuente: CBOS, marzo de 2000.
Nota: los nimeros no totalizan el 100 por ciento, puesto que las personas podian elegir hasta tres
respuestas.

congtituir el pilar de capitalizacion, al tiempo que siguen cumpliéndose |as obligaciones
de las prestaciones en €l sistema plblico. Dependiendo de la eleccion exacta realizada
por el pais, también puede verse afectada la administracion del régimen. En lo que
respectaalafinanciacion, el Gobierno polaco habiadecidido queel pilar decapitalizacion
obligatorio fuese financiado en su totalidad con cargo a las cotizaciones obligatorias
vigentes, alosingresos de las privatizacionesy alas subvenciones del presupuesto del
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Estado. No se produciraincremento alguno en lastasas de cotizacion, que yason elevadas
segun las normas internacionales. Como consecuencia de esta restriccion, 10s ingresos
del pilar publico estén reducidos por la cuantiatransferidaal pilar privado. Se evaluara
en la proxima subseccion la magnitud del déficit de la transicion derivada de estas
transferencias.

En términos de la administracion, el ZUS tropezo con muchas dificultades ala
hora de una correcta asignacion de |as cotizaciones a |0s asegurados, como se expone
enlaSeccion 3.1. Con el fin detransferir unaparte de las cotizaciones de los asegurados
a un fondo de pensiones privado, el ZUS debe primero identificar un pago de un
determinado empleador y luego asignarlo alos asegurados en lanémina del empleador.
Sin embargo, no pueden seguirse estos procedimientos si los afiliados a fondo privado
de pensiones no son identificados en el registro central del ZUS del asegurado. Ademas,
cuando se identifican alos afiliados de los fondos privados de pensiones, los informes
delosempleadores (o delosbancos) pueden contener errores. Ambas situacionesimpiden
una acertada transferencia de las cotizaciones.

Enmayo de 1999, cuando deberian haberserealizado |as primerastransferencias,
solo habia podido transferirse con éxito aproximadamente el cinco por ciento de las
cuantias debidas, especialmente en razén de errores en la documentacion aportada por
empleadores, bancos y fondos de pensiones. En los meses siguientes, el ZUS arbitro
medidas para mejorar la eficacia de las transferencias, como se expone en la Seccion
3.1. Desde entonces, mejord la tasa de transferencias a los fondos privados y €l ZUS
considera que se transfieren en la actualidad alrededor del 70 a 80 por ciento de las
cotizaciones.

Para enfocar el problema de otra manera, las cotizaciones se transfieren en la
actualidad a los fondos privados de pensiones en nombre de aproximadamente seis
millones de personas, en comparacion con los 10.4 millones de &filiados registrados en
losfondos de pensionesy con los ocho millones de filiados que, seglin | as estimaciones,
estan asegurados?’. No se han transferido las cotizaciones de los restantes afiliados,
debido sobre todo a las dificultades comentadas antes.

La ZUS habia planificado originariamente que todos los atrasos de los fondos
de pensiones, estimados en més de 3 hillones de PLN, se pagaran en 2001, depués de
que se completarael sistemalT y selimpiaralamayor parte deloserrores delabase de
datos. Sin embargo, nuevosretrasosen el proceso de aplicacion del 1T habian redundado
en un nuevo aplazamiento de esa fecha tope.

Esta situacion es indicativa de la profundidad de los cambios institucionales
necesariosenlaZUS paraponer afuncionar el sistemade pensiones de pilaresmltiples.

27 Como se mencionara antes, pueden darse casos en |los que |os afiliados a los fondos de pensio-
nes no estén asegurados debido a la sobreventa realizada por agentes de ventas de pensiones
privadas.
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Cuadro 11

COTIZACIONES EN CONCEPTO DE PENSIONES TRANSFERIDAS
A FONDOS DE PENSIONES ABIERTOS (EN PLN M)

En millones PLN Planificadas Realizadas Atrasos
1999 32685 22627 1005.9
Total en 2000 11073.0 7591.0 27835
A partir de 2000 10 067.2 7283.7 27835
A partir de 1999 1005.9 307.3 698.6
(Plan) total en 2001 14 372.0 6 088.3

A partir de 2001 10 890.0 (hasta finales de agosto)

A partir de 2000 27835

A partir de 1999 698.6

Fuente: ZUS.

3.3.b. Jubilaciones frente a pensiones de invalidez y sobrevivientes

Los ahorros en los nuevos fondos de pensiones privados se utilizan sélo paralas
jubilaciones. Las prestaciones de invalidez y sobrevivientes son aln financiadas
exclusivamente por €l régimen publico de pensiones segun el sistema de reparto. De
esta Situacion, surgen dos asuntos de importancia: en primer término, la aplicacion de
ahorros de pensiones en el caso de la invalidez o del fallecimiento prematuro de un
trabajador y en segundo término, la necesidad de armonizar 10s niveles de prestaciones
entre los dos pilares.

La cuestion de como tratar los ahorros privados para la vejez de aquellos que
quedan discapacitados no ha sido especificamente abordada en la legislacion relativa a
las pensiones. De conformidad con |as disposiciones generales de laley sobre lareforma,
percibiran una pension de invalidez hasta que acancen la edad de jubilacion. Si trabgjan
apesar de su discapacidad, pagaran cotizaciones de seguridad social y creceran suscuentas
delosfondos de pensiones privados. Si no trabajan, no pagaran nuevas cotizaciones, pero
sus ahorros existentes alin seran invertidos y se obtendra una rentabilidad.

En virtud de una norma que existia antes de la reforma y que ésta no habia
alterado, cuando una persona discapacitada |lega a la edad de jubilacion, puede optar
por percibir laprestacion que seamés elevada: lajubilacion o lapension deinvalidez. A
raiz de lareforma de las pensiones y de los cambios que se derivan de lamismaen la
reduccién de las tasas de sustitucion de las pensiones, la pension de invalidez serd mas
ata en lamayoria de los casos. Como consecuencia, €l incentivo que ha de aplicarse a
unapension deinvalidez en el nuevo sistema seramas elevado que en el sistemaantiguo.

Ademés, surge lacuestion desi laopcion de seguir con unapension deinvalidez
a acanzar la edad de jubilacion implica una comparacion de ésta con las jubilaciones
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de los dos pilares obligatorios o sélo con las del pablico. La ley de 1998 sobre las
pensiones financiadas con cargo a Fondo del Seguro Social Ginicamente menciona €l
pilar pblico, mientras que laley de 1997 sobre laorganizaciony el funcionamiento de
los fondos de pensiones dispone que otras reglamentaciones especificaran las normas
de retirada cuando una persona pasa a adquirir €l derecho a una pension de invalidez.
Con arreglo al estatuto legal actual, los pensionistas de invalidez carecen de la opcion
de retirar los ahorros del fondo de capitalizacion. Las posibles soluciones son las
siguientes: deduccion de la pension de invalidez de una cantidad igual ala pension de
capitalizacion o, alternativamente, la transferencia de los ahorros individuales del pilar
de capitalizacion a fondo del seguro de invalidez del sistema publico alos fines de la
financiacion de las prestaciones pagadas.

Un dilemasimilar se presentaen el caso de |as pensiones de sobrevivientes. En
el régimen publico, |0s sobrevivientes tienen derecho a una prestacion que oscila entre
el 80y el 90 por ciento de la cuantia que hubiese percibido la persona fallecida (una
pension de invalidez en la mayoria de los casos 0 unajubilacion si la personafallecida
tenia derecho alamisma). Al mismo tiempo, los ahorros de las pensiones del segundo
pilar estén repartidas, transfiriéndose |la mitad a la cuenta privada de pensiones del
conyuge y la otra mitad, en metdlico, a los beneficiarios especificados. Como ocurria
con las pensiones de invalidez, € pilar de capitalizacion es objeto de un trato especial,
demodo que losviudosy las viudas que retiran una pension de sobrevivientes no tienen
acceso a los ahorros del pilar de capitalizacion.

Esta situacion significa que los sobrevivientes percibiran diferentes niveles de
prestaciones, dependiendo de si solicitan esas prestaciones antes o después de la edad
de jubilacion de la persona asegurada. Si las solicitan después, la pension de
sobrevivientes se calcula en base ala jubilacion publica ala que el asegurado hubiese
tenido derecho, la cual, como consecuencia de la reforma de las jubilaciones, es
significativamente méas bgja que su pension de invalidez. Atn no se decidié qué tipo de
pension privada percibird el sobreviviente, si una renta Unica 0 una renta compartida.
De conformidad con el proyecto de legislacion sobre las rentas, esa persona percibira
unarentacompartida (obligatoria paratodaslas parejas). Como consecuencia, su pension
privada deberia ser similar ala prestacion que percibiera una persona soltera.

En resumen, lareforma de las jubilaciones ha generado desigualdades en €l trato
de los jubilados y de los pensionistas de invalidez y sobrevivientes. El proyecto de ley
sobre las rentas puede abordar algunas de estas cuestiones, al tiempo gue otras pueden
tratarse s0lo a través de una colaboracion més estrecha entre las prestaciones de vejez,
invalidez y sobrevivientes. S la ley relativa a las rentas no encara esta situacion, los
diliadosdel fondo privado de pensionesno podran retirar sus prestaciones de capitalizacion.

3.3.c. Elsistema de pensiones en el futuro; proyecciones financieras

Se presentan en esta seccion las proyecciones alargo plazo sobre la solvencia
financieradel sistema de seguridad social. El objetivo principal esindicar lamagnitud
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del déficit de latransicidn que se deriva de pasar a un sistema de pilares multiplesy
losrecursos paralafinanciacion de este déficit. Las proyecciones seredizan valiéndose
del Modelo del Presupuesto Social.® En los inicios, debe sefialarse una importante
diferenciaen el impacto delareformaen losingresosy en los gastos. Los primeros se
hicieron sentir casi inmediatamente después de la introduccion del régimen de
capitalizacion del segundo pilar. Lacuestion de mayor relevanciaque afrontael sistema
de pensiones en este momento es como financiar el déficit delatransicion. Conarreglo
a concepto delareformaaprobado por el Gobierno, estos costos de transicion deberian
ser financiados inicialmente con cargo a los ingresos de la privatizacion y a las
subvenciones del presupuesto del Estado. Como ponen de manifiesto las simulaciones
en esta seccion, la mayoria de los costos de largo plazo serén compensados por una
reduccion de los gastos en el sistema publico que resultan de la reforma.

Afortunadamente paralafinanciacion del régimen, latransicion comenzard mas
tarde, puesto que todas |as pensiones se basaran en la formula del vigjo sistema hasta
2009. Después de esta fecha, comenzardn a otorgarse pensiones con arreglo a nuevo
sistema. Va allevar décadas la transicion en la cartera de los pensionistas.

El impacto de la reforma en €l régimen publico de reparto obedece, en buena
medida, a los cambios introducidos en los criterios de elegibilidad y en la férmula de
las pensiones. En primer término, se aumentd laedad dejubilaciony esto deberiareducir
el nimero de pensionistas, comparado conlo que ocurriaen el escenario delano reforma.
En segundo término, latasa de sustitucion aportada por |as pensiones calculadas seglin
la nueva formula, serd més baja que la de aquella fijada con arreglo a sistema de
pensiones antiguo. Juntos, estos cambios darén lugar a una reduccion significativa de
los gastos en jubilaciones. Al mismo tiempo, losingresos del sistema se reducen, debido
alatransferenciadelas cotizaciones al pilar de capitalizacion. De acuerdo con nuestras
proyecciones que utilizan supuestos basicos, los gastos en jubilaciones con arreglo a
pilar pablico descenderan drésticamente: de su nivel actual cercano a 6 por ciento del
PIB a alrededor del 2 por ciento en 2050 (véase €l Anexo B). La reduccion de los
gastos, que comenzd en 1995, deberia continuar hasta 2040, para luego estabilizarse.
Con arreglo aestasimulacion, el déficit en la parte correspondiente ala edad avanzada
en el sistema deberia persistir hasta 2025, pero después deberia darse un déficit que
adcanzarael 1.4 por ciento del PIB en 2050. Dentro del periodo de proyeccion, el nimero
de jubilados aumentara hasta que supere los cuatro millones en 2020, para descender
luego al nivel de 3.4 millones, en 2035.

Como resultado de lajubilacion de la generacion del “baby boom”, nacidaen e
decenio de 1980, el nimero de jubilados comenzaré entonces a aumentar nuevamente
para alcanzar |os cuatro millones en 2050. Se proyecta que el nimero de jubilados sea,
en 2050, inferior alos seis millones de personas respecto de lo que ocurriaen el escenario
delano reforma, pero lareduccion de los jubilados se ve compensada parcia mente por

2 \/éase también la Seccion 1.3.
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un ascenso del nimero proyectado de pensionistas deinvalidez y de sobrevivientes. En
el modelo, se supone que lallegada de pensionistas de invalidez serd més alta en razon
del aumento de la edad minima de jubilacidn. No se tiene en cuenta el efecto afiadido
de unos incentivos mas elevados para solicitar una pension de invalidez, debido a la
mayor magnitud de las pensiones.

Como muestran los resultados de la simulacion, se incrementara €l nlmero de
pensionistas de invalidez a 4.3 millones (comparados con los 2.3 millones del escenario
delano reforma) y € nimero de pensionistas de sobrevivientes superaralos dos millones
(ligeramente mas elevado que en el escenario de la no reforma). La relacion entre las
jubilaciones y los salarios también se proyecta para que sufra un gran descenso. En la
simulacion, la jubilacion media en e nuevo sistema sera menos de la cuarta parte del
sdario medio, en comparacion con el 35.7 por ciento de las jubilaciones del sistema
antiguo. Estaimportante reduccidn de las tasas de sustitucion determina una disminucion
sustancial delos gastos totales en pensiones. Como resultado de lareforma, los gastos en
jubilaciones se proyectan paraque desciendan aun sexto delo quelo harian en e escenario
delanoreforma. Sinembargo, S setienen en cuentatodos|os costosen pensiones (incluidas
las pensiones de invalidez y de sobrevivientes), los gastos en pensiones se estima que
llegarén al 9.65 por ciento del PIB en 2050 o justo menos que lamitad de lo que ocurriria
en el caso delano reforma. (A lo largo de lamayor parte del periodo de proyeccion, los
gastostotales en pensiones del Fondo del Seguro Socid flucttian entre el nueve por ciento
y ¢ diez por ciento del PIB, en comparacion con los gastos en pensiones del 17.3 por
ciento del PIB de 2050, con arreglo al escenario delano reforma). Paratodo el periodo de
la proyeccion, los gastos totales en pensiones (vejez, invalidez y sobrevivientes) serén
més elevados que |os ingresos en concepto de cotizaciones, con lo que se obtiene un
déficit anual de alrededor del dos por ciento del PIB. Es importante observar que la
privatizacion parcial del régimen de pensiones de Polonia requiere mayores recortes de
las pensiones publicas de lo que se hubiera necesitado para restablecer la solvencia
financieradel sistema pUblico de pensiones sin la privatizacion. Esto puede apreciarse en
el gréfico 18. Enrealidad, hacia2005 € déficit total en el régimen piblico dejubilaciones
seraya més bajo que la suma de las cotizaciones transferidas a los fondos de pensiones.
Esto es asi porque las reformas introducidas en el sistema publico (la mayor parte,
reducciones en laindexacion de |as prestaciones, a principio) generaran un “ superavit”
que se utilizaré para financiar latransicion a regimen de capitalizacion.

En el periodo de la proyeccidn, el factor de mayor importancia que influye en
los gastos esla cuantia de la pension media. Paralas pensiones otorgadas con arreglo d
vigjo sistema (paralas personas nacidas después de 1948) la relacion deberia descender
del nivel actual de mas del 60 por ciento de los salarios medios a arededor del 35 por
ciento en 2050. Tal erosion se vincula sobre todo con laindexacion de las pensiones. La
reduccion serd menor durante los afios anteriores ala proyeccion, puesto que las nuevas
pensiones otorgadas se calcularan de conformidad con las vigjas normasy esto influira
en el nivel medio. El descenso se acelerara después de 2009, cuando |as pensiones se
caculen con arreglo alas nuevas reglas.
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Gréfico 18

FLUJO DE SALIDA HACIA EL PILAR DE CAPITALIZACION FRENTE AL DEFICIT/
SUPERAVIT DEL SISTEMA DE REPARTO

2.0
1.51

—0.51
—1.01
—1.54
—2.01
-25
2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050
Afio
[ Déficit/superavit [l Sdlidaalacapitaizacion

Porcentaje PIB

Fuente: Instituto de Economia de Mercado de Gdansk, Modelo de Presupuesto Social.

Envirtud del nuevo sistema, el valor proyectado de las pensiones es mucho méas
bajo que en el vigjo sistema.?? La reduccion de las prestaciones de modo que la gente
recibieralo que habia“pagado” desde el punto devistaactuarial, erauno delos objetivos
del plan de lareforma. Esta politica, sin embargo, puede conducir a un aumento de la
pobrezade los pensionistasy, como consecuencia, los ahorros conseguidosen el sistema
de pensiones pueden tener que acompafiarse de un aumento de los gastos en asistencia
social para los pensionistas. Ademas, €l traslado de un gran nimero de personas de
edad avanzada a la asistencia social constituiria una politica polémica. Por tanto, en el
futuro los responsables de las politicas tendran que debatirse en €l dificil equilibrio
entre la estabilizacion macroecondémica del sistema de pensiones, definida en sentido
amplio, y €l otorgamiento a los pensionistas de unos ingresos dignos.

En el gréfico 19 se muestra una proyeccion de latransicion del vigjo sistemade
pensionesal nuevo. Hastamediados deladécadade 2020, serén mayorialos pensionistas
que perciban sus prestaciones de conformidad con lasreglas del viejo sistema. Después,
la relacion de los “nuevos’ jubilados sera mayor hasta que, a final del periodo de
proyeccion, précticamente todos | os jubilados estaran percibiendo nuevas prestaciones
del NDC.

2 Véanseen el gréfico 8 (Seccion 2.1) las proyecciones de |as tasas de sustitucion.
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Gréfico 19

NUMERO PROYECTADO DE JUBILADOS QUE PERCIBEN PRESTACIONES DEL
VIEJOY DEL NUEVO SISTEMA CON ARREGLOA LA REFORMA, 2001-2050
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Fuente: Instituto de Economia de Mercado de Gdansk, Modelo de Presupuesto Social.

El grafico 20 presenta un desglose de los gastos en jubilaciones por fuente de
financiacion. Como puede apreciarse, |as pensiones publicas dominarén los gastos en
todo el periodo de laproyeccion. En 2050, € pilar de capitalizacion financiara cercade
un tercio de los gastos totales en concepto de pensiones.

Como ponian de manifiesto las simulaciones, los cambios en el sistema publico
redundan en una reduccion significativa de los gastos, pero se plantea la cuestion de
hasta qué punto tales ahorros financian |a creacién del pilar de capitalizacion y en qué
medida tiene que ser esto financiado con cargo a un préstamo cada vez mayor del
Gobierno y alos ingresos procedentes de la privatizacion. A los fines de este analisis,
los costos de la transicion se definen como aquellos que se transfieren al pilar de
capitalizacion, reducidos por los ahorros conseguidos en el pilar publico, debido a
la introduccion del pilar de capitalizacion. Utilizando esta definicidn, el gréfico 21
revelael déficit de latransicion para cada afio del periodo de proyeccion. Como puede
apreciarse, € deficit aumenta hasta el decenio de 2020, reflgjando un ascenso de la
transferencia de cotizaciones del primer pilar a segundo pilar. Después de esta fecha,
el déficit anual comienza a descender a medida que aumentan las prestaciones privadas
y ¢ pilar de capitalizacion asume un papel mésrelevante en laconcesion de jubilaciones.
Como se observara, las fuentes de financiacion de lareforma son de tres tipos: ingresos
de la privatizacion, aumento de la deuda del Gobierno y reduccion de las prestaciones
en el sistemapublico. En los primeros afios de la aplicacion de lareforma, los costos de
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Gréfico 20
FINANCIACION DE LAS PENSIONES, 2000-2050
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transicion totales se financiaron con cargo a la privatizacion. Con esa finaidad, en
1998, el Gobierno desting alrededor de 53 hillones de PLN (aproximadamente €l siete
por ciento del PIB). De acuerdo con las estimaciones anteriores, esta cuantia deberia
haber sido suficiente para financiar el déficit del pilar pablico hasta que € régimen de
pensiones comenzaraaproducir un superdvit, pero en base acélculos actuales, seexigira
la financiacion de la deuda hasta 2025.%° Comenzando en 2005, se supone una
acumulacion de superavit anuales en el sistema publico, que se deriva del hecho de que
algunas personas no se acogen a jubilaciones anticipadasy de que lafinanciacion dela
transicion es asumida cada vez més por estos ahorros. En el periodo 2000-2005, dos
tercios del déficit de latransicion son financiados por los ahorros del sistema pblico;
arededor de un cuarto, por los créditos; y cercadel 10 por ciento, por l0s ingresos de
las privatizaciones.

Segun la simulacién, los costos acumulados de la transicion alcanzarén casi €
100 por ciento del PIB en 2050 (véase € grafico 22). Esta simulacidn supone que los
costos de |os intereses aumentan la cuantia acumulada del déficit y que la inica fuente
de financiacion de estos costos es el superdvit del sistema publico. Si en € futuro, €l
déficit de la transicion es parcialmente financiada con cargo a los ingresos
presupuestarios, la cuantiatotal delos costos delatransicion (incluidos|os servicios de
la deuda) deberia ser menor.

30 Sin embargo, debe tenerse en cuenta que, de no haberse introducido la reforma, esta cantidad
podia haberse utilizado para financiar otros gastos del presupuesto del Estado.
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Gréfico 21
COSTOS DE LA TRANSICION Y FUENTES DE FINANCIACION
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Fuente: Ingtituto de Economia de Mercado de Gdansk, Modelo del Presupuesto Socidl.

Gréfico 22

COSTOSACUMULATIVOS DE LA TRANSICION,
2000-2050
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Fuente: Ingtituto de Economia de Mercado de Gdansk, Modelo del Presupuesto Social.
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Otramanera de considerar |os costos de latransicion de lafinanciacion segln el
sistema de reparto a un sistema mixto con un pilar de capitalizacion obligatorio, es a
través de la comparacion de la cuantia de los costos de la transicion con |os activos
proyectados acumulados por los fondos de pensiones privados. En € periodo de la
proyeccion, 1os ingresos anual es de este sector oscilardn entre el 1.5 por cientoy casi €
2 por ciento del PIB, pero los gastos anuales serdn mucho mas bajos, especia mente en
la primera mitad del periodo de la proyeccion, en que no deberian superar el 0.5 por
ciento del PIB. Sin embargo, se proyecta, para después de 2025, un incremento
significativo de 0s gastos, cuando la mayoria de los pensionistas comience a percibir
pensiones de |0s regimenes de capitalizacion privados.

En 2050, los activos totales acumulados en €l pilar de capitalizacion deberian
alcanzar €l 180 por ciento del PIB, que es casi el doble de la cuantia de los costos de
transicion acumulados en ese momento.

Gréfico 23
INGRESOS, GASTOSY ACTIVOS DE LOS FONDOS DE PENSIONES, 2000-2050
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Fuente: Instituto de Economia de Mercado de Gdansk, Modelo del Presupuesto Socidl.

No obstante, una tercera medida relativa a los costos de la privatizacion de las
pensiones implica la comparacion de la situacion financiera del sistema reformado,
incluido €l déficit de la transicidn, con un escenario hipotético en el que el sistema
NDC seintrodujeraen el pilar plblico, pero no existiera un pilar de capitalizacion. En
este caso, |os gastos en pensiones del pilar pablico habrian sido considerablemente més
elevados. En 2050, los gastos publicos en pensiones serian el 50 por ciento més altos
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que en el sistemareformado, debido alosingresos adicionales que quedan en el sistema
publico. Se produciria también un superdvit en €l vigjo sistema de pensiones para
précticamentetodo el periodo delaproyeccidn, por cuanto no existirianingunareduccion
delosingresos en concepto de cotizaciones que sustentaraal pilar de capitalizacion. Es
este superdvit generado por lareformadel pilar pablico el que se utiliza para financiar
latransicion al pilar de capitalizacion. Si en cambio este superavit se hubiese empleado
para la mejora de las prestaciones del sistema publico de pensiones, las tasas de
sustitucion de los salarios superarian, en 2050, el 40 por ciento, en lugar de caer a nivel
del 21.7 por ciento de la privatizacion.

Cuadro 12

GASTOSY DEFICIT/SUPERAVIT DEL SISTEMA PUBLICO DE PENSIONES
CONY SIN INTRODUCCION DEL PILAR DE CAPITALIZACION
EN PORCENTAJE DEL PIB

2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Escenario de la reforma con el pilar de capitalizacion
Jubilacién gastos 601 568 527 493 446 385 311 247 208 200 206

Déficit del sistema de
jubilaciones/superavit -138 -168 070 -129 093 036 036 100 139 147 141

Escenario hipotético sin el pilar de capitalizacion
Jubilacion gastos 604 574 534 502 462 410 344 290 266 28 311

Déficit del sistema de
jubilaciones/superavit 002 -002 038 069 109 161 228 28 307 291 262

Fuente: Instituto de Economia de Mercado de Gdansk, Modelo del Presupuesto Social.

Sintetizando, laintroduccion del pilar de capitalizacion resultamuy caro alargo
plazo. Lamayor parte de lafinanciacion del déficit del sistema publico que se derivade
lacreacion del pilar de capitalizacion, esasumidapor los ahorros generadosen el propio
sistema publico, mediante unaindexacion més baja de las prestaciones, un retraso dela
edad de jubilacion y tasas de sustitucion més bajas en el régimen reformado. Esto
significaque quienes|levaran lacarga de |os costos dela privatizacion serén |os propios
pensionistas durante el largo periodo de transicion, cuando, de no ocurrir asi, podrian
gozar de mejores pensiones. Lafinanciacion al inicio del periodo se realiza con cargo a
las fuentes de la privatizacion, lo que significa que estos ingresos no se utilizaran para
financiar otras necesidades sociales. Con arreglo a estas proyecciones, arededor de un
cuarto deloscostos delatransicion sefinanciaracon los créditos, conlo cual serequieren
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gastos adicionales bajo la forma de pagos de intereses. Esta carga la llevaran las
generaciones de trabgjadores actuales y futuras, que tendran que generar ingresos para
financiar la deuda.

A efectos de investigar €l impacto de la politica macroeconémica y de sus
resultados en el sistema de pensiones, en caso de que las hipétesis fueran inexactas,
estos supuestos resultan incorrectos, las proyecciones se han efectuado con arreglo a
diversos escenarios diferentes.

Ante todo, se modificaron los supuestos de la productividad laboral. Se supuso
que el crecimiento anual era inferior a 0.5 por ciento, comparado con la base de
referencia (es decir, el 1.25 por ciento alargo plazo, en comparacion con e 1.75 por
ciento) y esto lleva a una caida del crecimiento del PIB. En este caso, 10s gastos en
pensiones en relacion con el PIB son mas elevados que con arreglo alas condiciones de
la base de referencia, alcanzando €l 10.7 por ciento del PIB en 2050 (el uno por ciento
més elevado que |a base de referencia). Este cambio se desprende de |as pensiones més
elevadas relativas a salario medio. La diferencia en la cuantia de la pension llegaria
aproximadamenteal 7 por ciento en 2050, en el caso delasjubilacionesy delaspensiones
de sobrevivientes pagadas antes de la reforma, y a 5 por ciento, en el caso de las
pensionesdeinvalidez. En las pensiones reformadas, esmas pequefialadiferenciaentre
la proyeccidn de |la base de referenciay ésta: s6lo arededor del 2 por ciento. Ademas,
el déficit total delaspensionesesmésalto queen el escenario delareferencia, fluctuando
en aproximadamente el tres por ciento del PIB.

En los tres escenarios siguientes, se investigan las diversas politicas dirigidas a
aumentar el valor de las jubilaciones del nuevo sistema. El escenario de la indexacion
completa del NDC supone que las cuentas tedricas se indexan segun el crecimiento total
delossalariosy ello redundaen pensiones ligeramente mas elevadas en el nuevo sistema.
El promedio de las nuevas pensiones con indexacion completa, se proyectaen e 22.4 por
ciento del salario medio en 2050, comparado con el 21.7 por ciento de las condiciones en
el escenario de base. Las pensiones individuales mas dltas se reflgjan en unos gastos
totales del régimen més elevados, que se incrementarian en aproximadamente el 0.1 por
ciento del PIB anual comparado con €l escenario de base. El déficit del sistema de
pensiones, también aumentaria en este mismo porcentaje. Tan modesto ascenso del valor
delaspensionesno cambiariade modo significativo lasituacion delosfuturos pensionistas.

Conmirasainvestigar de qué maneraaumentarian |os gastos en pensionestotales
si se concedieraatodos [os pensionistas un aumento mas sustancial, otrasimulacion de
lapoliticasupone que todos | osjubilados tienen derecho, en el momento delajubilacion,
aal menosel 40 por ciento de sus salarios como jubilacion. Si la prestacion combinada
esta por debajo del 40 por ciento del salario final, se aumenta la prestacion del pilar
plblico, de modo que la pensién total plblicay privada seaigual a 40 por ciento, pero
si laprestacion es superior a 40 por ciento, se paga en su valor calculado. Después de
la jubilacion, las prestaciones se indexan como en el escenario de base, mediante la
indexacion combinada precios-salarios (20 por ciento de los saarios, 80 por ciento de
losprecios). En este caso, larelacion entrelapension mediay el salario medio alcanzaria
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el 34.8 por ciento en 2050 (12.4 por ciento mas alto que en el escenario de base) y los
gastos en jubilaciones subirian a cuatro por ciento del PIB (comparado con el 2.1 por
ciento del escenario de base). Ademés, el deficit total de las pensiones se elevariaa 3.8
por ciento del PIB (comparado con el 2.2 por ciento del escenario de base).

Sin embargo, otro enfoque encaminado a aumento de las tasas de sustitucion
esta dado por lamejora de laindexacion de las prestaciones. Si se adoptalaindexacion
suiza de las prestaciones (50 por ciento de los salarios y 50 por ciento de los precios),
todas las jubilaciones serian més altas en comparacion con las del escenario de base,
siendo mas grande el aumento en €l caso de las prestaciones de invalidez (6 por ciento)
y de sobrevivientes (8 por ciento) que en €l de las jubilaciones del nuevo sistema (1.5
por ciento). Como consecuencia, 10s gastos totales en pensiones a final del periodo de
la proyeccion se elevarian en e 1.2 por ciento del PIB, en comparacion con la base de
referencia, que pueden desglosarse en un aumento del 0.14 por ciento de los gastos en
jubilacionesy en un aumento del 1.06 por ciento de los gastos en pensiones deinvalidez
y sobrevivientes. El déficit total de las pensiones subiria en aproximadamente el 1 por
ciento del PIB. Si se adoptalaindexacion total delos salarios, y no unacombinacion de
laindexacion de salarios y precios, seglin €l método suizo, el aumento del déficit seria
tan elevado que es probable que no pudiera ser financiado a largo plazo.

Un cuarto y final escenario de la politica supone un retraso de la edad de
jubilacion de las mujeres a los 65 afios. En este caso, 10s gastos en pensiones son
ligeramente mas elevados que en |os de la base de referencia: cerca del 11 por ciento
del PIB se destinaria a pensiones en 2050. Este resultado es desconcertante, puesto que
Se supone que un retraso de la edad de jubilacion redunda en un ahorro para el sistema
de pensiones. Sin embargo, este ahorro es solo transitorio: cuando el aumento ha sido
integramente escalonado y el sistema regresa a un estado regular, los gastos vuelven a
su nivel anterior. Ello se debe a hecho de que laférmula de las pensiones del NDC se
hasa en € principio de neutralidad actuarial para cada asegurado, es decir, que cada
persona percibe la pension que ha “pagado”, con lo cua una edad de jubilacion mayor
redundaré en unos pagos de prestaciones més altos cuando la persona se jubila. Si bien
este principio explicala ausencia de ahorros alargo plazo que se derivan del retraso de
laedad de jubilacion, no explicalos costos inesperados alargo plazo con arreglo aeste
escenario. Otro factor entra aqui en juego, implicando a las prestaciones de invalidez
relativamente generosas de Polonia, que no se reestructuraron en el momento de la
reforma de lasjubilaciones, como se explico antes. Dadas estas prestaciones deinvalidez
més el evadas, una edad de jubilacion més tardia determina que sea mayor €l nimero de
muijeres de edad mas avanzada que soliciten pensiones deinvalidez en sus Ultimos afios
de trabajo y que las prestaciones mas altas que perciben ocasionen un aumento de los
gastos totales en pensiones respecto de la linea de base.

Como pone de manifiesto este andlisis sensible, algunos cambios en la politica
macroeconémica y en las actuaciones pueden ejercer una influencia sustantiva en ¢
sistema de pensiones. Un crecimiento mas bajo significa gastos en pensiones
relativamente més el evados en relacion con el PIB. El aumento delastasas de sustitucion
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delossaariosy €l retraso delaedad dejubilacion también suben |os gastos, debiéndose
esto Ultimo a la falta de sincronizacion entre las jubilaciones y las prestaciones de
invalidez, como se expusiera antes. En todos 10s casos, incluido el escenario de base,
los gastos totales en pensiones son més elevados que |os ingresos proyectados, 1o que
significa que el sistema de pensiones genera déficit. Empero, si e régimen se divide
entre las jubilaciones, por un lado, y las pensiones de invalidez y sobrevivientes, por €l
otro, puede observarse que los gastos en jubilaciones de casi todos los escenarios
(excluido el que adoptaunatasade sustitucion dea menosel 40 por ciento) soninferiores
alosingresosy se genera superavit. Por el contrario, las simulaciones revelan déficit
persistentes en €l caso de las pensiones de invalidez y sobrevivientes. Los déficit con
arreglo alos diversos escenarios de lareforma son més grandes de lo que ocurririasi no
se realizaran las nuevas reformas, puesto que €l retraso de la edad de jubilacion se
traduce en un aumento del nimero de pensionistas de invalidez. De no ser asi, esas
personas serian elegibles sdlo para las jubilaciones. Sin embargo, los gastos afiadidos
en pensiones de invalidez son més bajos que los ahorros generados por lareforma, por
lo que, desde una perspectiva macroecondmica, un retraso de la edad de jubilacién trae
consigo efectos positivos. Desde un punto de vista macroecondmico, la reforma de
1999 redundo en una reduccion importante de la cuantia de las jubilaciones. Es
significativo que esta reduccion sea mayor en el caso de las mujeres, debido a la
eliminacion deladistribucion afavor delostrabgjadores de bajosingresosy alaadopcion
de una nueva formula de pensiones que incorpora los principios actuariales para €l
célculo de las prestaciones. Como ponen de manifiesto las simulaciones del sistema,
son diversas las maneras en que puede a canzarse un incremento en las pensiones, pero
son solo significativas en el supuesto de que una pension no pueda caer por debajo del
40 por ciento de los salarios anteriores y de que se retrase la edad de jubilacion de la
mujer. La indexacion total de las cuentas del NDC y una indexacion més ata de las
pensiones, utilizando e método suizo, producen un aumento delasjubilaciones otorgadas
con arreglo a nuevo sistema en aproximadamente €l diez por ciento. Una indexacion
mas elevada implica, por afiadidura, un aumento del numero de pensiones de invalidez
y sobrevivientes, asi como una ampliacion de la brecha entre estas prestaciones y las
jubilaciones.

3.4, Rendimiento inicial del pilar privado
3.4.a. Concentracion y rotacion

En 1999, comenzé a funcionar un total de 21 fondos de pensiones, la mayoria
creada por instituciones financieras (bancos, compafiias de seguros, etc.) ya activas en
Polonia. Estaeratambién unaoportunidad paralas empresas extranjeras que no estaban
aln representadas para entrar en el mercado polaco.

A finalesdejunio de 2001, la&filiacion total delosfondos de pensiones ascendia
acas 10.5 millones. Como la gente no puede optar en el caso del segundo pilar, €l
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nuimero de afiliados ird incrementandose regularmente en los préximos afios. En este
momento, 10s activos de los fondos de pensiones superaban los 11 billones de PLN
(cercade 2.7 hillones de dolares de Estados Unidos), como muestra el grafico 24. La
cotizacion mensual media para todos los fondos entre mayo de 1999 y junio de 2001,
erade 106.1 PLN (alrededor de 25 dolares de Estados Unidos).

Puede observarse que el mercado esta concentrado, con los tres fondos més
grandes que cuentan con casi €l 60 por ciento detodoslos afiliadosy €l 65 por ciento de
los activos (véase el gréfico 25). En el otro extremo del espectro, cada uno de los 11
fondos més pequefios posee menos del 2 por ciento de todos los activos, de modo que
su participacion total en el sector no superael 10 por ciento. La concentracion aparece
ligeramente menor si se tiene en cuenta la afiliacion. Los fondos més pequefios
habitual mente reciben cotizaciones més bajas, debido al hecho de que as personas con
ingresos mas altos tienden a dfiliarse a los més grandes. Los fondos més pequefios
también tienen una participacion mésgrande delas“ cuentasinactivas’ sin absolutamente
ninguna cotizacion registrada (debido a una menor calidad de sus agentes de ventas,
que conduce a una probabilidad més alta de fraude).

En el cuadro 13, se presenta un perfil de la condicién de algunos fondos de
pensiones en junio de 2001. Lalista comprende los 20 fondos (dos en liquidacion) que
estaban funcionando en ese momento. Desde 1999, se habia vendido un fondo de
pensiones y la UNFE habia aprobado cuatro fusiones y adquisiciones (una estaba
concluiday las otras tres en curso).

Gréfico 24
ACTIVOS DEL OFE, ENERO DE 2000-JUNIO DE 2001
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Fuente: UNFE.
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Gréfico 25
AFILIACION ACUMULATIVA Y ACTIVOS DE LOS FONDOS DE PENSIONES,
MARZO DE 2001
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Fuente: Célculos del autor basados en los datos de la UNFE.

Deconformidad conlaley de 1997 relativaalaorganizaciony al funcionamiento
de los fondos de pensiones, ninguna empresa puede ser accionista de méas de un fondo.
Esto significa que, en caso de una fusion entre propietarios de fondos de pensiones,
esos fondos en los que tenian acciones deben fusionarse o uno debe venderse. Tras la
fusion delaUnidn Comercial y laUnidn Norwich (cada una accionista de un fondo de
pensiones de Polonia), la UNFE no estaba de acuerdo con una fusion de estos fondos,
sino que obligabaalaventade unadeéllas. LaUnién Norwich del OFE (el méas pequefio
de los dos fondos) fue, por tanto, vendida a la aseguradora finlandesa SAMPO. No se
aprobaron fusiones de fondos de pensiones en 1999, ni en 2000, pero en 2001 laUNFE
acepto lo siguiente:

— Adaquisicién del fondo de pensiones EPOK A por PEKAQ PTE (el capital de EPOKA
PTE cay6 por debajo del minimo reglamentado y sus accionistas no convinieron en
un aumento, de maneraque, en virtud de laley, laadministracion de este fondo tuvo
que ser asumida por otro fondo);

— Fusion de los fondos de pensiones POCZTYLION y ARAKA-INVESCO;

— Adquisicion del fondo de pensiones PIONEER por PEKAO PTE, y

— Adquisicion del fondo de pensiones RODZINA por PEKAO PTE.
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Las Ultimas tres fusiones tuvieron lugar como consecuencia de las necesidades
econdmicas. Los fondos fusionados tenian pocos activos y pocos afiliados, de modo
que los accionistas habian decidido venderlos, a ser escasas las perspectivas de

rentabilidad.

Ladivision del mercado que se presentaen el cuadro 13 no es muy diferente de
la situacion de dos afios antes.

Cuadro 13
INFORMACION BASICA SOBRE LOS FONDOS DE PENSIONES EN POLONIA

Nombre del fondo Afiliacion Activos administrados Cotizacion

al 30/06/2001 por los OFE al 30/06/2001 media

(19/05/1999 -
30/06/2001)
Total % de Total en % de
participacion  milesPLN  participacion

AlG 844 632 8.04 1.168 948.2 8.83 1138
Allianz 205 428 1.95 319 263.7 241 132.2
Arka-Invesco
(in liquidation) 63 393 0.60 62 918.0 0.48 9.1
Bankowy 388 755 370 402 935.3 3.04 103.0
Commercial Union 2429168 2312 28441164 21.49 1134
DOM 190 550 181 187 120.8 141 1019
Ego 229 969 2.19 191 441.0 1.45 90.8
Kredyt Banku 104 190 0.99 50 387.1 0.38 85.7
Nationale-Nederlanden 1702 960 16.20 2834773.2 21.42 122.2
PBK Orzel 255 346 243 190 521.7 144 94.4
Pekao 112 147 1.07 120 491.7 091 116.4
Pioneer (in liquidation) 113976 1.08 93003.8 0.70 98.9
Pocztylion 374 042 356 215544.6 1.63 89.3
Polsat 133417 1.27 53 804.1 0.41 80.3
PZU Zlota Jesien 1750534 16.66 1933791.2 14.61 95.5
Rodzina 75513 0.72 14 845.5 0.11 73.2
Sampo 463 066 4.41 402 439.9 3.04 95.2
Skarbiec-Emerytura 366 076 348 307 662.4 2.32 87.9
Winterthur 308 028 2.93 335658.9 2.54 99.0
Zurich 397 675 378 503 970.0 381 1031
Total 10 508 865 100.00 13233 637.5 100.00 108.1
Fuente: UNFE.
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Enlatemporadaabiertaparalaseleccion defondos, losfactores masimportantes
que influyeron en las decisiones de los asegurados a la hora de &filiarse a un fondo
particular, fueron: laseguridad, €l rendimiento potencial, larecomendacion de un amigo
o familiar, y el primer agente vendedor encontrado (véase el gréfico 26). Este factor
final es también una variable estadisticamente significativa en el andlisisy en la
explicacion de las acciones del mercado (véase Chlon, 2000).

Gréfico 26

FACTORES QUE INFLUYEN EN LA ELECCION DE LOS FONDOS DE PENSIONES
(En Base a una Encuesta al Consumidor)

Seguridad

Rendimiento
Potencial

Recomendacion
Primer

agente encontrado
Investigacion
Personal

Relacionado
con un agente
Seguimientos

de amigos/parientes
Encuentro con varios agentes:
eeccion delamejor oferta
Capital del administrador
del fondo

Anuncios publicitarios

Agente que promete
pensiones mas altas

Cargas

Experiencia personal
o delos accionistas

Influencia del empleador

Incentivos para

laafiliacién

Incentivos de los
sindicatos

T

0 10 20 30 40
Porcentaje de participantes

Fuente: CBOS, marzo de 2000.
Nota: En base a una muestra de 1 116 adultos por debajo de |a edad de 60 afios, en marzo de 2000.
L os encuestados podian elegir hasta tres respuestas.
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Antesdemarzo de 2001, habiasido muy pocalagente que habiadecidido cambiar
defondo de pensiones, aunque, de conformidad con laley de 1997 sobrelaorganizacion
y e funcionamiento de los fondos de pensiones, se autorizan cambios con carécter
trimestral. El primer caso tuvo lugar en noviembre de 1999, cuando se cambiaron 32
mil personas (el 0.33 por ciento de todos los &filiados). En 2000, fueron algo més de
135 mil las personas (el 1.35 por ciento de todos los &filiados) que se cambiaron de
fondo, habiendo sido esta actividad de traslado la mas alta en el primer trimestre de
2000y significativamente més baja en los trimestres siguientes. En |la primera mitad de
2001, habian sido menos de 50 mil |as personas que se habian cambiado de fondo, pero,
contrastando con el afio anterior, fueron més las personas que cambiaron de fondo en el
segundo trimestre que en el primero (véase el cuadro 14).

Cuadro 14

TRANSFERENCIAS DE LA AFILIACION ENTRE FONDOS
DE PENSIONES ABIERTOS

Numero detransferencias  NUmero total delos afiliados % detransf.

1999-4° trimestre 32075 9665 819 0.33%
2000-1° trimestre 63 440 9973 302 0.64%
2000-2° trimestre 31897 10123 229 0.32%
2000-3 trimestre 21107 10281 180 0.21%
2000-4° trimestre 19140 10419 254 0.18%
2001-1° trimestre 17 893 10 466 035 0.17%
2001-2° trimestre 30100 10 508 865 0.29%

Fuente: UNFE, boletines trimestrales.

En comparacion con laexperienciadeAméricaL atina, Chile, por jemplo, donde
hasta e 20 por ciento de los afiliados cambia de fondo de pensiones en un afio, los
cambios en Polonia pueden considerarse insignificantes.

3.4.b. Cumplimiento de las cofizaciones

Como se explicaraen la Seccion 2, tanto |as cotizaciones al segundo pilar como
las del sistema de reparto, las recauda la misma ingtitucion, la ZUS, de modo que €
cumplimiento en los dos pilares es el mismo, desde la perspectiva financiera. Sin
embargo, dado que no todas|as cotizaciones fueron transferidas alosfondos de pensiones
privados, debido alas dificultades de laZUS paraidentificar alos trabajadores en cuyo
nombre se efectuaban las mismas, es revelador €l examen del cumplimiento de las
cotizaciones desde el punto devistadelos propiosfondosy delas cuantias que perciben.
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Como seanalizaraen laSeccion 3.3., laZUS consideraque sblo entreel 70y e
80 por ciento delascotizaciones|legaalas cuentasdel afiliado delosfondos de pensiones
privados, con lo cual desde el punto de vista de los fondos, €l cumplimiento es bajo.
Uno de los factores més reveladores para la explicacion del bajo cumplimiento es ¢
porcentagje de “cuentas muertas’, o sea, aquellas de cotizaciones cero. A finaes de
junio de 2001, las cuentas muertas constituian el 21.55 por ciento de todas las cuentas
de los dfiliados, aunque esta relacion variaba significativamente entre los fondos. La
participacion mas baja se encontrd en el caso de la Unién Comercia PG (8.09 por
ciento) y la mas dta, en el de Rodzina PF (77.20 por ciento). Una de las hipétesis
esgrimidas para explicar estas diferencias es la variacion en la calidad de los agentes
vendedores y en las politicas de captacion de los fondos de pensiones privados. En e
caso de las ingtituciones respal dadas por las compafiias de seguros mas grandes'y que,
por tanto, utilizaban sus redes de ventas, la participacion de las cuentas muertas parece
ser més pequefia. En cambio, en el caso delosfondos cuyos patrocinadores no contaban
con una experiencia en las redes de ventas en el mercado polaco, |a participacion de las
redes de ventas era, por |0 general, méas grande. Esto puede atribuirse, sobre todo, ala
mala calidad de |as redes de ventas que se habian construido en 1999. Atraidos por la
perspectiva de grandes beneficios, los agentes habian tendido afirmar contratos incluso
Ccon personas que no estaban aseguradas. Con todo, la relacidn de las cuentas muertas
con el nimero total de cuentas esta disminuyendo en la actualidad: de 2000 hasta
mediados de 2001, el numero de cuentas muertas habia descendido en casi un cuarto
(véase € cuadro 15). Una vez que el nuevo sistema informético de la ZUS estuviese
funcionando plenamente y se estuviese realizando una verificacion entre la base de
datos de los asegurados y los afiliados del fondo de pensiones, esta relacion deberia
reducirse significativamente, puesto que aquellos afiliados del fondo de pensiones podian
ser eliminados cuando no existieran y quedaban registrados sélo por €l hecho de que
los agentes vendedores falsificaban 1os acuerdos. El otro grupo que habia de excluirse
erael formado por aquellas personas que se afiliaban afondos de pensiones aun cuando
no estuviesen aseguradas (por gjemplo, los estudiantes o los desempleados de larga
duracién). Erafrecuente que | os agentes vendedores firmaran acuerdos con esas personas
simplemente para obtener sus honorarios, algunas veces incluso aportando una prueba
falsificada del empleo de tales personas.

3.4.c. Cartera

Laestrategia de las inversiones de los fondos de pensiones esté restringida por
reglamentaciones que fijan los limites maximos de |os diversos tipos de inversiones, d
igual que por €l desarrollo limitado (es decir, la “superficialidad”) de los mercados
financieros de Polonia. Antes de la aplicacion de la reforma, muchos analistas habian
pronosticado que, en razdn delos limites alasinversionesy de laexigencia de unatasa
de rentabilidad minima, en base al rendimiento de todo el sector, |as estrategias de las
inversiones de los fondos de pensiones serian méas conservadoras. También suponian
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Cuadro 15
CUENTAS INACTIVAS EN FONDOS DE PENSIONES ABIERTOS

NUmero de NUmero total % de cuentas

cuentas muertas de cuentas muertas
2000-1° trimestre* 3069 453 10 433 680 29.42%
2000-2° trimestre 2891786 10484 739 27.58%
2000-3° trimestre 2 698 652 10 614 310 25.42%
2000-4° trimestre 2548 064 10 734 246 23.74%
2001-1° trimestre 2382117 10783 212 22.09%
2001-2° trimestre 2336481 10 842 306 21.55%

* Datos del 30.04.2000
Fuente: UNFE, boletines trimestrales.

que las carteras de la mayor parte de los fondos de pensiones serian bastante similares
(presentando €l [lamado comportamiento gregario).

La experiencia de los dos primeros afios, sin embargo, pone de manifiesto que
estas predicciones no eran totalmente correctas. Las inversiones medias en valores
representaban aproximadamente entre un cuarto y un tercio de los activos del sector
(véase e gréfico 27), 1o que significa que esto se encontraba por debajo del 10 por
ciento del limite regulado de las inversiones (el 40 por ciento de |os activos).

La estructura de la cartera varia también entre los fondos, desviandose
significativamente de la media sus respectivas participaciones en valores. En junio de
2001, la participacion de los valores en la cartera media habia sido del 27.4 por ciento
de los activos totales, pero entre los fondos esto habia oscilado entre el 13.2 por ciento
y ¢l 35.6 por ciento.

Enlo que concierne a otras inversiones, la mayoria de los activos de los fondos
de pensiones privados se invierte en bonos del Gobierno (es decir, €l 60 por ciento) y en
bonos del tesoro. Otras inversiones (especialmente valores y depdsitos bancarios,
acciones de los Fondos Nacionales de Inversiones e inversiones en el extranjero) no
superan en general el cinco por ciento de los activos totales.

El programa Seguridad a través de la diversidad sostenia que las inversiones
del fondo de pensiones privado incrementarian el desarrollo delos mercados financieros
en Poloniay contribuirian aacelerar el proceso de privatizacion, mediante lageneracion
delademanda de valores del mercado de capitales. EI programa también mantenia que
los ahorros en |os fondos de pensiones privados conducirian a un nivel més elevado de
ahorros nacionalesy, por tanto, aun mayor crecimiento econémico. En estafaseinicial,
la Uinica declaracion que puede confirmarse con certeza es que los fondos de pensiones
privados estan convirtiéndose en unaparteimportante del mercado financiero de Polonia.
A finales de 1999, la participacion de las inversiones del fondo de pensiones en la
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Gréfico 27

ESTRUCTURA DE LA CARTERA DE INVERSIONES DEL OFE,
ENERO DE 2000-JUNIO DE 2001
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Fuente: UNFE.

Bolsa de Varsovia (WSE) era solo de arededor del 0.5 por ciento, pero en 2000 este
porcentaje habia aumentado més de cinco veces, alcanzando el 2.6 por ciento de la
capitaizacion de laWSE. A medida que los activos de los fondos de pensiones vayan
creciendo con rapidez, su participacion en el mercado seguird aumentando en los
proximos afios, pero es dificil evaluar € impacto del aumento de los ahorros para la
jubilacion respecto del ahorro naciona o del crecimiento econdmico.

Por otraparte, laexpansion del pilar de capitalizacion puede generar en el futuro
un desequilibrio en € mercado de capitales, con una demanda de valores por parte de
los fondos que pasara a ser mucho mayor que la oferta y que redundara en una
sobrevaluacion del mercado. A efectos de evitar esta amenaza, deberia permitirse que
los fondos de pensiones invirtieran en el extranjero mas que el limite actual del cinco
por ciento.

3.4.d. Tasas de rentabilidad y costo-eficacia

A partir de junio de 2001, los fondos de pensiones privados estuvieron
funcionando durante dos afios. A estas aturas, la Superintendencia de Fondos de
Pensiones (UNFE), publico por primera vez las tasas de rentabilidad bruta al canzadas
por todos los fondos y se calcul 6 |a tasa de rentabilidad minima. Eran muchos los que
pensaban que €l rendimiento de |los fondos de pensiones erainsatisfactorio, por cuanto
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la tasa bruta de rentabilidad nominal media alcanzada, después de dos afios de
rendimiento (dejunio de 1999 ajunio de 2001), habiasido de sdlo e 22.097 por ciento.®
Durante el mismo periodo, latasadeinflacion habiasido del 16.98 por ciento, laWIBOR
(Tasa Interbancaria Ofertada de Varsovia), del 38.36 por ciento, y €l indice de laWSE
habiadescendido a 17.12 por ciento. Lastasas de rentabilidad variaban segun losfondos,
con 11 de las 15 tasas alcanzando tasas més elevadas que la media, y cuatro cayendo
por debajo de ese nivel. Uno de los fondos (el Bankowy) no habia alcanzado latasa de
rentabilidad minima (50 por ciento de la media) y tenia que complementar los activos
de los dfiliados con sus fondos de reserva. Los resultados obtenidos de los fondos que
figuran en lalista se presentan en el gréfico 28.

Las tasas que se especifican arriba revelan rentabilidades brutas sin tener en
cuenta las cuotas que los fondos de pensiones deducen de las cotizaciones. El cuadro
16 presenta valores hipotéticos de las cuentas que asumen €l pago de una cotizacion

Gréfico 28

TASAS NOMINALES DE RENTABILIDAD DE LOS FONDOS
(JUNIO DE 1999-MAY O DE 2001)
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Fuente: UNFE.

Nota: Tasas de rentabilidad calculadas para los fondos de pensiones que registran 24 meses de
funcionamiento.

8l Calculada paralos 15 fondos que funcionaban |os 24 meses completos que se exigian para el
célculo de latasa de rentabilidad media
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mensual de 100 PLN para €l periodo comprendido entre septiembre de 1999y junio de
2001 (22 cotizacionesen total). Como puede verse, las cuantiasregistradas en las cuentas
s0n mas bajas que | os pagos total es efectuados por 1os afiliados en todos los casos. Esta
tasa de rentabilidad interna (IRR) del periodo que se analiza es, por tanto, negativa para
todos|os fondos, alcanzando el fondo de pensiones POLSAT lalRR mésalta(-3.54 por
ciento) y el Bankowy, la més baja (-13.76 por ciento). Estos resultados difieren de las
tasas de rentabilidad brutas presentadas en los inicios, debido a la inclusion de las
cuotas que los fondos descuentan en el cdculo.

Como los activos de los &filiados de los fondos de pensiones se acumularén en
el futuro, las tasas de rentabilidad interna deberian aumentar, debido a la disminucién
del monto de las cuotas como porcentaje de los activos. Si se mantienen las cuotasy las
tasas de rentabilidad bruta, la participacion de las cuotas en los activos totales deberian
descender del diez por ciento, aproximadamente, en el primer afio de participacion, al
cinco por ciento, en el segundo, y amenos del dos por ciento después de cinco afios de
participacion en un fondo de pensiones privado.

El supuesto de estabilidad futuradelas cuotas podria, sin embargo, ser cuestionado
en base alos elevados déficit de funcionamiento del fondo enlosinicios. Es decir, quelas

Cuadro 16

ESTADO DE LAS CUENTASY TASAS INTERNAS DE RENTABILIDAD,
ENERO DE 2000-JUNIO DE 2001

Nombre del fondo Fondos en la cuenta Tasa de rentabilidad
del afiliado (sep.99-jun.01) interna
%
AIG 1.982.61 -0.88
Allianz 211311 -3.95
Bankowy 1.897.39 -13.76
Union Comercial 2.078.98 -5.50
DOM 2.089.69 -5.01
Ego 2.079.92 -5.46
Kredyt Banku 2.095.68 —4.74
Nationale-Nederlanden 2.092.13 -4.90
PBK Orzel 2.049.39 —-6.85
Pekao 2.090.50 -4.98
Pocztylion 2.069.04 -5.95
Polsat 2.122.18 -3.54
PZU Zlota Jesien 2.055.24 —6.58
Sampo 2.107.13 —4.22
Skarbiec-Emerytura 2.076.67 -5.61
Winterthur 2.083.77 -5.28
Zurich 2.087.90 -5.10

Fuente: Rzeczpospolita (2001), calculos del autor.
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cuotas deducidas por |os administradores se utilizan para financiar las actividades de las
sociedades de los fondos de pensiones, pero no cubren todos 10s gastos, por cuanto ni en
1999, ni en 2000, ninguna sociedad de fondo de pensiones habia registrado ganancias.
Esto habia obedecido sobre todo a los altos costos de funcionamiento de este periodo,
relacionados fundamental mente con |a mercadotecnia (ventas y publicidad).

Dado quelosdiversosfondos de pensiones comenzaron afuncionar en momentos
diferentes de 1999, los datos consolidados para este afio no son comparables, con lo
cual se anaizarén los costos para 2000.

Si bien los gastos en mercadotecnia son méas bajos que los del afio anterior, aln
representan mas de la mitad de los gastos totales. Son casi cuatro veces més elevados
quelasiguiente categoriade gastos més grandey superan losingresos total es recaudados
delascuotas. El cuadro 17 presenta una cuentade gananciasy pérdidas de las sociedades
delosfondos de pensionesen 2000. Las partidas de gastos masimportantes eran: ventas,
costos de |os agentes de transferencias (subcontratacion) o el mantenimiento de cuentas
individuales dentro de la empresay deducciones del Fondo de Reserva.® En totdl, los
gastos superaban en més de dos veces |os ingresos procedentes de las comisiones.

Cuadro 17

UTILIDADES CONSOLIDADASY PERDIDA CONTABLE DE LAS COMPANIAS
DE FONDOS DE PENSIONES EN 2000

En milesde PLN
Ingresos totales 726 614.36
Costos de las actividades de funcionamiento, incluidos: 1646 007.34
Ventas 811 375.76
Agente de transferencia o registro de las cuentas individuales 213 093.36
Publicidad 68 041.27
Honorarios de la supervision 942.21
Fondo de reserva 103 951.07
Fondo de garantia 713547
Honorarios de gestion 1229.91
Impuestos y otros pagos 31946.93
Amortizacion 38 558.21
Otros pagos 369 735.31
Gananciag/pérdidas de las ventas -919 392.98
Gananciag/pérdidas de las actividades de funcionamiento —-915 815.57
Ganancias/pérdidas netas 847 883.04

Fuente: Oficina Central de Estadistica.
* Incluyen las partidas adicionales que no aparecen en e cuadro.

32 Los gastos en ventas de 2000 incluyen parte de los gastos contraidos en 1999, que las PTE
extendieron alo largo de varios afos.

186



PARTE |: REESTRUCTURACION CON PRIVATIZACION: ESTUDIOS DE LOS CASOS DE HUNGRIA Y DE POLONIA

3.4.e. Opinidn publica sobre la reforma de las pensiones - dos anos después

Durante las deliberaciones sobre |a reforma, los sondeos de la opinion pablica
indicaron que lareforma de las pensiones propuesta por el Gobierno era apoyada por una
mayoria de los participantes. La cuestion se planteaba en cuanto a si esta opinion habia
cambiado despuésdelaaplicacion delareformay, deser asi, con quégrado designificacion.
Seglin una encuesta de opinidn realizada por e CBOS (Centro de Encuesta de Opinion
Publica) en 2001, més de un tercio (36 por ciento) de los polacos no tienen una opinion
sobre el sistema reformado.® La participacion de aguellos que no estan satisfechos con el
sistemade pensiones (38 por ciento) preval ece sobre la de aquellos que si 1o estan (36 por
ciento). La evaluacion plblica del funcionamiento del sistema de pensiones reformado
erasimilar: el 40 por ciento delosparticipantes no podiaevaluar s el sistemade pensiones
funcionaba mejor o peor que antes de laintroduccién de lareforma. El 18 por ciento no
percibia cambio alguno; del restante 41 por ciento, el 28 por ciento manifestaba que €
funcionamiento del sistema era peor que antes y el 13 por ciento, que era megjor. No
sorprendia que fueran tantos los que carecieran de una opinidn acerca del nuevo sistema,
puesto que |os efectos de lareformadel pago de las pensiones no aparecerian hasta 2009.

Ademés, casi las dos quintas partes de [os parti cipantes son de la.opinidn de que
lareformade las pensiones no gercia ningln impacto en ellos (38 por ciento); el 18 por
ciento creia que la reforma no habia sido beneficiosa para ellos, y € 22 por ciento
consideraba que si 10 habia sido. Mé&s de una quinta parte de los participantes (22 por
ciento) no tenia una opinion sobre este tema.

El 36 por ciento de las personasindicd que quisieraintroducir algunos cambios
en el sistema de pensiones; el 19 por ciento crey6 que no se requeria ningn cambio;
otros (42 por ciento) no tenian una opini6n especificasobresi serequerian 0 no cambios.
Se solicité aaquellos que querian cambiar el sistema que formularan dos proposiciones.
Las medidas sugeridas con mas frecuencia fueron las siguientes:

— aumento de |a cuantia de las pensiones pagadas, de las

prestaciones minimasy de laindexacion 21%
— reduccion de las cotizaciones a la seguridad social 11%
— mejoradel funcionamiento de la ZUS (introduccion de cuentas

individuales, mejora de |as transferencias a los fondos de pensiones,

reduccion de costos) 10%
— gimplificacion de la reglamentacion, distribucion de una mejor

informacidn sobre el nuevo sistema de pensiones, adhesion

alos principios de lareforma %
— cambio de lamanera en que se administraban las cotizaciones,

mejora de las inversiones de las cotizaciones 5%
— regreso a viejo sistema 5%

B Véase CBOS (2001).
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4. CONCLUSIONES

Enel curso deladécadade 1990, el sistema de pensiones de Poloniase modifico
varias veces. Los cambios legislados en la segunda mitad de los afios 90, pero antes de
1999, se dirigieron a la reduccion de |os gastos en pensiones y a la estabilizacion del
sistema de pensiones en el marco tradicional de la prestacion definida (DB) del sistema
dereparto. Sin embargo, como indicaran las simulaciones, estos cambios hubiesen sido
inadecuadosalargo plazoy € sistema de pensiones hubiese pasado aser financieramente
insostenible, por lo cual se requerian nuevos cambios.

Siguieron alo largo de muchos afios 10s debates en torno a como reformar el
sistema de pensiones. Unos debates que se intensificaron después de 1995 y con un
programa de reformas que prepard finalmente en 1997 un equipo de la Oficina del
Plenipotenciario del Gobierno, de cara a la reforma de las pensiones. Se preveia la
introduccion de un sistema de pilares mdltiples, con un componente de capitalizacion
significativo. Se presentd en 1997 el programade lareforma, conocido como Seguridad
através deladiversidad.

Las deliberaciones legidlativas sobre este programa duraron hasta finaes de
1998y luego | os estatutos final es se elaboraron de prisa, |0 que tuvo como consecuencia
que muchos asuntos quedaran poco claros. En realidad, no todas las secciones de la
legislacion se habian elaborado y aprobado antes de la aplicacion, de modo que los
organismos gue actuaban en el sistema de pensiones, especialmente laZUS, no estaban
adecuadamente preparados. La individualizacion de las cotizaciones habia acarreado
muchos problemas que aln tenian que abordarse, mas de dos afios después de haberse
acometido el nuevo sistema de pensiones. Las dificultades surgidas en laidentificacion
delosindividuosy de los pagos, junto con un sistema informético que no funcionaba,
se tradujeron no solo en retrasos en el establecimiento de cuentas individuales en el
pilar pablico, sino también en la incapacidad de transferencia de las cotizaciones a
pilar de capitalizacion. Ademas, la falta de informacion sobre los pagos del empleador
contribuia a un deterioro de la tasa de cumplimiento en 1999, o que ocasionaba, a su
vez, dificultades financieras en el sistema plblico y creaba una necesidad de obtener
préstamos del presupuesto del Estado y de bancos comerciales.

Las nuevas leyes relativas a las pensiones se habian enmendado varias veces a
lo largo delostres Ultimos afos, a efectos de eliminar los errores'y afiadir disposiciones
que laexperiencia de laaplicacion habia revelado necesarias. No se ha completado alin
el proceso |egislativo, especialmente en dosimportantes partes de la legislacion que no
se habian promulgado: unaley sobre las rentas vitalicias, que instaura las normas para
los pagos de las prestaciones financiadas mediante la capitalizacion, y una ley sobre
jubilaciones anticipadas, que trataba de la eliminacion de los derechos a la jubilacion
anticipada.

Fueron pocas las dificultades encontradas, debido a la creacion de un pilar de
capitalizacion, pero, tras dos afios de funcionamiento, los costos de administracion de
los fondos son alin relativamente elevados. La partida méas significativa de los gastos
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estuvo dada por las ventas y la mercadotecnia, que en 2000 habian superado €l 50 por
ciento de los costos totales de la administracion de las pensiones privadas y habian
sobrepasado los ingresos totales en concepto de cuotas del segundo pilar. Como
consecuencia, a pesar de las cuotas relativamente altas, el sector de las sociedades de
fondos de pensiones habia finalizado 1999 y 2000 con déficit. Estos resultadosiniciales
no son especialmente estimulantes para los &filiados a los fondos de pensiones, por
cuanto habian sido también negativas | astasas de rentabilidad interna de todoslos fondos
para el periodo concluido a finales de junio de 2001. Empero, en el futuro, a medida
que aumenten los activos que se administran y el impacto de las cuotas sea menor, la
tasa de rentabilidad interna deberfa pasar a ser positiva.

Lareforma de las pensiones gozaba de un respaldo publico significativo antes
de su aplicacién, favoreciendo lamayoria de los polacos un lazo mas vigoroso entre las
cotizacionesy las prestaciones, asi como laintroduccidn de un sistema de capitalizacion
parcial. Sin embargo, dos afios después de la aplicacion, el apoyo no estan grande. Casi
las dos quintas partes de los polacos quisieran cambiarse nuevamente de sistema de
pensiones, siendo las principales areas de los cambios propuestos: aumento de las
pensiones, reduccion de las cotizaciones a la seguridad social y mejora de la
administracion de la seguridad social.

Como ponen de manifiesto las simulaciones de largo plazo, €l sistema de
jubilaciones es financieramente estable e incluso genera superavit, pero esta situacion
seve compensadaen parte por grandes gastos en pensiones deinvalidez y sobrevivientes,
si bien €l déficit total en el sistema de pensiones deberia seguir encontrandose en un
nivel que no superara el 2.5 por ciento anual del PIB. Los gastos del sistema de
jubilaciones se reduciran mediante €l retraso de la edad de jubilacion y €l recorte delas
pensiones, que se logrard mediante una combinacion de cambios en la formula de las
pensiones y laintroduccion de unaindexacion més restrictiva de las pensiones, igua a
la inflacion més un quinto del crecimiento rea de los salarios. Con arreglo a las
proyecciones, larelacion entrelas pensionesy el salario medio puede caer adostercios,
como consecuencia de la reformay esta reduccion puede acarrear un aumento de la
pobreza de |os pensionistas, si no se aborda. Lanuevaformulade las pensiones también
limitalaredistribucion e incrementalaindividualidad del sistema de pensiones, puesto
que la jubilacion de una persona dependera sélo de las cotizaciones pagadas y de la
esperanza de vida del grupo. Deberd sefialarse que en el futuro serdn mas las personas
que percibiran prestaciones mas bajas y puede esperarse que aumente el nlimero de los
pensionistas que caigan por debajo del nivel de pension minimo.

En buena medida, los ahorros del pilar pdblico se utilizan para financiar la
transicion a un régimen de pilares multiples. Un desglose de l0s costos de latransicién
pone de manifiesto que en el periodo comprendido entre 2000 y 2005, dos tercios del
déficit de latransicion (excluidos los intereses pagados en préstamos) se financian con
cargo alosahorros del sistema publico, mientras que alrededor de un cuarto, sefinancia
con cargo alos créditos. Esto significa que la cargamés grande de lafinanciacion recae
en los pensionistas. L os trabajadores actuales y futuros también financiarén algunos de
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los costos de la reforma, puesto que tendra que saldarse el aumento de la deuda, y se
supone que € resto seré financiado con cargo a los ingresos de la privatizacion. El
déficit acumulativo de latransicion (incluidoslos costos de los intereses) al canzaré casi
el 100 por ciento del PIB en 2050, al mismo tiempo que se proyecta que los activos del
pilar de capitalizacion lleguen a 180 por ciento del PIB.

Las simulaciones revelan que todo el sistema de pensiones (incluidas las
pensiones de invalidez y sobrevivientes) se encuentra en déficit, a pesar de lareforma.
El retraso de laedad dejubilacion instala una presion adicional a régimen de pensiones
de invalidez, por cuanto conduce a aumento del nimero de beneficiarios de invalidez,
en comparacion con el escenario delano reforma. Asi, losahorros que generalareforma
se ven compensados, en cierta medida, por e aumento de los gastos en pensiones de
invalidez y sobrevivientes.

El sistema de pensiones requeriraun control en el futuro, con miras a garantizar
el logro de sumésimportante cometido: el aivio de lapobreza. Dado el descenso delas
tasas de sustitucion que se proyecta, el factor que requiere la mayor atencion es la
cuantia de las pensiones y los ingresos relacionados de |os futuros pensionistas.
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ANEXOA
RESTRICCIONES A LAS INVERSIONES

Restricciones establecidas Restricciones establecidas
por laley por decretos
Tipo deinversiones Minimo | Méaximo Méximo
(% delos| enuna en Maximo (% de activos)
activos) | entidad | entidades
dependientes Total | Unrubro

Bonos, bonos del tesoro y otros do-
cumentos emitidos por el Gobierno
o por el Banco Central, préstamosdel
Gobierno o del Banco Central

Bonos y otros instrumentos de cré-
dito garantizados por laTesoreriadel 10%
Estado o por el Banco Central

Depositos bancarios y documentos 95% 5% 7.5% 20%
emitidos por los bancos

Acciones del mercado de valores re- 40%

guladas

- titulos paralelos y del mercado 10%
libre

- titulos del mercado libre 5%

Titulos de renta variable OTC y co- 10%

mercializados piblicamente

Acciones NIF 10% 60% 10%

Certificados de inversiones de fon- 10%
dos de capital fijo o defondosdeiin-
versiones mixtos, incluidos

- loscertificados de fondos de in- 5%
versiones de capitd fijo

Unidedes delosfondos deinversiones 15%
abiertos ad gran publico inversionista

(1) Bonos comercializados plblica- 15%
mente y otros instrumentos de
renta fija emitidos por autorida-
deslocales
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(Anexo A. Cont.)

Restricciones establecidas Restricciones establecidas
por laley por decretos

Tipo deinversiones Minimo | Méximo | Mé&ximo
(% delos | enuna en Maximo (% de activos)
activos) | entidad | entidades
dependientes Total | Unrubro

(2) Bonos comercializados publica- 5%
mente plenamente garantizados
y otrosinstrumentosderentafija
emitidos por otras entidades di-
ferentes de las autoridades loca-
les, no aceptados para la
comercializacion publica

—
«

Bonos y otros instrumentos de 10%
renta fija emitidos por autorida-
deslocales, no aceptados parala
comerciaizacion pablica

—_
£

Bonos plenamente garantizados 5%
y otrosinstrumentos derentafija
emitidos por otras entidades di-
ferentes de las autoridades loca-
lessin aceptacion de comerciali-
zacion pablica

Bonos y otros instrumentos de renta 5%
fija emitidos por empresas pblicas,
diferentes de los mencionados en los
puntos3y 4

Otros instrumentos, autorizados por
decreto del Consgjo de Ministros, in-
cluidos

- los bonos de compensacion 7.5%
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PARTE |

REESTRUCTURACION DE LOS REGIMENES PUBLICOS
DE PENSIONES: ESTUDIOS DE LOS CASOS
DE LA REpUBLICA CHECA v DE ESLOVENIA




Capituio 1
INTRODUCCION: EXPLICACION
DE LA REFORMA DE LAS PENSIONES

KatHARNA MoLLER!

Los expertos en politica social han estado divididos durante mucho tiempo en
cuanto alos rasgos Gptimos de la seguridad de lavejez, y mas recientemente, en cuanto
alafortalezay debilidad de los métodos de financiacion alternativos.? La financiacion
del repartoimplicaque los gastos actual es en pensiones se pagan con cargo alosingresos
corrientes procedentes de las cotizaciones en concepto de pensiones, para lo cua se
requiere, como condicion previa, una solidaridad intergeneracional. Contrariamente a
esto, en los regimenes de capitalizacion total con cuentas individuales para los
trabajadores, |as cotizaciones se acumulan e invierten alo largo de toda la vida laboral
y las prestaciones de jubilacion se vinculan estrechamente con el saldo individual
resultante.

Ademés de lamuy analizada eleccion del método de financiacion, existen otras
caracteristicas de disefio de los regimenes de seguridad de la vejez que determinan su
impacto econémico y social, a tiempo que reflejan €l contrato social subyacente. Los
regimenes de pensiones pueden administrarse plblicao privadamente, laafiliacion puede
ser obligatoria 0 voluntaria y existen prestaciones definidas y planes de cotizaciones
definidas. Mientras que algunos regimenes de jubilaciones se disefian sobre todo para
homogenizar el ingreso individual alo largo del ciclo vital, resaltando asi el aspecto del
seguro, otros se dirigen a otorgar ingresos de jubilacion adecuados para todos, lo que
implica una redistribucién considerable. La coberturade los regimenes de seguridad de
lavejez vigentes puede vincularse con la ciudadania, con el lugar de residenciao con e
empleo dependiente.

A lahoradel debate del disefio mas adecuado de un régimen de pensiones, 10s
adversarios se dividen por lo general segin las diferencias normativas fundamentales
relativasalasfuncionesy responsabilidades de losindividuos, € mercadoy lasituacion
de laseguridad social, asi como el concepto subyacente dejusticiasocial. Esto también
es valido para la reciente polémica internacional que desencadené el envejecimiento

1 Universidad Europea de Viadrina, Frankfort (Oder).
2 Puede encontrarse un resumen y un andlisis concisos de los argumentos planteados, en Barr
(1998) y (2000). Para una perspectiva de la OIT, véase Gillion (2000) y Gillion et al. (2000).
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demogréfico, 10s regimenes publicos de pensiones financieramente probleméaticos y, el
ultimo en orden aunque no en importancia, una nueva oleada de reformas radicales en
América Latina (véase Mesa-Lago, 1999; Miiller, 2000). Mientras que |os defensores
delaprivatizacion de las pensiones apuntan alareformaiconoclstica de Chile de 1981
como modelo a seguir, sus adversarios sostienen que los sistemas publicos de reparto
deberian seguir siendo los principales suministradores de la seguridad paralavejez, s
hien sus pardmetros técnicos requerirdn gjustes. El panorama actual de la reforma de
las pensiones en los estados que habian sido socialistas, refleja esta polémica en una
medida considerable.

En |a década pasada, los paises de Europa del Este y de la ex Union Soviética
habian asistido no sdlo aunatransformacion fundamental de sus sociedadesy economias,
sino también de sus regimenes de jubilaciones (véase Fultz y Ruck, 2000; Mdiller, 2002).
Este estudio se centraen los casos de la Replblica Checay Eslovenia, dos de los paises
més avanzados de la transicion, en los que los responsables de las politicas habian
rechazado la privatizacion de la seguridad de la vejez. Habian decidido, en cambio,
mejorar la salud financiera del seguro publico de pensiones con una serie de reformas
paramétricas, a tiempo que se lo complementaba con un pilar privado voluntario. Esta
opcidn politicatiene un marcado contraste con |os pasos contemporaneos que se dan en
otros paises ex socialistas. En los Ultimos afios, |as reformas que implican una
privatizacion total o parcial de las pensiones seiniciaron en Kazakstan (1998), Hungria
(1998), Polonia (1999) y Letonia (2001), a tiempo que Bulgaria, Croacia, Estoniay
Macedonia han introducido reformas similares y se espera que las apliquen en 2002.
Otros paises de la transicion, como Armenia, Georgia, Lituania, Mongolia, Rumania,
Rusia, Elovaquia y Ucrania estn considerando este tipo de reforma para el futuro.
Estas reformas radicales coincidieron con el surgimiento de una “nueva ortodoxia de
laspensiones’ (LoVuolo, 1996: 692), unacomunidad global epistémica particularmente
activa en los paises en desarrollo y en transformacion, que defienden la privatizacion
del seguro de vejez (véase Miller, 2001).

Este esfuerzo de investigacion colectivo apunta a explicar los resultados
observablesdelaspoliticas de seguridad delavejez enlaRepiblicaChecay en Eslovenia,
como consecuencia de lainteraccion de las variables econémicas y politicas. Al actuar
asi, trata de contribuir a una corriente en la literatura que se ha desarrollado en los
Ultimos afios. Los recientes estudios sobre la economia politica de la reforma de las
pensiones en América Latinaincluyen: Kay (1998, 1999), Madrid (1999, 2002), Mesa-
Lago (1999), Mora (1999), Busquets (2000), Huber y Stephens (2000), y Mesa-Lagoy
Muller (2002). Laelaboracion delareformadelas pensionesen los paises ex socialistas
ha sido analizada por Mller (1999), Cain (2000), Cashu (2000 a, b), Orenstein (2000)
y Nelson (2001). Brooks (1998, 2001), Madrid (1998, 2001), Chlon y Mora (2001),
James y Brooks (2001), Mller (2001) y Orenstein (2001) tratan de aportar un marco
explicativo trans-regional.

Estosandlisis, que se centran fundamental mente en laexplicacion delasrecientes
oleadas de privatizacion de pensiones en América Latinay en Europa del Este, fueron
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escritosen respuestaauna proclividad de lainvestigacion en losinicios, que selimitaba,
tanto en términos del acance geografico como de |os tipos de reformas analizados. A
pesar de sus diferencias en los objetivos metodol 6gicos y tedricos, lamayor parte delas
contribuciones de economistas, cientificos politicos y socidlogos revelan una similitud
interesante: debido asu enfoque exclusivo en los paisesindustriales de occidente, apuntan
aexplicar laexpansion del estado de bienestar, lanotable resistenciade las disposiciones
de la seguridad socia a gjustes sustanciales a la baja, o la viahilidad politica de una
reduccion moderada (para una resefia, véase Miiller, 1999). Los autores afirman que
“|os regimenes de reparto pueden afrontar un aumento de los recortes y gjustes, pero
oponen una gran resistencia a una reforma radical” (Pierson, 1998: 553).2

Si bien estos enfoques convencional es no dedican atencion aunareformaradical
de las pensiones, extendiéndose de Chile a otros paises de Américalatinay de Europa
del Este apartir de principios del decenio de 1990, lanuevaliteraturamultidisciplinaria
que surge en torno ala economia politica de |areforma de |as pensiones corre € riesgo
de centrarse demasiado exclusivamente en la privatizacion total o parcial delaseguridad
delavejez. Efectivamente, lamitad de los paises de América L atina se han embarcado
yaen una privatizacion parcial de las pensiones, a igual que uno de cada dos paises ex
socialistas candidatos a la entrada en la Union Europea. Sin embargo, finalmente la
investigacion en la economia politica de la reforma de |as pensiones requerira que se
tenga en cuentala amplia gama de opciones en materia de politicas.* Es notable que en
la Europa del Este muchos paises sigan confiando en su régimen pablico de reparto
como €l tnico suministrador del seguro de vejez obligatorio. Algunos de ellos han
introducido reformas paramétricas sustanciales, aunque han sido relativamente pocos
los esfuerzosrealizados paraexplicar su opcion delas politicas contralarecomendacion
de la“nueva ortodoxia de las pensiones’ y a favor de un enfoque més moderado de la
reforma de las pensiones. Hasta ahora, solo los estudios de Miiller (1999) y de Cashu
(2000 @, b) han explorado lalégica politica de la reforma paramétrica en los paises ex
socidistas.

A los efectos de arrojar més luz en los casos en |os que se hubiese rechazado la
reformaradical de las pensiones, hemos decidido analizar los resultados de las politicas
en la Republica Checa'y Eslovenia. En los proximos dos capitulos, Martin Mécha y
Tine Stanovnik analizan pormenorizadamente los casos de |os paises con carécter
individual. Ambos estudios de casos se orientan de manera similar, comenzando por un
breve resumen de la politica de las pensiones en las décadas anteriores a 1990.

Se menciona sdlo al pasar en una reciente contribucion ala privatizacion de las pensiones del
estilo del Banco Mundial (véase Mylesy Pierson, 2001).

En este contexto, es interesante observar que en la terminologia de [a‘ nueva ortodoxia de las
pensiones”, solo se considera que merece el rétulo de‘reforma’ o de*reformarea” (véase, por
ejemplo, Browning, 1983; Sachsy Warner, 1996; Gdray Rutkowski, 1998) |a privatizacion de
|as pensiones, mientras que enfogues menos radical es se consideran como simples* remiendos”
(Feldstein, 1996; Borsch-Supan, 1998).
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Procedieron luego adar un informe de latransformacion post-socialista de la seguridad
de lavejez, que comprendia el periodo 1990-2000. La parte central de cada estudio de
caso consiste en una seccion que explicalas politicas de pensiones post-socidistas, con
un andlisis aparte de los actores pertinentes y de su papel en el proceso de reforma de
las pensiones. El Ultimo capitul o, del que soy autora, comparalas elecciones de politicas
de la Republica Checa'y de ESlovenia en el terreno del seguro de vejez, comenzando
con sulegado socialistaanterior alaguerra. Luego, serevisacon masdetalle el contexto
politico, econdmico y demogréfico, asi como las medidas relativas a la reforma de las
pensiones que han tenido lugar en la Ultima década. Posteriormente, esta seccidn apunta
aproponer unaexplicacion comparativadelaeleccion del paradigmadelosresponsables
de las politicas de la Republica Checay de Eslovaquia contra |as recomendaciones de
las politicas de la “nueva ortodoxia de las pensiones’. El andlisis esté inspirado en un
ingtitucionalismo centrado en los actores, al tiempo que recurre también ala literatura
reciente sobre economia politica de la reforma de las politicas.
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CapftuLo 2
Economia POLTICA DE LA REFORMA
DE LAS PENSIONES EN ESLOVENIA

TINE STANOVNIK]

1. ELLEGADO: SEGURIDAD EN LA VEJEZ ANTES DE 1990
1.1, Evolucidon a mediados de la década de 1980

El seguro social de Esloveniatiene unalargatradicion que no sorprende, puesto
que Eslovenia era parte del Imperio Austrohlingaro. Los origenes pueden remontarse a
1854, cuando laley relativa ala mineriaintrodujo el seguro de enfermedad, el seguro
de accidentesy el seguro de vejez. En 1858, se otorgd alos trabajadores ferroviarios e
seguro de enfermedad, que se extendid al seguro de accidentes en 1869y al seguro de
vejez en 1874. El primer régimen general del seguro de enfermedad se cred en 1889,
siguiendo de cerca la evolucidn cuya vanguardia encabezaban Alemaniay Austria. No
existian regimenes generales de seguro de vejez, pero se habia introducido en 1906,
ademaés de los regimenes para los mineros y los trabajadores ferroviarios, un régimen
para |os funcionarios.

Después de la primera guerramundial, Eslovenia paso aformar parte del Reino
de los Serbios, Croatas y Eslovenos (conocido més tarde como Reino de Yugoslavia).
Se trataba de un estado muy centralizado y sus partes congtitutivas gozaban de poca
autonomia. En 1992, se introdujeron —o reintrodujeron en os casos de Esloveniay de
partes de Croacia— el seguro de enfermedad general y €l seguro de accidentes. Las otras
partes del reino carecian de toda forma de seguro social anterior a la primera guerra
mundial. Primero, seintrodujo un régimen general de seguro de vejez bastante tarde, en
1937, aunque se habian creado en seguida, después de la primera guerra mundial,
regimenes separados para determinadas categorias de trabajadores, como |os
funcionarios, los ferroviariosy los mineros. El Fondo de Pensiones de | os funcionarios
de Edloveniaeraespecialmente conocido por susambiciosasinversionesen bienesraices
y unilustre edificio de Ljubljana, €l Rascaciel os (Nebaticnik), fue total mente financiado
por este fondo (Valant, 1978).2

Facultad de Ciencias Econdmicas e Instituto de Investigacion Econdmica, Ljubljana.
2 Estainversion fue objeto de severas criticas, sobre todo por parte de los afiliados del fondo,
puesto que se suponia que la tasa de rentabilidad era muy baja.

211



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

Después de la segunda guerra mundial, el sistema de seguridad social de
Yugoslavia atraveso cambios fundamentales. Los activos reales de los antiguos fondos
de pensiones se habian nacionalizado en su mayor parte y sdlo una pequefia parte se
transfiri6 alas nuevas instituciones del seguro social constituidas. Ademés, €l sistema
se transformd en un sistema basado en €l reparto. Lalegislacion inicial delaposguerra
introducida en 1947, contenia algunos rasgos del estilo soviético, como las diferentes
edades con derecho a pension para las diversas categorias laborales.® En materia de
organizacion y de financiacion, el sistema de seguridad social de la posguerra se
encontraba en un estado de cambios. Originariamente descentralizado y financiado
mediante las cotizaciones, €l sistema paso a ser fuertemente centralizado en 1950,
financiandose con cargo a presupuesto del Gobierno Federal deYugoslavia. Luego, en
1952, se constituyd un Instituto de Seguro Federal y se restituy la financiacion de las
cotizaciones. La primera delegacion importante de prerrogativas federales tuvo lugar
en 1953, cuando se constituyeron en cada una de las replblicas yugoslavas institutos de
Seguros social es separados. Aunque éstos tenian sus propios recursos financieros, estaban
aln limitados en su autonomia, dado que la tasa de cotizacion se habia fijado en el
ambito federal. El proceso de delegacion prosiguid en 1955, cuando se constituyeron
fondos separados de seguro de enfermedad, seguro de desempleo y seguro de pension e
invalidez. En el dmbito de la Replblica, se fijo una tasa de cotizacion conjuntay se
dividid en tasas de cotizacion para financiar cada rama de la seguridad social. La
delegacion recibié asimismo un gran impulso con las enmiendas a la Constitucion de
Yugoslavia (y posteriormente, una nueva Congtitucion Federal de 1974), 1o que supuso
un enorme aumento de laautonomiade lasrepublicasy delasprovincias. Desde entonces,
el patron legidlativo general del Parlamento de Yugoslavia fue €l establecimiento de
directrices de normas minimas en las leyes federales, dotando a las republicas de una
considerable libertad de formulacion de sus propias leyes.

La delegacion inicial y el cambio de competencias de la Federacion a las
Replblicas constituye un rasgo vivo de naturaleza descentralizada de socialismo
yugoslavo. En el terreno de la proteccion social, este sistema se caracterizaba por un
gran numero de ingtituciones que habian asumido competencias en materia de politica

3 Estas disposiciones explicitas no se conservaron en lalegislacion posterior relativa a las pen-
siones, en la que se habian tenido en cuenta las condiciones laborales especiales, pero en un
marco més general y sin una referencia especifica a las profesiones. Esto se llevd a cabo a
través del instrumento consistente en diferir los periodos de pago y en una edad con derecho a
pension més temprana, en base a las condiciones laborales. Asi, en lalegislacion posterior, un
periodo de seguro de 12 meses podia contarse como 18 meses (0 14, 15, etc.). Por supuesto,
esto entrafiaba cotizaciones de seguridad social més elevadas. El periodo de seguro fue, por
tanto, aumentado en un determinado nimero de afios y simultdneamente se baj6 la edad con
derecho a pension en el mismo nimero de afios. No formaba parte de la legislacion relativa a
|as pensiones unalista de las profesiones cuyo gjercicio otorgaba derecho a diferentes tipos de
prolongacon del seguro (18 meses por 12 meses de seguro y asi sucesivamente).
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social. Estasllamadas* comunidades deinterés autogestionadas’ eran de hecho consejos
hipartitos, formados por los usuarios y los proveedores pertinentes de prestaciones y
servicios sociaes. Estos grupos decidirian conjuntamente en torno a nivel y alacalidad
del suministro social (asistenciasanitaria, pensiones, etc.), asi como alatasade cotizacion
necesaria. En otras palabras, se les dotaba de poder impositivo, lo que traeria como
consecuencia previsiblemente unamuy bajatransparencia de las finanzas publicas, con
innumerables impuestos y cotizaciones. En verdad, las importantes tasas de cotizacion
alaseguridad social, como €l seguro de enfermedad o de pensiony €l seguro deinvalidez,
se determinaban en el ambito de la Republica (por parte de las propias “comunidades
deinterés autogestionadas’ delaRepublica). Ahorabien, en el caso de algunas dreas de
politica social, la adopcion de decisiones era alin més difusa, descendiendo al nivel de
las comunidades locales. Asi, desde finales de la década de 1970 hasta 1991, los actores
locales tenian el derecho de fijar sus propias tasas de cotizacion para determinados
servicios sociales, como €l cuidado de los hijosy la asistencia social. A pesar de esta
descentralizacion genera, la Federacion aln conservaba algunas competencias en el
areadelaseguridad social, como el otorgamiento de prestaciones de seguridad social al
personal militar y de pensiones a los combatientes de la segunda guerra mundial.

El acto juridico de mayor importancia en materia de politica social de los afios
80, fue la Ley Federal sobre el seguro de pension e invalidez, pronto complementada
por las leyes correspondientes en el &mbito de la Republica. El Parlamento esloveno
aprobd, en julio de 1983, su Ley de seguro de pension e invalidez (PDIA). La premisa
de la ley era que las pensiones representan verdaderamente la remuneracion por la
participacion laboral activa en el pasado. En sintonia con este concepto, se encontraba
unanuevareglade indexacion de las pensiones, en virtud de la cual laindexacion yano
se basaria en el costo de vida, sino méas bien en el aumento de los salarios.

La oportunidad de la PDIA no pudo haber sido menos afortunada. En 1983,
Yugoslavia se habia hundido en unagrave crisis de deuda, que habia de continuarse con
una crisis politica y econdmica general, que condujo finalmente a colapso de la
Federacionyugoslavaen 1991. Esinteresante observar quelosautoresdelal ey Federal
de 1982, asi como su contrapartidaeslovena, no ignoraban sus consecuenciasfinancieras.
Asi, estas leyes estipulaban que la plena aplicacion de la nueva regla de indexacion de
las pensiones se aplazaria a finales de 1986. De hecho, incluso una aplicacion parcial
de la regla tuvo como consecuencia una mejora significativa de la situacion relativa a
los ingresos de los pensionistas. Como se aprecia en el cuadro 1, la tasa de sustitucion
de 1985, habiasido del 66.5 por ciento, elevandose a 74.2 por ciento en 1986 y al 84.4
por ciento, en 1987. Lanuevareglade indexacion también introdujo los|lamados pagos
atrasados, compensandose a |os pensionistas por €l retraso del gjuste.* Esto ofrecia, por

4 Esteretraso tuvo lugar debido a que los datos relativos alos salarios slo estaban disponibles
con un intervalo de dos meses. Eralaaplicacion de los pagos atrasados |o que se habia “ dejado
en suspenso” hasta finales de 1986.
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supuesto, unabuena proteccidn contralainflacion, que ya estaba acercandose, en 1985,
a 100 por ciento.

Aunque los agricultores se encontraban, desde 1972, en un régimen de seguro
de pensiones aparte, estaban plenamente integrados en el sistema del seguro general de
pensiones e invalidez, através de la PDIA de 1983. Incluso este régimen separado fue
vigorosa y explicitamente subvencionado mediante *cotizaciones de solidaridad” de
los empleados y esta subvencién continud de conformidad con laPDIA de 1983y otra
legislacion (Kosak, 1996).° LaPDIA de 1983 extendid también su coberturaatodas|las
categorias de personas empleadas por cuenta propia, nuevamente bajo condiciones
favorables.

Cuadro 1

RELACION DE DEPENDENCIA DEL SISTEMA,
GASTOS EN PENSIONESY TASAS DE SUSTITUCION, 1970-1989

Per sonas aseguradas Gastos en pensiones Tasa de
por pensionista (% del PIB) sustitucion* (%)
1970 332 - 62.6
1975 351 - 67.8
1980 3.66 73 735
1985 2.94 6.8 66.5
1988 2.68 7.8 80.4
1989 2.52 8.7 80.0

* Latasa de sustitucion es la jubilacion neta media dividida por €l salario neto medio. “Neta” es
igual a“bruta” menos|as cotizaciones ala seguridad social y el impuesto alarentade las personas
fisicas.

Fuentes: para 1970, 1975 y 1980, la Unidad de Estadistica del Instituto del Seguro de Pensiones e

Invalidez (IPDI). Para otros afios, los anuarios del sistema de proteccion social de Eslovenia. Para

las cifras del PIB, Anuario estadistico de Eslovenia. Las cifras del PIB alo largo de 1989 reflgjan

verdaderamente el “producto social”, un concepto méas estrecho que el PIB.

5 Paralos agricultores, el Estado paga la parte de |as cotizaciones de la seguridad social de los
empleadores. L os agricultores tienen también una libertad considerablemente mayor de elegir
su base para el pago de las cotizaciones.

6 Si un empleado por cuenta propia no estaba asegurado antes de 1983, podia comprar afios de
seguro para todos sus afios de ocupacion activa pasados. La base para el pago de las cotizacio-
nes “pasadas’ era el salario medio nacional en el afio anterior ala aplicacion.
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En virtud de la PDIA de 1983, los criterios para las pensiones eran generosos
(véase el cuadro 8, que comparalaley con leyes posteriores sobre el seguro de pension
einvalidez). Laedad que da derecho a pension erade 60 afios paralos hombresy de 55
afios, para las mujeres, siempre que se hubiese acumulado un periodo de adquisicion
del derecho de pension de 20 afios.” No existiacriterio alguno de edad paralas personas
que habian acumulado €l periodo total de adquisicidn de derecho a pension, que erade
40 afios para los hombres y de 35 afios, para las mujeres. Las condiciones para la
jubilacion anticipada eran favorables, puesto que incluian solo un requisito de edad
minimay un periodo minimo de adquisicion de derecho a pension. Las deducciones
por jubilacion anticipada eran transitorias, 0 sea, que se eliminaban cuando la persona
a canzabalaedad de 60 afios (hombres) o de 55 afios (mujeres). Lastasas de acumulacion
eran elevadas. LaPDIA de 1983 también habia ampliado significativamente el alcance
de diversas prestaciones que no estaban en el seguro y medidas de solidaridad. Estas
incluian un complemento del ingreso de la pension para las personas que percibian
pensiones bajas y un complemento para la ayuda en el hogar a los pensionistas con
discapacidades fisicas. Introducia nuevos conceptos como la pensién minimay la base
de la pension minima.®

Aunque no se distribuian todos los “dulces’” de la bolsa —la nueva regla de
indexacién no se aplicaba plenamente-, la situacion relativa de los pensionistas habia
mejorado ostensiblemente por dosrazones principales: el descenso general delossaarios
reales en los afios 80 y la determinacion de la base de la pensidn, utilizando un periodo
de salarios de los diez mejores afios. Por consiguiente, la pension de una persona podia
ser mayor que el Ultimo salario o sueldo percibido. Las muy altas tasas de sustitucion
de este periodo pueden observarse en el cuadro 1. La generosidad del sistema de
pensiones, asi como |as répidamente deterioradas condiciones econdmicas, redundaron
en un gran aumento del nimero de pensionistas'y en la subida vertiginosa de los gastos
en pensiones.

1.2, Nuevos conceptos a finales de la década de 1980

Eslovenia se encontraba, en muchos aspectos, alavanguardia de |as republicas
yugoslavas. No solo era la republica constituyente méas desarrollada del pais, sino que
eratambién unacaldo de cultivo paralasteoriasdedesarrollo social y de experimentacion
social. Incluso el concepto de socialismo autogestionario habia sido acufiado por un

7 El periodo de adquisicion de derecho de pension incluia el periodo de seguro (es decir, €
periodo parael cua se habian pagado las cotizaciones) y un periodo adicional especia (otorga-
do por la ley). Este periodo adicional especia incluia, por gjemplo, los afios pasados en el
movimiento de resistencia guerrillera en la segunda guerra mundial.

8 Silabase delapension calculada eramés baja que la base de la pension minima, la pension de
la persona se calculaba en base a esta Ultima.
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esloveno, Edvard Kardelj, como una respuesta directa a socialismo centralizado de
tipo soviético. Sin embargo, la experimentacion social fue demasiado [gjosy €l sistema
yugoslavo de socialismo autogestionario y descentralizado se tradujo finalmente en la
adopcidn de decisiones molestas, en politicas fiscales carentes de transparencia 'y en
una eficaciaecondmicainferior.? A mediados delos afios 80, |os planificadores sociales
pensaban que el sistema habia llegado a sus limites y que tenia que darse a individuo
un papel de mayor relevancia en la sociedad. Su preocupacion no eraslo el trabajador
atituloindividual en unaempresaautogestionada, sino también el individuo en si mismo.
Asi, €l Plan alargo plazo de Eslovenia para €l periodo 1986-2000, afirmaba que “el
desarroll o socioecondmico demandaun cambio en algunas delasfuncionesdel individuo,
delafamiliay delasinstituciones sociales. Al tiempo que preservamosy desarrollamos
el suministro socialmente organizado en los terrenos de la salud, de la educacion, del
cuidado de los hijos y de las actividades culturales, impul saremos asimismo €l interés,
la responsabilidad y |a acciones de los individuos, dirigidos a la satisfaccion de estas
necesidades’ (p. 41).

Otras “declaraciones de intenciones’ también de caracter general, fueron
publicadas ulteriormente tras haberse abandonado el sistema autogestionado. De este
modo, un documento de planificacion indicativo publicado en 1990, Andlisis de las
oportunidades de desarrollo de Eslovenia: 1991-1995, reiteraba el “nuevo papel del
individuo, que se hace més responsable de su salud, educacion, proteccion socidl, etc.”
(p. 184). El andlisis también sugeria que €l “seguro obligatorio debe complementarse
con agunas formas de gestion de las prestaciones voluntarias’ (p. 210).

Lalibertad, el papel y la responsabilidad del individuo en la sociedad no eran
los Unicos temas de la agenda. En |a esfera econdmica, el andlisis de la eficacia e
ineficacia econdmicas del socialismo autogestionario de Yugoslavia se encontraba en
los primeros planos del debate. En el centro del problema de la eficacia se encontraba el
concepto de propiedad social, que era un rasgo muy diferente de la sefia de identidad
yugoslava de socialismo. Aqui, el capital no era propiedad del Estado, ni de los
trabajadores, que sdlo “gestionaban” esta propiedad. Era propiedad de la sociedad en
general. Naturalmente que esos derechos de propiedad tan endeblemente definidos son
apenas una receta para la asignacion y el uso eficaces del capital. Una ley sobre
privatizaciones, promulgadaen 1988, habiaprocurado cambiar esto, sobretodo mediante
laaportacion de un marco legal paralaadministracion y lacompra de una empresa por
los trabajadores, a través de los cuales la propiedad social se transformara finalmente
en propiedad privada. El profesor Ivan Ribnikar se oponia a este tipo de solucion y
argumentaba que, en vistadel origen de esta propiedad, y teniendo en cuentalaeficacia
y las consideraciones de igualdad, €l titular que gjerciera los derechos de propiedad

9 Yase habia observado la muy descentralizada estructura en determinadas areas de proteccion
socia, como el cuidado de los hijosy la asistencia social.
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pasivos, tenia que ser alguien de fuera de la empresa (Ribnikar, 1989 a, 1989 b).
|dealmente, éste seria un fondo de pensiones. Aunque intereses politicos muy fuertes
impidieron que se considerara seriamente esta proposicion, sus ideas influyeron
verdaderamente en algunos aspectos de la evolucion de la reforma de las pensiones,
diez aflos més tarde.

2. LA PROTECCION DE LA SEGURIDAD EN LA VEJEZ EN PLENA
TRANSFORMACION, 1990-2000

Las primeras elecciones con plurdidad de partidos, celebradas en la primavera
de 1990, Ilevaron a poder al Gobierno de coalicidn de centro-derecha, y en un referéndum
se aprobd, por abrumadora mayoria, la independencia de Eslovenia. El Parlamento de
Eslovenia habia declarado formalmente la independencia en junio de 1991 y se habia
adoptado, en diciembre de 1991, una nueva Constitucion. El nuevo Gobierno se vio
pronto forzado aintervenir en el sistema de pensiones, por cuanto las ya elevadas tasas
de sustitucion estaban poniéndose fuera de control. En noviembre de 1990, introdujo
cambios que modificaban la regla de la indexacion, seguidos de un limite superior en
los gastos en pensiones, en marzo de 1991. El limite superior no se dirigia a congelar
los gastos en pensiones, sino a limitar la relacion entre las jubilaciones medias y e
salario medio al 85 por ciento.!° Esta medida se tradujo inmediatamente en un gran
descenso de la tasa de sustitucion en 1991, aunque no pudo impedir una nueva subida
de los gastos en pensiones, ocasionada por un nimero creciente de pensionistas en los
primeros afios de la transicion (véanse los cuadros 3 y 4). Este crecimiento se debio a
un gran aumento de la jubilacion anticipada, que habia sido causado, a su vez, por la
reestructuracion empresarial y por la recesion econémica.

El nuevo Gobierno también introdujo répidamente una legislacion en materia
de privatizacion y desnacionalizacion. A través de la Ley de desnacionalizacion, el
Ingtituto de Pensiones'y del Seguro de Invalidez (IPDI), recuperd lamayoriadel parque
inmobiliario de su antecesora, algo asi como 6.500 unidades de vivienda, de las cuaes
una parte mas pequefia fue ofrecida a los residentes parala venta. El resto habia de ser
administrado por €l Fondo para la Vivienda del 1PDI, recientemente congtituido. En
virtud de la ley de privatizacion de 1992, se iba a contribuir con € 10 por ciento del
valor de la propiedad socia de las empresas privatizadas para el capital inicial del
Fondo Capital del IPDI. Tanto el Fondo paralaViviendacomo el Fondo Capital pasaron
a ser entidades juridicas separadas e independientes en 1996.

10 Estarelacion se calcula suponiendo que todos los jubilados reales tienen un periodo total de
adquisicion del derecho a pensidn. Esta jubilacion media calculada se compara luego con los
salarios reales.
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Se acometieron pronto, después de las elecciones de 1990, los preparativos de
caraaunanuevaley de pensiones einvaidez, y el Parlamento aprobd, en marzo de 1992,
una nueva PDIA. La PDIA de 1992 reflgja la profunda influencia de su antecesora de
1983. La similitud pudiera parecer sorprendente, dado € turbulento periodo de cambios
economicos, politicosy sociaesquetuvo lugar entrelasdosleyes, incluidasladesaparicion
del sistemasocialistaautogestionario, laintroduccion de un sistemapolitico con pluralidad
de partidos, laindependencia, la privatizacion y la desnacionalizacion. LaPDIA de 1992
no era una empresa ambiciosa o radical, pero e Gobierno alin esperaba que la nuevaley
contribuyeraalaestabilizacion del sistema de pensiones. Las condiciones de el egibilidad
eran algo estrictas. Un periodo de adquisicion del derecho a una pension total ya no
bastaba para percibir una pension. Tenia que satisfacerse también una condicion de edad,
que se fue aumentando gradua mente de los 55,5 afios de 1992, alos 58 afios de 1998, en
el caso de los hombres, y de 50,5 afios a 53 afios, en € caso de las mujeres (véase el
cuadro 8). No se habiaproducido cambio a guno enlaedady enlos periodos de adquisicion
del derecho a pensién para la jubilacion anticipada, pero se incorporaron condiciones
adicionales, por gemplo, la quiebra de la empresa.

En general, la PDIA de 1992, puede caracterizarse como'“demasiado poco,
demasiado tarde”. En el momento de aprobacion de laley, en marzo de 1992, ya habia
pasado |o peor de lareestructuracion y reduccion de tamafio de las empresas. Tampoco
el haber hecho més estrictas las condiciones de elegibilidad reglamentarias se revel6 1o
suficientemente disuasorio para la jubilacion ante la primera oportunidad que se
presentara. La préctica de comprar |0s afios de seguro se habia extendido, puesto que e
precio erabajo, lo que suponiaunatotal vulneracion delos principios actuariales. Como
puedeverseen el cuadro 2, laedad dejubilacion real sdlo habiaaumentado modestamente
y se acercaba al criterio de edad minima reglamentario.

Cuadro 2
EDAD DE JUBILACION REAL SEGUN EL GENERO, 1992-2000

Hombres Mujeres
1992 56.2 52.5
1993 56.2 533
1994 57.6 53.2
1995 57.5 53.1
1996 57.5 54.0
1997 58.3 54.9
1998 58.4 55.3
1999 58.2 54.8
2000 59.2 55.4

Fuente: Unidad de Estedisticas del 1PDI, mayo de 2001.
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Como puede verse en los cuadros 3 y 4, el nimero de asegurados activos por
pensionista (0 sea, la inversa de la relacion de dependencia del sistema) habia
permanecido estable desde 1992. Sin embargo, esto es algo engafioso, porque la
estahilizacion se alcanzé a través de cambios legislativos. Es decir, que la PDIA de
1992 introdujo algunas nuevas categorias de asegurados, entrelas cual es se encontraban:
1) los asegurados voluntarios y 2) los desempleados que percibian prestaciones de
desempleo, para quienes la Oficina Nacional de Empleo pagaba cotizaciones. En otras
palabras, el aumento del nimero de asegurados de 1993 se debi6 a la introduccion de
nuevos cotizantes “marginales’ en el sistema.

Cuadro 3
ASEGURADOSACTIVOSY PENSIONISTAS, 1990-2000

Asegurados activos Todos los pensionistas Jubilados
1990 884 600 384 100 197 300
1991 816 900 418 900 227 500
1992 764900 448 800 252 400
1993 782 600 457 500 259 500
1994 772500 458 100 260 800
1995 769 000 460 300 262 600
1996 765 700 463 300 265 300
1997 783 200 468 200 270000
1998 784 200 472 400 274500
1999 800 500 476 400 279100
2000 807 100 482 200 284800

Fuente: informes anuales, IPDI.

Los cambios legidlativos de 1992 eran también responsables en parte del gran
incremento de |0s gastos en pensiones de ese afio, a exigirsea IPDI el pago del seguro
de enfermedad en nombre de |l os pensionistas. Esto afiadiaal menos un punto porcentual
a los gastos en pensiones como porcentaje del PIB. Después de 1992, los gastos en
pensiones como proporcion del PIB parecian haberse estabilizado, rondando el 14 por
ciento (véase el cuadro 4). Esto podria parecer queimplicaba que lasituacion financiera
del IPDI se habia estabilizado, pero no eraasi. Hasta 1996, |os grandes aumentos de los
gastos en pensiones se habian acompafiado de un continuo ascenso de las tasas de
cotizacion y la tasa total de cotizacion de las pensiones habia subido del 22.55 por
ciento de 1989 a 31 por ciento de 1995, repartida equitativamente entre | as cotizaciones
del empleado y del empleador. En 1996, sin embargo, el Gobierno habia decidido bajar
las cotizaciones del empleador del 15.5 por ciento a 8.85 por ciento de los salarios

219



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

brutos, con la esperanza de que aumentara la competitividad industrial de Esloveniay a
los efectos de impedir un deslizamiento a la baja de las industrias de mano de obra
intensiva. Esto marca un momento determinante. Desde 1996, €l IPDI habia pasado a
ser cadavez méas dependiente delastransferencias del presupuesto del Gobierno Central
(cuadro 5). Si bien las transferencias del Gobierno a IPDI no eran nada nuevo —€l
Gobierno habia otorgado anteriormente fondos para algunas prestaciones que no
correspondian al seguro, como las pensiones ventgjosas para la policia y las fuerzas
armadas-, lastransferencias posteriores a1996 comprometian al Gobierno acofinanciar
las prestaciones basadasen el principio del seguro, algo que no habiahecho en el pasado.

Traslaaprobacion delaPDIA de 1992, e Gobierno contemplabala posibilidad
de méas cambios fundamentales. La razén maés relevante estaba dada por el
empeoramiento de la estructura demogréfica de la poblacion eslovena. El cuadro 6
muestra que la relacion de dependencia de la vejez (poblacion de més de 65 afios de
edad por poblacion de edades entre 15 y 64 afios) se habia venido deteriorando
continuamente durante alrededor de cuarenta afios y se esperaba que empeorara en el
periodo que abarcaba hasta el afio 2020.

Cuadro 4

RELACION DE DEPENDENCIA DEL SISTEMA,
GASTOS EN PENSIONESY TASAS DE SUSTITUCION, 1990-2000

Asegurados por Gastos en pensiones Tasa de sustitucion*

pensionista (% del PIB) (%)
1990 2.30 117 89.2
1991 1.95 10.9 73.8
1992 1.70 13.8 784
1993 171 141 745
1994 1.69 14.5 77.2
1995 167 147 77.9
1996 1.65 14.7 75.8
1997 167 14.9 75.4
1998 1.66 143 75.6
1999 1.68 14.4 76.8
2000 167 14.6 76.1

* Latasade sustitucion eslajubilacion medianetadividida por el salario medio neto. “Neto” esigual

a“bruto” menos las cotizaciones alaseguridad socia y el impuesto alarentadelas personasfisicas.
Fuente: Informes anuales, IPDI; Libro Blanco sobre la reforma de las pensiones; Boletin del Banco
de Eslovenia.
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Cuadro 5

INGRESOSY GASTOS DEL INSTITUTO DE PENSIONESY
DEL SEGURO DE INVALIDEZ (PORCENTAJE DEL PIB)

Ingresos sin Transferencias del Todos los gastos
transferencias del presupuesto del Estado
presupuesto del Estado

1991 12.7 0.2 10.9
1992 134 0.0 135
1993 14.0 05 141
1994 135 0.9 144
1995 13.0 11 14.7
1996 112 33 145
1997 10.9 32 144
1998 104 3.8 144
1999 10.1 4.0 144
2000 104 38 14.6

Nota: las cifras no siempre se suman. Hay superdvit en los afios 1991y 1993, y en general, déficit en
los demés afios.
Fuente: Informes anuales y anuarios estadisticos de Eslovenia, |PDI.

Cuadro 6

POBLACION, ESTRUCTURA DE LA POBLACION Y RELACION DE
DEPENDENCIA DE LA VEJEZ, 1953-2001, CON PROY ECCIONES HASTA 2020

1953 1961 1971 1981 1991 1999 2001 2011 2020

Poblacion en millones,

de los cuales (edad): 1504 1592 1727 1892 1966 1988 1967 2009 2019
0-14 (%) 216 2713 241 230 205 161 165 164 164
15-64 (%) 648 648 656 657 685 700 694 678 647
65+ (%) 7.6 78 101 111 110 139 141 158 189
Relacion de dependencia

delaveez (65+/15-64) 0117 0120 0.154 0169 0.161 0199 0203 0233 0292

Nota: las cifras de la estructura de la poblacion no siempre se suman hasta 100, puesto que no pudo
averiguarse la edad de algunas personas.
Fuente: Anuario estadistico de Eslovenia para 1972, 1973, 1982, 1993 y 2000.

221



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

En ¢ haber, €l equilibrio fiscal de Eslovenia habia sido muy favorable y sin
duda uno de los mejores de los paises de la Europa Central en transicion. A pesar delas
muy severas presionesfiscales, especialmente durante [os primeros afios delatransicion,
los déficit fiscales eran muy bajos. Ladeudapiblica, si bienibaaumentando lentamente,
no habia acanzado proporciones preocupantes, como puede apreciarse en €l cuadro 7.

Cuadro 7

EQUILIBRIO FISCAL Y DEUDA PUBLICA DE ESLOVENIA,
1992-2000 (% DEL PIB)

Equilibrio fiscal Deuda publica
1992 12 -
1993 0.9 -
1994 0.0 -
1995 0.0 19.0
1996 0.3 227
1997 -1.2 232
1998 -0.8 237
1999 -0.6 24.5
2000 -14 25.1

Fuente: Boletin de finanzas pUblicas, nim. 3, marzo de 2001, Ministerio de Finanzas. Parael PIB:
Boletin del Banco de Eslovenia (varios nimeros) y para1992, el Anuario de estadisticas de Eslovenia,
de 1994.

Tras la aprobacion de la PDIA de 1992, algunas de las lagunas més flagrantes
del sistema se establecieron en los afios siguientes. En 1996, casi se elimind la opcion
delosllamados“ derechos de pension reducidos’ (alos que seles aplicaban cotizaciones
més bajas).!* También estaba sumamente limitada la posibilidad de que |os empleados
por cuenta propia eligieran su propia base de cotizacion.

El proceso de reforma de las pensiones comenzd en 1996 y se completd
formalmente con laaprobacion de una nueva PDIA en diciembre de 1999 (este proceso
se describe en detalle en la Seccion 3). El sistema se hizo bastante complejo, debido, en

11 | os “derechos de pensiones reducidos’ significan que el asegurado no tiene derecho a todas

las prestaciones ofrecidas por el régimen de pensionesy seguro de invalidez, por jemplo: un
complemento del ingreso en concepto de pensiones, un complemento por invalidez, lajubila-
cion anticipada, la ayuda en el hogar o €l célculo de las pensiones a partir de la base de la
pensién minima.
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no poca medida, a las prolongadas negociaciones dentro de la coalicidn gubernamental
y aln mas entre el Gobierno y los interlocutores sociaes. Sirva como gemplo de la
complejidad del sistema, la consideracion de los términos empleados para describir el
periodo pertinente para las condiciones de elegibilidad. Afios de servicio se refiere d
periodo en el que una persona estaba verdaderamente asegurada. Periodo de compra es
un periodo de seguro que compraba el empleador o € empleado. Periodo de seguro se
refiere ala suma de los afios de servicio y del periodo de compra. Periodo especial de
adquisicion del derecho alude alos afios que se acreditan —como aquellos pasados en el
movimiento guerrillero durante lasegundaguerramundial—y que seincluyen, por tanto,
en el periodo de adquisicion del derecho de pension. El periodo de adquisicion del
derecho a pension es el elemento mas importante en el calculo de labase de la pension
eincluyelosafios de servicio, asi como cualquier periodo de comprao cualquier periodo
especia de adquisicion del derecho. Por Gltimo, un periodo asimilado a los periodos
del seguro (o periodo afiadido de adquisicion del derecho) es pertinente solo para
alcanzar las condiciones de elegibilidad, pero no para el cdculo de la pension. Tales
periodos incluyen los afios de educacion universitaria, de servicio militar, etc. Estos
afios también pueden comprarse, en cuyo caso se convierten en un periodo de compra.

La reforma, materializada en la PDIA de 1999, se relacionaba no sdlo con el
cambio de los pardmetros del primer pilar, sino también con el disefio del segundo pilar
y de susregimenes de pensiones compl ementarios. L os cambios se resumen en el cuadro
8. Nuevamente, pueden observarse las caracteristicas de dependencia, puesto que, en
lugar de todas |as novedades, son muy visibles las similitudes con la PDIA de 1992.

La PDIA de 1999, introducia algunos elementos que mejoraban la equidad
horizontal del sistema. Labrechade género relativaalaelegibilidad y alas prestaciones
se habia estrechado considerablemente. No sdlo se habian igualado las tasas de
adquisicion del derecho, sino quelos criterios de elegibilidad paralamujer seencuentran
en la actualidad muy cerca de los del hombre. Mientras que en virtud de la PDIA de
1992, la edad minima para que una mujer pudiera beneficiarse el sistema de pensiones
erade 53 afios, en el caso de un periodo de adquisicion del derecho de 35 afios, [aPDIA
de 1999 aumentaba €l criterio de edad a 58 y €l periodo de adquisicion del derecho a
pension a 38 afios, solo dos afios menos que para los hombres (véase el cuadro 8).
También se observé con mayor atencion el equilibrio actuarial, puesto que existen
“riesgosmalos’ 0 sanciones paralajubilacion antes de alcanzar la edad que da derecho
alajubilacion completa, que es de 63 afios para los hombres y de 61 afios para las
mujeres. El periodo de célculo de la base de la pension se ha extendido actualmente a
los 18 mejores afios, en lugar del periodo anterior, que era de los mejores 10 afios. La
ley también reducia mas las posibilidades de que en el caso del empleo por cuenta
propia se “amafiara’ su base de cotizacion.

Se resdltd aln mas el principio de equidad vertical (0 “solidaridad”). Asi, la
relacion entre dos pensiones comparables no puede superar 4:1, unos margenes
considerablemente més estrechos que los anteriores 4.8:1. (Existen pensiones
comparables cuando dos pensionistasingresan en el sistemade pensiones en lasmismas
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Cuadro 8

CARACTERISTICAS BASICAS DE LAS PDIA DE 1983, 1992 Y 1999
(Criterios de elegibilidad y prestaciones)

PDIA de 1983

PDIA de 1992

PDIA de 1999

Criterios de elegibilidad

Hombres: p.g.p. = 40

Mujeres: p.g.p. = 35
Hombres:.edad = 60, p.q.p. = 20
Mujeres: edad = 55, p.g.p. = 20
Hombres: edad = 65, ins.p. = 15
Mujeres: edad = 55, ins.,p. = 15

Hombres:! edad = 58, p.q.p. = 40
Mujeres:* edad = 53, p.q.p. = 35
Hombres:* edad = 63, p.q.p. = 20
Mujeres:! edad = 58, p.g.p. = 20
Hombres: edad = 65, ins.p. = 15
Mujeres: edad = 55, ins.p. = 15

Hombres: edad = 58, p.g.p. = 40
Mujeres:2 edad = 58, p.g.p. = 38
Hombres: edad = 63, p.g.p. = 20
Mujeres:2 edad = 61, p.g.p. = 20
Hombres: edad = 65, ins.p. = 15
Mujeres:? edad = 63, ins.p. = 15

Periodo minimo de seguro

15 afios

15 afios

15 afios

Base de la pension

Los 10 mejores afios de
los salarios netos medios®

Los 10 mejores afios de
los salarios netos medios®

Los 18 mejores afios de
los salarios netos medios®

Tasas de acumulacion

Hombres: el 35% de |a base de
la pension para los primeros 15
afios, luego el 1.5% para cada
afio adicional de p.q.p.

Hombres: el 35% de la base de la
pension para los primeros 15 afios,
luego e 2% para cada afio adicio-
nal, hasta 40 afios de p.q.p.

Hombres: el 35% de la base de la
pension paralos primeros 15 afios,
luego el 2% para cada afio adicio-
nal, hasta 40 afios de p.q.p.

Mujeres: e 40% de la base de la
pension paralos primeros 15 afios,

Mujeres: el 40% delabasedelapen-
si6n paralosprimeros 15 afios, el 3%

Mujeres: el 38% delabasedela
pension para los primeros 15

el 3% para cada afio adicional has- | paracadaafioadicional hasta20afios, | afios, luego el 1.5% para cada
ta 20 afios, luego el 2% paracada | luego el 2% para cada afio adiciona afio adicional de p.g.p.
afoadiciona hasta35afiosdep.q.p. | hasta 35 afios de p.q.p.

Indexacion de la pension

90% del crecimiento de los sala- Crecimiento de |os saarios netos Crecimiento de |os salarios netos.

rios netos

Base minima de la pension

65% del salario neto nacional des- 64% del salario neto nacional

pido “tecnolégico”, etc.

Fijada nominalmente, pero efecti-
vamente, en aproximadamente el
64% del salario neto nacional
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(Cuadro 8 cont.)

PDIA de 1983

PDIA de 1992

PDIA de 1999

Base maxima de |a pension

350% del salario neto nacional

350% del salario neto nacional

4veceslabaseminimadelapension.

Jubilacion anticipada

Hombres: edad = 55, p.g.p. = 35
Mujeres: edad = 50, p.g.p. = 30

Hombres: edad = 55, p.q.p. = 35
Mujeres. edad = 50, p.q.p. = 30*y
otras condiciones requeridas*

Ningunadisposicion especial, pero
agunas categorias de trabajadores
pueden obtener una pension sin
deducciones para la jubilacion
antes de acanzar la edad que da
pleno derecho alajubilacion®

Deducciones para la jubilacion
anticipada

El 1.5% por cada afio “perdido”
hastalaedad de 60 afios (hombres)
0 laedad de 55 afios (mujeres). El
0.5% por cada afio “perdido” de
seguro. Deduccionestransitoriasy
eliminadas cuando se cumplen los
criterios de edad.

El 1.5% por cada afio “perdido”
hasta la edad de 60 afios (hombres)
0 la edad de 55 afios (mujeres). El
0.5% por cada afio “perdido” de
seguro. Deducciones transitorias y
eliminadas cuando se cumplen los
criterios de edad.

n.a

Compra del periodo de seguro

Condiciones generosas para |os
agricultores y los empleados por
cuenta propia. En agosto de 1990,
posibilidad de compra de los afios
ampliada a algunas categorias de
empleados (quiebra de empresas,
despido “tecnoldgico”, etc.)

El empleador puede comprar (para
el empleado) hasta cinco afios, en
determinadas condiciones®. El
empleado puede comprar afios de
educacion universitariay deservicio
militar.

El empleador puede comprar (para
el empleado) hasta cinco afios, en
determinadas condiciones’. El
empleado puede comprar afios de
educacion universitaria y de
servicio militar.

Abreviaturas: p.q.p.= periodo de adquisicion del derecho a pension; ins.p.= periodo de seguro; n.a=
no aplicable.

Notas: (1) El aumento de la edad que da derecho a jubilacion, en virtud de la PDIA de 1992, habia
sido gradual y se completd en 1998. Todas las cifras se refieren avalores finaes. (2) El aumento de
la edad que da derecho a jubilacion y el periodo de adquisicion del derecho a pension para las
mujeres, es muy gradual. Las cifras se refieren a los valores finales, que, en agunos casos, se
acanzaran en veinte afios. (3) Indexado segun la inflacion. (4) “Otras condiciones’ incluyen la
quiebra de la empresa, la discapacidad y el desempleo de larga duracion. (5) Articulo 55, PDIA de
1999. (6) Articulo 214, PDIA de 1992. (7) Articulos 195-199, PDIA de 1999.

Fuente: M. Strovs (1984), J. Kuhelj (2000) y las PDIA de 1983, 1992 y 1999.
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condiciones y ambos tienen un periodo de adquisicién del derecho a pensién de 40
afios, o de 38 afios, en el caso delas mujeres). Otro elemento redistributivo se encuentra
en el hecho de que las cotizaciones a la seguridad social no estén sujetas a un limite
superior.

Laprincipa novedad producidaen el primer pilar, de conformidad con laPDIA
de 1999, fue la introduccion de una jubilacion flexible, con riesgos malos y riesgos
buenos. Esto se parece mucho a enfoque italiano de jubilacion flexible. La jubilacion
antes de la edad de 63 afios para los hombres y de 61 afios para las mujeres, entrafia
sanciones, aungue esto sea solo una regla general y no sea véida para determinados
grupos de asegurados. En comparacion con laley de 1992, los criterios de €legibilidad
eran estrictos, sobre todo para las mujeres, y los niveles de prestaciones se habian
reducido considerablemente. Siempre que un asegurado no esté sujeto ariesgos malos,
su pension serd del 72.5 por ciento de la base de la pension después de 40 afios de
trabajo, en comparacion con el 85 por ciento, de conformidad con la PDIA de 1992.
Considerando, ademés, que la base de la pension de la PDIA de 1999 esta dada por los
mejores 18 afios de los salarios medios (en lugar del promedio de 10 afios, con arreglo
alaPDIA de 1992), lareduccion de la pension es alin mayor. Sin embargo, las nuevas
reglas paralaelegibilidad y |as prestaciones solo se estan introduciendo gradua mente.

La PDIA de 1999 abria la puerta de par en par a desarrollo de regimenes
complementarios en un segundo pilar. En verdad, yalaPDIA de 1992 habiaintroducido
un régimen complementario, habiendo sido constituido bajo los auspicios del IPDI. Se
administraba por separado y sus activos eran independientes de los activos de otro IPDI.
Nunca llego a tener este régimen demasiada vida y su caracter moribundo se ve en e
nimero de sus &filiados, que nunca superaron unos pocos cientos. ™2 L as razones de esto
eran, no tanto los rasgos de disefio estatistas y monopolisticos del régimen como la
falta de incentivos impositivos para participar en el mismo.

La PDIA de 1999, asi como la legislacion que la antecedia, delegaban una
situacion muy diferente en el Kapitalska druzba, el Fondo de la Administracion de
Pensiones. No sdlo se ha otorgado a estainstitucion de titularidad 100 por ciento estatal
un papel muy especifico dentro del segundo pilar, sino también un intenso papel de
respaldo para el primer pilar. El Kapitalska druzba administra tres fondos diferentes,
que fueron introducidos mediante actos juridicos. El primero, es el fondo mutua de
pensiones Capital, sucesor del régimen complementario introducido en 1992. Lamayoria
de los participantes originales permanecieron en el régimen, si bien algunos habian
optado por otrosregimenes, &filiandose alos mismos. El segundo, administraun régimen
de pensiones complementario obligatorio que habiaintroducido 1a PDIA de 1999. Este
régimen cubre a los asegurados de determinados trabajos, respecto de los cuales los
empleadores estan obligados a pagar cotizaciones més altas parafinanciar su jubilacion
anticipada. Esto no es verdaderamente nuevo, dado que incluso antes de la PDIA de

12 A finales de 2000, eran solo 739 los contratos individual es.
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1999, los empleadores estaban obligados a pagar cotizaciones més elevadas para los
empleados de determinados trabajos, pero anteriormente estas pensiones se habian
desembolsado integramente con cargo a primer pilar. De conformidad con laPDIA de
1999, el empleador esté obligado a pagar las cotizaciones “normales’ al primer pilar (o
sea, a IPDI) y las cotizaciones adicionales al régimen obligatorio de pensiones
complementarias. Estas cotizaciones adicionales se dirigen a otorgar a asegurado una
pension laboral. Al alcanzar laedad dejubilacion alos 58 afios, lapersonatendraderecho
a una jubilacion del primer pilar y a una pension laboral reducida del régimen
complementario obligatorio.'® Latercera funcion del Kapitalska druzba estd asimismo
estipulada por la ley. Administra el Primer Fondo de Pensiones, que se habia creado
para absorber |os certificados de titularidad dados a la poblacion como anticipo de la
privatizacion (véase la Seccion 3.5).

Ademés de la administracion de estos tres fondos, e Kapitalska druzba tiene
una cuarta funcion, que parte de la ley de privatizaciones, en vigor desde 1992. En
virtud de estaley, el fondo pasd a ser titular del 10 por ciento dela propiedad socia que
iba a ser privatizada. Los ingresos de este capital iban a otorgar soporte financiero al
primer pilar. En realidad, se trata de la financiacion de grandes déficit del IPDI no slo
de susingresos, sino también a través de la venta de activos. En otras palabras, se esta
descapitalizando.

Las condiciones de funcionamiento y de administracion de los regimenes
complementarios voluntarios colectivos e individuales se detallan también en la PDIA
de 1999. Se supone que los empleadores mas importantes estableceran sus propios
regimenes colectivos, alos que se unirian los empl eadores més pequefios. Losregimenes
deben ser aprobados por e Ministerio de Trabajo, Familiay Asuntos Socialesy por €l
regulador idéneo (laAgencia del Mercado de Valores o laAgencia de Supervision del
Seguro). Una persona puede también afiliarse a un régimen complementario, aunque el
incentivo tributario es menos ventajoso que el incentivo tributario para los empleadores
que se dfilian a regimenes colectivos.** Puede hacerse funcionar a estos regimenes
complementarios como fondos de pensiones mutuales, en cuyo caso la Agencia del
Mercado de Valores aporta el marco regulador necesario, 0 como empresas de
administracion de pensiones, en cuyo caso laresponsable eslaAgencia de Supervision
del Seguro. Si bien no existen condiciones particulares sobre la estructura de la cartera
para estos regimenes de pensiones, existe una exigencia de una tasa de rentabilidad
garantizada, que no debe ser inferior al 40 por ciento de la tasa de interés media anual

13 Aungue no explicitamente mencionado en la PDIA, este grupo de asegurados no estara sujeto
ciertamente a sanciones, si bien empezaran a gozar de su jubilacion antes de alcanzar la edad
con derecho a unajubilacion completa.

14 L aPDIA de 1999 no distinguia verdaderamente entre regimenes complementarios colectivos e
individuaes. Los cambios introducidos en enero de 2001exigen que un régimen sea, hien co-
lectivo o bien individual.
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sobre los valores de largo plazo del Gobierno. Existe asimismo una exigencia de un
nimero minimo de &filiados en un régimen.

Los incentivos tributarios para los regimenes colectivos son muy favorables,
pero estan condicionados a un umbral de empleados inscritos en el régimen. Esto se
fijoiniciamenteen el 66 por ciento de unadeterminadafuerza detrabajo del empleador,
pero |os cambios incorporados en enero de 2002 o descendieron al 51 por ciento. El
umbral inicia eraago problematico, dado que una gran parte de lafuerza del trabajo,
0 es mas vigja, 0 estd empleada a tiempo parcial, y estos empleados no estan
especiamenteinteresadosen cotizar atal régimen, salvo que el empleador esté preparado
para correr con 10s gastos y pagar todas las primas. Los empleadores son naturalmente
muy reticentes a asumir todo el peso y habitualmente solicitan que una determinada
parte sea pagada con cargo alos salarios. Laexperiencia que setiene hastael momento,
indica que los empleadores corren con mas del 50 por ciento de los pagos de los
complementos.

L as cotizaciones del empleador (primas) a los regimenes complementarios son
descontables a los fines del impuesto sobre los ingresos de las empresas, de las
cotizacionesalaseguridad social y del impuesto sobre el ingreso de las personasfisicas.
Asi, ¢l trato fiscal para estas primas es més favorable que el otorgado a otros beneficios
complementarios proporcionados por el empleador incluidos en la base de calculo de
las cotizaciones ala seguridad social, sujetas parcialmente a impuesto sobre el ingreso
de las personas fisicas. Por otra parte, las primas del empleado son deducidas de los
salarios que son descontables a los efectos del impuesto a la renta de las personas
fisicas, pero siguen estando sujetas a las cotizaciones a la seguridad socia. Existe un
tope para las deducciones tributarias de la renta de |as personas fisicas, que se aplicaa
cuantias no mayores que el 24 por ciento de las cotizaciones a la seguridad social
obligatoriasdelaspersonas0360.000 SIT anuales (SI T = tolares eslovenos), quesiempre
esmés bajo.”® Si los empleados consideraran estas primas como una forma de salarios
diferidos, probablemente serian més partidarios de los regimenes complementarios y,
como consecuencia, los sindicatos podrian gjercer mas presiones cuando negociaran
incrementos salariales. Sin embargo, no ocurre asi. Mientras que 1os empleadores
consideran las primas para las pensiones como un aumento de los costos laborales, l0s
sindicatos no tienen una vision alargo plazo de las cuestiones salariales.

El nimero defondos de pensionesy las empresas de administracion de pensiones
ha proliferado, como se ve en el cuadro 9. Es demasiado pronto para prever €l futuro de
esta tendencia. En términos de cobertura de la fuerza del trabajo, mucho depende de si
losempleadosdel sector publico se &filiaran aregimenes de pensiones complementarios.
Considerando € nimero de fondosy de empresas que ofrecen regimenes de pensiones,
parece probable que tengan lugar algunas consolidaciones.

15 El valor nominal se fij6 en la PDIA de 1999, pero esta sujeto a cambios. En enero de 2002,
ascendia a una cifra anual cercana a440.000 SIT.
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Cuadro 9

FONDOS DE PENSIONESY EMPRESAS DE ADMINISTRACION DE PENSIONES:
PRIMASACUMULADASY AFILIACION AL FINAL DE OCTUBRE DE 2001

Fondo de pensiones 0 empresa Primas acumuladas Numero de afiliados
de administracion de pensiones (millones de SIT)

Zavarovalnica Triglav 1287 27230
Slovenica 42.6 3164
Adriatic 225 1345
KAD 766.6 5919
Generali 18.4 2507
Pokojninska druzba SKB

Banka Koper 459 >1 000
Prva pokojninska druzba 2474 11195
Skupna pokojninska druzba 825.6 8500
Moja nalozba 200.0 3000
Krekova zavarovalnica na n.a
Druga Penzija 1.0 101
Pokojninska druzba A 50.3 13359
Abanka n.a n.a
Probanka na n.a

Nota: “primas acumuladas” se refiere a periodo que abarca hasta junio-julio de 2001. Ademés del
Zavarovalnica Triglav, todos los demés fondos y empresas habian comenzado formalmente su
funcionamiento en 2001. "n.aindica "'no aplicable’, puesto que los fondos no han comenzado a
recaudar las primas. KAD es el fondo de pensiones mutual Capital, administrado por el fondo del
estatal Kapitalska druzba; no incluye €l régimen obligatorio, que es administrado también por
Kapitalska druzba. Latasa de cambio a mediados de octubre de 2001, erade 243 SIT/USD o de 112
SIT/DEM.

Fuente: Finanzas, 12 de noviembre de 2001.

3. EXPLICACION DE LAS POLITICAS DE PENSIONES POST-SOCIALISTAS
3.1, Evolucidn a principios de la década de 1990

LaSeccidn 1 mostrabaquelos cambios fundamentalesintroducidosen el sistema
de proteccion social se consideraban seriamente yaafinales del decenio de 1980, desde
una perspectiva tanto tedrica como préctica, alo que sigui6 un desarrollo concreto en
febrero de1992. Unanuevaley sobreasistenciamédicay seguro de efermedad reafirmaba
el seguro de enfermedad obligatorio, al tiempo que introducia un nuevo seguro de
enfermedad voluntario. Aunque la ley no limitaba el nimero de suministradores del
seguro voluntario, ademas del Ingtituto del Seguro de Enfermedad, sélo una compafiia
de seguros (Adriatic) se habia postulado para las concesiones. Este seguro era sobre
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todo para los copagos y amortiguaba el impacto de los derechos reducidos del seguro
obligatorio. Paralamayoria de las compafiias de seguros, €l régimen no parecia ser una
empresa rentable, especia mente del momento en que no se permitia una diferenciacion
de primas seguin la edad, €l estado de salud y otros factores. Empero, se habia revelado
como un éxito inmediato y la mayoria de los asegurados del sistema obligatorio en
seguida se dfiliaron a régimen voluntario. Con una medida similar, la PDIA de 1992
introducia el seguro de pensidn obligatorio bajo los auspicios del Instituto de Pensiones
y del Seguro Invalidez. Sin embargo, aqui acaba la similitud. Como ya se observara, el
éxito del régimen del seguro de salud voluntario no se habia repetido en el caso del
régimen de pension voluntario. Las pensiones del primer pilar ya eran muy elevadas'y
los asegurados no se encontraban, por tanto, verdaderamente motivados como para
complementar este seguro con el seguro de pension voluntario. También las cotizaciones
alosregimenes del seguro de pension voluntario estaban sujetas alas cotizacionesala
seguridad social y (en realidad) alosimpuestos alarenta de las personasfisicas, que se
habia revelado un importante elemento disuasorio para la afiliacion

La Seccidn 2 también sefial aba una absoluta similitud entre la PDIA de 1992 y
laPDIA de 1983. Esta similitud no era casual, puesto que laPDIA de 1992 no era una
empresa ambiciosa. Su objetivo principal erala aportacion de un marco legal amplio
para e seguro de pension y de invalidez, dentro del sistema juridico de Eslovenia
Como se pone de manifiesto en la Seccion 1, en el terreno de |a proteccion social el
marco legal anterior ala independencia era en parte yugosavo, en parte esoveno. Si
hien los actos legales de la ex Federacion seguian siendo validos en muchas éreas, €
Gobierno consideraba que en la mayor parte de las &reas de importancia -incluida la
proteccion social—, 1a legislacion eslovena era una prioridad absoluta. Esta actitud de
“limitado objetivo” era desafortunada, puesto que pudo haberse hecho mucho més
respecto del cambio de los parémetros del primer pilar. Esto es especiamente verdad
del momento en que las relaciones entre los interlocutores sociales en los primeros
afos de independencia habian sido bastante idilicos. Una de |as razones estaba dada
por el hecho de que los nuevos sindicatos estaban alin en sus estadios de formacion. No
obstante, la PDIA de 1992 se encontraba todavia en sus inicios considerados como
transitorios, y existia una claracomprension de que se requeria unareestructuracion del
sistema. L osresponsables de laadopcion de politicas estimaban que ello ibaaproducirse
en €l lapso de unos dos afios. A modo de confirmacion del proverbio francés de que le
provisoire dure le plus longtemps, esos dos afios se estiraron a siete.

TraslaPDIA de 1992, hubo agunaactividad entorno alareformadelas pensiones,
pero habia sido de muy baja intensidad. Asi, en septiembre de 1994, el Ministerio de
Trabgjo, Familiay Asuntos Sociales(MoLFSA) y el Ingtituto deAndlisis Macroecondmico
y Desarrollo (IMAD)* |anzaron conjuntamente el proyecto “Reforma del sistema del

16 Esteingtituto esen efecto unaentidad gubernamental asignada alasupervision del rendimien-
to econdmico y aporta proyecciones macroeconémicas a Gobierno.
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Seguro de Pensién e Invalidez”, que iba a ser financiado a través del medio EFSAL del
Banco Mundial (préstamo destinado a la reestructuracion de los sectores empresarial y
financiero).1” Aunque se habiainvitado aal gunos consultores extranjeros aque presentaran
sus licitaciones, lainiciativa no tuvo lamés minima posibilidad de concrecion. Segln los
funcionariosdel Ministerio de Finanzas, estaproposicion de proyecto no podiasimplemente
satisfacer los requisitos establecidos parael EFSAL, dado que estos préstamos eran para
la reestructuracion empresaria y financiera.

En octubre de 1995, un equipo del FMI/BM encabezado por Peter Heller del
FMI, visitd Eslovenia y poco tiempo depués elabord un informe titulado Republic of
Sovenia: New challenges confronting the social insurance system. El informe present6
un andisis exhaustivo del sistema del seguro socia y en particular de los problemas que
afrontaba el sistema de pensiones. Abogaba firmemente por la reforma de las pensiones,
sugiriendo que sellevaraa cabo en dos fases. Enlaprimerafase, unareformaparamétrica
del primer pilar eliminaria las mayores distorsiones y contradicciones del sistema,
mejorando su viabilidad financieray disminuyendo lamagnitud de ladeudaimplicita. En
la segunda fase, podria desarrollarse un sistema de pilares mltiples. “Latransicion aun
sistema de pilares multiples tendria que ser gradual. En efecto, tendria que serlo, dadala
fase naciente de desarrollo en que se encontraba el mercado de capitales de Elovenia’, se
declaraba en e informe (FMI, 1995, p. 54). Es digno de mencionarse también que el
informe trata de diversas opciones para |a introduccion de un segundo pilar obligatorio,
pero se abstiene de defender o recomendar suintroduccion. El informe destaca vivamente
la necesidad de “encarar frontalmente la gran deuda implicita pendiente del sistema de
pensiones’ (FMI, 1995, p. 32). Por supuesto, las opiniones acerca de laimportanciade la
deudaimplicita no es més que un panel de indicacionesinteresante y unareferenciapara
lafijacion de metas en materia de politica sociad” (Tamburi, 1997, p. 15). Aungue esta
opinion tiene un mérito considerable, lamagnitud de ladeudaimplicitano obstante daun
indicio de sostenibilidad o deinsostenibilidad alargo plazo del sistemade pensiones. Los
célculos efectuados por el equipo del FMI/BM han mostrado que la deuda implicita del
sistema de pensiones de Eslovenia es muy elevada, entre 2 y e 2.6 veces e PIB anud
(FMI, 1995, p. 21). En relacion con los paises del G-7, la deuda implicita era més dta
shlo en Itdiay eracomparable ala de Alemania

El informe del FMI produjo un fuerte impacto, no slo por haber aportado més
sustancia al debate en torno a la reforma de las pensiones, sino también por su
formulacion de propuestas muy concretas para lareformadel primer pilar. Hadado un
gran impulso a proceso de reforma. Poco después de haberse publicado el informe, se
convino en unareunion de funcionariosy de expertos en seguridad social del Gobierno
de Eslovenia en tratar no sdlo € informe del FMI, sino también el proyecto de lineas
principales del Libro Blanco sobre la reforma de las pensiones (noviembre de 1995).

17 Este préstamo de 80 millones de ddlares de Estados Unidos fue desembolsado en dos plazos:
diciembre de 1994 y diciembre de 1995.
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Unas grandes lineas que fueron elaboradas por Giovanni Tamburi, Igor Tomesy Dusan
Kidri¢, después de una conferencia internacional sobre la reforma de las pensiones
celebrada en Ljubljana en junio de 1995. Estas lineas carecian absolutamente de
compromiso y no eran especificas respecto delaeleccion del camino paralareformade
las pensiones. Tras estareunion, fueron nombrados, en diciembre de 1995, los miembros
del grupo de trabgjo para la elaboracion del Libro Blanco.

En enero de 1996, una inesperada agitacion politica abrié otra ventana a la
oportunidad. Es decir, que laLiga Unida de los Socialdemécratas (ZL SD) se salid dela
coalicion gobernante, que en ese momento también incluia alos Demdcratas liberales
(LDS)y alos Demécrata-cristianos (SK D).2 No hay mal que por bien no venga, porque,
tras|aselecciones parlamentariasde 1992, el ZL SD seencontrabaacargo del MoLFSA.
Esto reflejabalapreferenciadel partido por actuar como guardian delos gastos sociaes
e impedir incluso el minimo intento de reducir los derechos sociales. Tal
“hipersensibilidad” a la politica socia es muy dificil de conciliar con la necesidad de
unareforma de pensiones fundamental y, después de 1992, se sucedieron unos afios de
inactividad en esta rea. En enero de 1996, durante los preparativos del presupuesto
anual, el Gobierno propuso una reduccion de algunos gastos social es (especialmente en
las medidas de empleo activo). El ZL SD, que habia perdido en lavotacion delareunion
del Gabinete, se retird indignado de la coalicion.

Se confiri6 el puesto de Ministro de Trabajo, Familiay Asuntos Socialesa Tom
Rop, un funcionario democrata liberal en ascenso, que era Secretario de Estado parala
privatizacion.!® Este cambio conllevo un extraordinario dinamismo en el hasta entonces
letérgico proceso de reforma. Se prepard, en julio de 1996, un documento de politica
sobre lareformadelas pensiones, titulado Puntos de partida paralareforma del sistema
depensionesy del seguro deinvalidez, que habiarecibido lainfluenciadelapublicacion
del Banco Mundia de 1994, Envejecimiento sin crisis: Politicas para la proteccion de
losancianosy la promocion del crecimiento. El documento de la politica fue elaborado
por un grupo detrabajo “central”, en que se encontraba como presidente Tone Rop. Sus
miembrosinformaleseran Miran Kal¢i¢ (IPDI), Marko Strovs (MoLFSA), Dugan Kidri¢
(IMAD) y Milan Vodopivec (ex funcionario del Banco Mundia y subsecretario del
MoLFSA por entonces).? El grupo de trabajo también incluia a algunos expertos de la

18 Tras las elecciones parlamentarias de diciembre de 1992, eran cuatro los partidos de la codli-
cion gobernante: los Demdcratas liberales (LDS), los Demdcrata-cristianos (SKD), los Social -
demdcratas (SDS) y laLiga Unida de los Socialdemocratas (ZLSD). Al final del cuarto afio de
mandato, quedaban solo dos partidos: €l LDSy el SKD.

19 El Sr. Rop mantuvo su puesto después |as elecciones parlamentarias del otofio de 1996. Tras
las elecciones del otofio de 2000, past a ser Ministro de Finanzas.

20 El Sr. Vodopivec dejé el MoLFSA en agosto de 1996 para convertirse en decano y profesor del
Colegio de Empresariales de Portoroz. En septiembre de 1998, se reincorpord a Banco Mun-
did. Viveenlaactualidad en Ljubljanay es profesor del Colegio de Empresarialesy consultor
del Banco Mundial.
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Facultad de Derecho, del Instituto de Investigacion Econdémicay de la Red de
Privatizacion de Europa Central y Oriental (CEEPN), a los que se asignaban tareas
especificas en los preparativos de la publicacion Puntos de partida. En este sentido, €l
grupo de trabajo, cuyos miembros habian sido en realidad nombrados por € Ministerio
de Trabajo, Familia y Asuntos Sociales, tenia un mandato “restringido” y carecia de
poderes para poner sobre la mesa todas las opciones pertinentes relativas a la reforma
de las pensiones.

El Gobierno acusd recibo de la publicacion Puntos de partida en julio de 1996
y tradadd el documento a Parlamento, donde se tratd en comisiones, pero nunca se
suscribié formalmente. Esto obedecid aque el informe, si bien propugnaba firmemente
un enfoque de pilares mdiltiples, no identificabalas caracteristicas definitorias del nuevo
sistema. Este documento de politica salié alaluz, decantndose claramente a favor de
un segundo pilar de capitalizacion total obligatorio. En cuanto a primer pilar, a pesar
delasvagas propuestasy de |as declaraciones contradictorias, e documento sf sugeria
una grave reduccion de tamafio, a declarar que “en €l primer pilar redistributivo del
nuevo sistema de pilares mltiples, los asegurados adquiririan un nivel minimo de
seguridad paralavejez” (Puntos de partida, p. 86).

Al igual que ocurria con el trabajo sobre Puntos de partida, se encontraban en
curso los preparativos administrativos para incluir la reforma de las pensiones como
tema para la asistencia técnica extranjera, através del programa“Phare”. Esta eleccion
no estaba motivada por consideraciones “ideoldgicas’ o similares. Se daba porque la
subvencién parael programa“ Phare” habia aparecido en el momentojustoy en el lugar
adecuado. El Unico candidato para los preparativos financieros de la reforma de las
pensiones (un préstamo del Banco Mundial) sdlo estuvo disponible en mayo de 1997.
Se selecciono, en julio de 1996, un consorcio francés, el Quantix/Bernard Brunhes
International, a que se unieron también Giovanni Tamburi y Pierre-Guillaume
d Herbais.?? De conformidad con el mandato, €l producto del proyecto iba a ser €l
Libro Blanco sobre |a reforma del seguro de pension e invalidez, preparado en estrecha
colaboracion con expertos eslovenos. Sin embargo, |os preparativos del Libro Blanco
tuvieron un lento comienzo, debido a las elecciones parlamentarias de noviembre de
1996. L as el ecciones arrojaron como resultado unanadaclaramayoriay, tras prolongadas
negociaciones, se constituyo finalmente, en febrero de 1997, unacoalicion de Gobierno.
Los Demdcratas liberales (LDS) encabezaban el Gobierno, mientras que el Partido del

2L El Sr. Rop mantuvo su puesto depués de |as el ecciones parlamentarias de otofio de 1996. Tras
las elecciones de otofio de 2000, past a ser Ministro de Finanzas.

2 El Sr. Tamburi fue director del Departamento de Seguridad Social dela OIT en 1969-1989 y
desde 1990, consultor de Watson Wyatt Ltd. Estuvo muy implicado en los proyectos “Phare” y
“Consensus’ en Europa Central y Oriental, habiéndose contratado sus servicios también en
AméricaLatina. El Sr. Pierre Guillaume d'Herbais es un experto francés en seguridad socia y
en 1995-1997 fue director del equipo del programa TACIS de la UE; trabaja en lareforma del
sistema de proteccion social de Kyrghiszstan.
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Pueblo (SLS) y e Partido de los Pensionistas (Desus) también formaban parte de la
codlicion. Losministros clave delosLDS, incluido Tone Ropy el Ministro de Finanzas,
Mitja Gaspari, siguieron en sus puestos.

El equipo “Phare” examind € trabajo realizado hasta ese momento, evaluando
criticamente el documento Puntos de partida. En marzo de 1997, se presentaron al
seminario celebrado en el MoLFSA las evaluaciones de Giovanni Tamburi (Tamburi,
1996 y 1997) y Pierre Mouton (Mouton, 1997). Exponian la ambigliedad y vaguedad
de Puntos de partida,? y procuraban aportar un mayor realismo al debate en torno alas
pensiones, no solo en |o que concernia alareforma del primer pilar, sino incluso més
respecto de laintroduccion de un segundo pilar.

Mouton declaraba sin rodeos que “el sistema de pilares multiples que habia de
establecerse en Eslovenia, tal y como esta disefiado en la actualidad, no se acercaalos
sistemas en vigor en la Union Europea’. En lo que atafie a las soluciones relativas al
primer pilar, sugeria: ¢No deberiamos también explorar & finy al cabo, juntamente con
un aumento de la edad de jubilacion, otro camino, o sea, € de la jubilacion flexible?
(Mouton, 1997, p. 5-6). Pareciera que esta Ultima sugerencia si habia conseguido entrar
enlaspropuestas del Libro Blanco. Tamburi analizaba detenidamente |as caracteristicas
definitorias del segundo pilar propuesto, subrayando que “el documento no sugiere
ninguna tasa de cotizacion especifica’ y afladia que “constituye una urgente y dificil
tarea el encontrar un nivel razonable de tasa de cotizacion desviada a segundo pilar”
(Tamburi, 1996, p. 8-9). Tamburi también sefialaba: “El documento Puntos de partida
no desarrolla en absoluto la cuestion “ingtitucional”, aunque se revelard como uno de
los aspectos mas sensibles (politicay financieramente) de lareforma” (Tamburi, 1996,
p. 10). En lo que concierne ala financiacion de los costos de transicion de la reforma,
escribia: “La impresion es la de... una evaluacion exageradamente optimista de la
situacion... no es probable que, en un futuro préximo, el presupuesto del Estado pueda
asignar fondos adicionales sustanciales para sustentar €l sistema de reparto sin sacrificar
otras areas de gastos publicos que pueden ser més prioritarias’ (Tamburi, 1997, p. 12-13).

Laversion fina del Libro Blanco viene a demostrar que habian sido pocas las
advertencias y pocos 10s consegjos que se habian tenido en cuenta. El grupo de trabgjo
para los preparativos del Libro Blanco estuvo dirigido por Tone Rop, y a principio
comprendia, en su mayor parte, a los mismos expertos que estaban implicados en los
preparativos del documento Puntos de partida. Estos incluian un grupo de expertos
“central” del MoLFSA, del IPDI y del IMAD, asi como expertos de instituciones
académicas y no gubernamentales (por gjemplo, CEEPN). Se elabor( finalmente, en
mayo de 1997, un plan de trabgjo con una distribucion precisa entre los expertos de las
tareas, habiendo asumido el equipo “Phare” la responsabilidad de coordinacion de las

2 Incluso exponia cosas lisa y llanamente disparatadas, como: “Las pensiones serian evalua-
das... con respecto al nivel de educacion profesional de los asegurados, teniéndose en cuenta
una serie de categorias de tarifas’ (Puntos de partida: 77).
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tareas. El primer borrador del Libro Blanco (version borrador 0) se habia producido en
junio. Posteriormente, €l grupo de trabajo se amplio, incluyéndose a los funcionarios
de los otros dos partidos de la coalicion gubernamental, el Partido del Pueblo (SLS) y
el Partido de los Pensionistas (Desus), que habian asistido alas reuniones desempefiando
el papel de “guardianes’ para garantizar que sus proyectos preferidos o los asuntos de
interés vital estuviesen contenidos en el Libro Blanco. Susinquietudesy sospechas no
carecian de fundamento, puesto que su lista habia sido ignorada en buena medidaen la
version del borrador 0. El SLS, para complacer a su electorado rural, estaba
particularmente interesado en incluir una pension nacional, mientras que el Desus se
inclinabavivamente por preservar laregladeindexacion vigente, que exigialaindexacion
de los salarios netos.2* El Desus también insistia en que fuera una obligacion legal que
el Gobierno financiara cualquier déficit futuro del Ingtituto de Pensiones'y del Seguro
de Invalidez.

El Libro Blanco habia aparecido en noviembre de 1997. El retraso habia sido
ago desafortunado, por cuanto tenia que haber sido presentado en una conferencia
internacional sobre las cuestiones relativas a la reforma de las pensiones en Europay
Eslovenia, a celebrarse en Ljubljana el 27-28 de octubre. Esta conferencia, financiada
conjuntamente por el Gobierno de Eslovenia, el Programa” Phare” y el Banco Mundial,
sedirigiaaimprimir el impulso mas intenso posible a Libro Blanco y alareforma de
las pensiones propuesta en Eslovenia. Habian asistido los “ altos mandos’ del &readela
reformade | as pensiones. Robert Holzman, Michael Rutkowski, Roberto Rochay Robert
Palacios. La mayoria de los documentos propugnaba un enfoque de pilares mditiples,
en el queel segundo pilar seriaobligatorioy de capitalizacion total. Este enfoque general
se elabord con mas detalle en algunos documentos que trataban asuntos especificos
pertinentes para el disefio del segundo pilar, como los aspectos ingtitucionales, las
condiciones del sector financiero, los aspectosimpositivosy los costos de latransicion.

3.2, Libro Blanco

Aunque no se habia completado el Libro Blanco a tiempo para la conferencia
promocional y “festiva’ internacional, se le dio pronto una amplia cobertura en los
medios de comunicacion y se analizaron pormenorizadamente sus propuestas. El Libro
Blanco proponia una equiparacion de las condiciones de elegibilidad y de los calculos
de las prestaciones para hombres y mujeres. Las tasas de acumulacién que proponia
eran mucho més bajas que en laPDIA de 1992. Introducia también |os términos “edad
con derecho a unajubilacion completa’, que se establecio en [os 65 afios. Las personas
que se jubilaran antes de los 65 afios, tendrian sus jubilaciones permanentemente
reducidas con una acumulacion negativa del 3.6 por ciento por cada afio “perdido”,

2 Lo dificil se encontraba en los detalles. Incluso el Libro Blanco afirma que “la regla de la
(indexacion) es muy complejay de dificil comprension” (p. 167).
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mientras que las personas que se jubilaran después de los 65 afios, recibirian una
acumulacion adicional anual positivadel 6 por ciento. El Libro Blanco, como s estuviese
inspirado por el estudio del FMI, proponia un periodo de transicion bastante breve, con
valores de pardmetros finales dentro del primer pilar que habian de alcanzarse a un
ritmo bastante rapido.

En contraste con unas propuestas de reformamuy concretas parael primer pilar,
las proposiciones para el segundo pilar eran sumamente vagas. Asi fue cdmo no habia
mencion explicita alguna de |a tasa de cotizacion para los regimenes de capitalizacion
total obligatorios que se proponian, es decir, qué parte de la tasa global deberia ser
desviada del primer pilar al segundo. Los gjercicios de simulacion sobre el impacto
macroeconomico del segundo pilar suponian una tasa del 6 por ciento, pero esto no
podia considerarse como una proposicion explicita.® Los gercicios de simulacion
revelan que, suponiendo un desvio del 6 por ciento, los costos de transicion (el déficit
fiscal y la deuda fiscal consiguiente) serian muy importantes. Si bien el Libro Blanco
aborda verdaderamente los posibles medios de financiacion de la transicion, esto
corresponde mas a la indole del analisis general. Por otra parte, 10s gjercicios de
simulacién tenian algunas buenas nuevas que of recer. Las reformas paramétricas dentro
del primer pilar producirian, hacia2020, un superdvit fiscal amediano plazo, suponiendo
que latasa de cotizacion actual estaba destinada solo al primer pilar. Después de 2020,
las condiciones demogréficas empeorarian y la deuda implicita aumentaria, aunque €
régimen mantendria su equilibrio hasta 2050. La deudaimplicita parael periodo 1998-
2020 fue estimadaen alrededor del 64 por ciento del PIB. Estascifrasno son comparables
con las cifras del FMI, por cuanto |os supuestos en 10s que se basan estos célculos no
fueron explicitamente declarados.

3.3, Después del Libro Blanco - Abandono del segundo pilar obligatorio

Tone Rop estaba muy resuelto a mantener el gran impulso y el dinamismo del
proceso delareforma. A efectos defortalecer su postura.en |os meses siguientes, acepto
el nombramiento de vicepresidente del LDS (Democratas Liberales), habiéndosele
elegido paraeste puesto en el congreso del partido de enero de 1998. En el mismo mes,
se congtituy6 un grupo de trabajo de negociacion tripartito, compuesto de expertos del
MoLFSA, miembros de los sindicatos y asociaciones de empleadores. Este grupo de
trabajo apuntabaalacorriente dominante de las negociaciones, puesto que lalegidacion
sobre relaciones laborales, remuneracion del trabajo y seguridad social, se trata
habitualmente con los auspicios del Consgjo Economico y Socia (CES), institucion
més complejay poderosa en estos temas. El CES no es parte de un marco ingtitucional
formal y no fue creado por ninguna ley, aunque sus normas se incorporan a la

% Lamayoriade los expertos suponia que e reparto entre el primer pilar y el segundo pilar seria
de dos tercios a un tercio, pero en realidad ello nunca se declaré explicitamente.
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reglamentacion de los gobiernos. Esto es algo sorprendente, en vista del poder que
gjerce. A modo de normano escrita, si el CES no aprueba lalegislacion pertinente, ésta
no esta “preparada’ para el Parlamento. Los funcionarios del MoLFSA pronto
descubrieron que la venta de la reforma de las pensiones a los sindicatos no era sélo
una tarea desalentadora, sino tal vez imposible. El optimismo de los inicios se revel6
como sin fundamento y los interlocutores sociales se negaron incluso a considerar el
proyecto Acuerdo social sobrelareforma delas pensiones, preparado en enero. Ademas,
el grupo de trabajo de la negociacion nunca traté las cuestiones relativas a segundo
pilar. Como |os propios sindicatos se declararon inflexible e irrevocablemente opuestos
al segundo pilar obligatorio inmediatamente después de la aparicion del Libro Blanco,
se consideraba que no tenia sentido incluso abordar este tema. Las negociaciones se
limitaron a las proposiciones de reforma del primer pilar, pero aln asi, fue escaso €
éxito obtenido por el grupo de la negociacién.

Las proposiciones de reforma de las pensiones tampoco recibieron una acogida
entusiasta en los medios académicos y la gran mayoria de las criticas se centraron en el
segundo pilar de capitalizacion total obligatorio. Esinteresante observar que, adiferencia
dePoloniay Hungria, donde el segundo pilar obligatorio habiasido firmemente respaldado
por loseconomistas quetrataban delaseguridad social (M(ller, 1999, p. 156), en ESovenia
este respal do era débil y con muchas reservas. Incluso dos miembros del grupo detrabajo
paralaelaboracion del Libro Blanco, expresaron susreservas. El profesor AnjutaBubnov-
Skoberne, de la Facultad de Derecho, habia sido muy severo en sus criticas: “La
introduccion del segundo pilar obligatorio es sumamente discutibley sus efectos sociales
y econémicos, mucho més abiertos a la duda’ (Bubnov-Skoberne, 1998).25 Aunque no
refiriéndose explicitamente a Libro Blanco, € profesor Ivan Ribnikar, de la Facultad de
Ciencias Econdmicas, un experto muy conocido en economiamonetariay finanzas, sumo
su postura respecto del segundo pilar obligatorio. Se encontraba “contrael mismo o era,
cuando menos, ambivalente” (Ribnikar, 1998, p. 474).

Estas expresionesiniciales de reservas y dudas se siguieron de dificultades méas
grandes. EI Banco Mundia, como parte de |os preparativos para su seminario sobre los
asuntos relativos a segundo pilar, celebrado en Ljubljana el 23 de marzo de 1998,
encargd un documento a Velimir Bole, uno de los economistas mas influyentes de
Eslovenia?’ En su documento “Financiacion de la transicion del sistema publico de
pensiones de Esloveniad’, estimaba el déficit fiscal acumulativo debido alatransicion a
un sistema de pilares multiples (suponiendo unatasa de cotizacion del 8 por ciento para
el segundo pilar) en el 74 por ciento del PIB hasta 2030y en el 102 por ciento del PIB

% Un critico especialmente duro del segundo pilar obligatorio fue Bojan Bugaric, de la Facultad
de Derecho. Su articulo Privatizacion de los sistemas de pensiones. Una estrategia (in)segura
(Bugari¢, 1999) apareci6 después del abandono del segundo pilar obligatorio.

27 Esinteresante observar que el Sr. Bole no eramiembro del grupo de trabajo paralaelaboracion
del Libro Blanco, aunque habia sido invitado aincorporarse al mismo.
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hasta 2050. En su segundo escenario, en el que suponia un sistema de pensiones slo
con el primer y €l tercer pilares.?® e déficit fiscal acumulado era mucho menor, el 16
por ciento del PIB hasta 2030 y el 25 por ciento del PIB hasta 2050. Naturamente,
mucho dependiade los supuestos, que no estaban claramente explicadosen € documento.
No obstante, el mensaje quedaba claro, el Sr. Bole no estaba a favor de laintroduccion
del segundo pilar obligatorio.? Esto parece haber inclinado decisivamente la balanza
enlamentedel Ministro de Finanzas, Sr. Gaspari. Habiadeclarado en el propio seminario
que no seria fiscalmente viable un segundo pilar obligatorio.

Lossindicatos, que se habian mostrado nadacolaboradoresen el grupo detrabajo
de lanegociacion, decidieron seguir “refregando por lanariz” su mensaje. Organizaron
varias manifestaciones, la més grande de |as cuales fue patrocinada por los Sindicatos
Libres de Eslovenia (FTUS) y redlizada el 28 de marzo, con unos 10.000 participantes.
Bajo el lema“laseguridad de la vejez no puede ser privilegio delosricos’, se cored la
fuerte oposicion a plan de reforma de las pensiones, especial mente contrala avanzada
edad que daba derecho ajubilacion (65 afios), la equiparacion en cuanto al géneroy la
introduccion del segundo pilar obligatorio. Dusan Semolic, presidente del FTUS,
manifestaba que el sindicato se oponiaal segundo pilar obligatorio “porque significael
final delasolidaridad intergeneracional, con terribles consecuencias paralostrabajadores
con bajosingresosy paralos desempleados. El segundo pilar obligatorio seriadeinterés
para las elites politicas y financieras que gobernaban y para su sed de dinero, lucro y
poder” (Dnevnik, 30 de marzo de 1998).

Al mismo tiempo, unadel egacion de parlamentariosy de periodistasde Edovenia
visitd Suiza en una mision de estudio e investigacion sobre los sistemas de pensiones.
L os parlamentarios siguieron su vigje alos Paises Bgjos y 10s periodistas —encabezados
por Tone Rop- visitaron Roma. Antes de partir de Roma, un lider sindical entreg6 al
Sr. Rop un presente: un video con lagrabacion de las manifestaciones masivas contra el
Primer Ministro Silvio Berlusconi que tuvieron lugar en 1994. Estas manifestaciones
obligaron al Gobierno arenunciar alos planes de reformadelas pensionesy condujeron
finamente a |a caida del Gobierno de Berlusconi. Existen pocas dudas de que esta
sefid habia gercido un gran impacto en el Sr. Rop y habia contribuido vivamente a
atenuar su resolucion de llevar a cabo lareforma de las pensiones contra los deseos de
los sindicatos de Eslovenia (entrevista, Kanduti).

2 YaStanovnik y Kukar (1994) habian propuesto un sistema de pensiones para Eslovenia con un
primer pilar y un tercer pilar.

2 Veljko Bole sefial 6 que habia abordado el problema de la determinacion de la magnitud y la
dinamica del déficit fiscal sin ningin sesgo ni opinion preconcebida (a favor o en contra del
segundo pilar obligatorio). Roberto Rocha (Banco Mundial) se qued6 espantado y amarga
mente decepcionado tras la presentacion de Bole, tanto mas cuanto que era el Banco Mundial
el que financiaba su investigacion. También se anuld el plan del Banco Mundia de publicar los
debates del seminario (entrevista, Bole).
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Tras esta répida sucesion de acontecimientos, € Sr. Rop “simplemente retird €l
segundo pilar obligatorio de la circulacion” (entrevista, Gaspari). Esta parece ser una
descripcion exacta, puesto que ladecision no habia sido nunca tratada en las reuniones
del Gabinete. El segundo pilar obligatorio parece haberse abandonado definitivamente
enlareunion del Gabinete del 23 de abril, cuando el Gobierno propuso tasas del Impuesto
a Vaor Afadido (IVA) inferiores a las originariamente previstas para el proyecto de
ley sobre el IVA. Asi fue cdmo se evaporaron |os propuestos uno o dos puntos
porcentualesdel 1 VA destinadosalafinanciacion delatransicion. En esamismareunion
del Gabinete, el Gobierno habia presentado un documento titulado Opinion del Gobierno
de Edoveniaentornoalaposicion del FTUSrespecto del Libro Blanco sobrelareforma
delas pensiones. En este documento, el Gobierno expresaba su firme desaprobacion de
laopinion del FTUS, segiin lacua “el segundo pilar de capitalizacion total obligatorio
constituye una estrategia riesgosa’, pero a mismo tiempo proponia la introduccion
gradual de un segundo pilar de capitalizacion total voluntario. LaOpinion estabasiendo
elaborada en la actualidad por el ministerio del Sr. Rop y virtualmente aprobada
maguinalmente, sin discusion, por el Gabinete.® Es digno de mencion que e Gobierno
habiarespondido directamenteal FTUS, lo que significabaun reconocimiento del papel
dominante del FTUS entre los sindicatos y su funcion de actor que vetaba el proceso.
En lamisma reunién, el Gobierno también conferiaa Sr. Rop un mandato continuo y
pleno para las negociaciones con |os interlocutores sociales.

Un observador gjeno a este proceso, podria tener dificultades en captar los
enormes méargenes dados a Sr. Rop, no solo en la concepcidn de la reforma de las
pensiones, sino también en |a téctica utilizada para alcanzarla. Parte de la explicacion
puede atribuirse a su posicion de segundo jefe dentro de la jerarquia del partido
gobernante (LDS).3! Tenia también su significacion la propia forma de funcionamiento
del Gobierno de Eslovenia, dado que los ministros asumen con mucha frecuencia la
responsabilidad total de llevar a cabo proyectos particulares.® El proyecto del Sr. Rop
eralareformadelaspensionesy teniaasignado el papel dellevarlaaunafeliz conclusion.
En efecto, habia recibido un mandato implicito. Teniael cometido de escoger latéctica
adecuada para lograr este mandato y nadie en el Gobierno queria preocuparse por los
informes sobre los progresos realizados. Aun més, la intromision en un proyecto era
sentido e interpretado como una accion hostil. De este modo, cuando més adelante en

30 Hay algunos afiadidos menores y absolutamente fuera de lugar propuestos por €l Viceprimer
Ministro, Marjan Podobnik, miembro del SLS.

3L Encambio, e Ministro de Finanzas, Mitja Gaspari, también miembro del LDS, careciade una
funcién politica dentro del LDS (y probablemente también de ambiciones politicas).

32 Estaopinion también esta respaldada por un analista politico, el profesor Vlado Miheljak, que
describe al LDS no solo como un partido sumamente descentralizado, sino como un partido en
€l que predominan las individualidades.

“Por eso es que nadie en el partido se preocupade lasfaccionesy delosdisidentes. Al conside-
rar ladindmicainterna del partido, éstos son términos sin sentido” (Miheljak, 2001).
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el proceso de reforma el Primer Ministro, Janez Drnovsek, trat6 de intervenir para
resolver un punto muerto de |a negociacion, reuniéndose con el Presidente del FTUS,
el Sr. Rop, con firmeza, se lo impidio.

Al andlizar e abandono del segundo pilar obligatorio (quetuvo lugar, parafraseando
aT. S. Eliot, “no con un golpe, sino con un lloriqueo”) son varias |as causas que pueden
determinarse con precision. Una buena parte de |la explicacion puede rastrearse hacialas
caracteristicas de disefio del segundo pilar obligatorio, que eran endebles. Era
particularmente preocupante la falta de un claro proyecto origina de financiacion de la
transicion que su introduccion habia ocasionado. El andisis de esta cuestion de tanta
trascendenciaen el Libro Blanco eramuy vago y no sufrié muchos cambios en |os meses
siguientes. Naturalmente, existian comentarios de que el 1VA absorberiaparte delacarga,
con uno o dos puntos porcentuales destinados a la transicion. Ahora bien, parecia que
nunca se habia debatido seriamente la modalidad de financiacion de la transicion. En
palabras del Sr. Gaspari, Ministro de Finanzas, € Sr. Rop no queria simplemente debatir
estacuestion (entrevista, Gaspari). Losactores primordiaesde lareformadelas pensiones
en seguidatomaron nota de estavaguedad. Asi, Janko Kuar, Presidente del partido Desus,
habia percibido que era constante el temor de que la introduccion del segundo pilar
obligatorio redundara en un gran déficit fiscal, que se tradujera luego con rapidez en
graves reducciones de las pensiones del primer pilar (entrevista, Kusar). Estaeralarazon
subyacente por la cua Desus, aungque miembro de la coalicion gubernamental, se oponia
a segundo pilar obligatorio. Este “sentimiento visceral” tiene una explicacion racional.
En términos de economia politica, laintroduccion de un segundo pilar obligatorio podia
implicar una “agenda oculta’. Dado que una parte de las cotizaciones a la seguridad
social sedesviabaa segundo pilar obligatorio, podia socavarse la sostenibilidad fiscal del
primer pilar (Mller, 1999, p. 164).

Parecia que unalinea de razonamiento similar se encontraba también detras de la
oposicion de los sindicatos a segundo pilar obligatorio. Creian —al igual que e Desus-
que laintroduccion del segundo pilar obligatorio conduciria pronto a una grave erosion
de las pensiones del primer pilar. S bien los sindicatos nunca habian expresado estas
reservas publicamente, es probable que ese razonamiento explique su postura inflexible
respecto de la introduccion del segundo pilar obligatorio. ¢Por qué habria de oponerse
aguien firmemente a segundo pilar obligatorio y habria de apoyar con entusiasmo un
segundo pilar voluntario, incluso demandando incentivosfiscal esgenerososparael mismo?
Esta algo esquizofrénica actitud podia explicarse sdlo a través de la preocupacion que
existiaen torno a impacto del segundo pilar obligatorio en las pensionesdel primer pilar.

3.4, Reforma de los parémetros y segundo pilar voluntario
Tras la trascendental evolucion de abril de 1998, quedaba alin por delante una
carreterallenade baches. Enladecisivareunion de abril del Gabinete, el Sr. Rop también

habia obtenido un claro mandato para proceder a los preparativos del proyecto de ley.
Puesto que no se habian producido progresos en las negociaciones con los sindicatos,
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esta maniobra tactica inteligente —casi seguramente concebida por €l propio Sr. Rop-
se dirigia a gjercer una presion para que fuesen mas colaboradores en el proceso de
reforma de las pensiones. El 30 dejulio, el Gobierno aprobaba el proyecto de ley sobre
seguro de pensiones e invalidez, que incluiala mayoria de las proposiciones originales
para lareforma de los parametros del primer pilar que se habia enunciado en €l Libro
Blanco. El proyecto contenia asimismo €l marco juridico necesario paralos regimenes
de pensiones complementarios de un segundo pilar voluntario.3

En julio, e grupo de trabajo de la negociacion, compuesto de miembros del
MoLFSA, desindicatosy de asociaciones de empleadores, reanudaba su trabajo con un
nuevo nombre: grupo de trabajo de coordinacion. Tras prolongadas y dificiles
negociaciones, se firmaron, el 28 de abril de 1999, dos acuerdos sociales: uno con las
asociaciones de empleadoresy €l otro con las organizaciones sindical es. Estos acuerdos
estipulaban los pardmetros basicos parael primer pilar, el periodo detransicion requerido
para esos cambios y los valores de |os riesgos buenos para la jubilacion después (y los
riesgos malos para la jubilacion antes) de la edad que daba derecho a una jubilacion
completa. Laedad que daderecho alajubilacion sefijo en los 63 afios paralos hombres
y en 61 afios para las mujeres. El acuerdo allanaba el camino para una segunda lectura
y, con el tiempo, para unatercera lectura delaley.

Aunque se habian resuelto los problemas con los interlocutores sociales, seguia
aln existiendo una esfera contenciosa. Es decir, que, después del abandono del segundo
pilar obligatorio, € Sr. Rop erainflexible en cuanto a que habia de darse alos regimenes
de pensiones complementarios un trato fiscal mas favorable. Ademés de incluir un techo
y unsueloalacuantiadelas primas que satisfacian losrequisitosde untrato fiscal favorable,
el proyecto de ley preveia un trato EET (exencidn-exencidn-imposicion fisca) “puro”.
En otras palabras, las primas de los empleadores para los regimenes complementarios
quedarian exentas de cuaquier tipo de impuestos, incluidos los impuestos alas rentas de
las empresas, |as cotizaciones ala seguridad socia (obligatorias) y €l impuesto alarenta
delas personas fisicas.# L os altos funcionarios del Ministerio de Finanzas no se oponian,
en principio, aun trato fiscal favorable, pero pensaban que € trato fiscal delas primastal
y como se contemplabaen e proyecto deley, era“demasiado” favorable, comparado con
otras prestaciones complementarias del empleador. En Edovenia, tales prestaciones estén
sujetasno sdlo alosimpuestosrelativos alaseguridad social, sino también alosimpuestos
a las rentas de las personas fisicas en determinadas condiciones.® Estos funcionarios

33 El proyecto de ley habiasido redactado por €l mismo grupo de expertos centrales del MoLFSA,
del IPDI'y del IMAD que estaban implicados en los preparativos de Puntos de partida 'y del
Libro Blanco. La extensa seccion sobre los regimenes complementarios fue redactada, en su
mayor parte, por Nina Plavsak, de la Corporacion Central de Compensacion de Valores.

3 Encambio, las cotizaciones de |os empleados habrian de quedar solo exentas de |osimpuestos
alasrentas de las personas fisicas.

3 Ofrece cierto interés observar que, estas ventajas sociales no se tienen en cuenta en el célculo
de prestaciones de la seguridad social.
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solicitaban que debia otorgarse alas primas el mismo trato fiscal que a otras prestaciones
complementarias concedidas por el empleador. En una agitada sesion de octubre de 1999,
enlacficinadel Sr. Gaspari, e Sr. Bole, que habia sido invitado alareunion, abogaba por
este trato fiscal generoso. Parecia que habia inclinado nuevamente la balanza®. El Sr.
Rop, que consideraba esta cuestion como una de las piedras angulares de la reforma de
las pensiones, se habiasalido con lasuya.®” Esperabaque este“suave” enfoque voluntario
delosregimenes de pensiones complementarios através de muy fuertesincentivosfiscales
produjera finalmente un resultado similar a del enfoque “riguroso”, es decir, através de
un segundo pilar obligatorio.®

Laley setrasladd luego a Parlamento para una tercera lectura, promulgandose
finalmente el 23 de diciembre de 1999, con 50 votos del MP afavor y 19 en contra. De
los 456 articulos, unos 100 trataban de los regimenes complementarios. Podria
argumentarse que laley relativa ala seguridad social no tiene mucho en comin con la
reglamentacion de los fondos mutuales y con las empresas de administracion de
pensiones, pero la mayoria de los expertos conviene en que este “disimulo” era
absolutamente esencial paralaaprobacion delaley y paralaconclusion del proceso de
reforma de las pensiones. Se pensaba que € trago amargo de la interrupcion de los
derechosy de la reduccion de las prestaciones del primer pilar debia compensarse con
nuevas oportunidades de ahorro voluntario en el segundo pilar. Si hubiesen sido
necesarios proyectos de leyes separados para el primero y el segundo pilares, la
responsabilidad del proyecto de ley relativo a segundo pilar tendria que haber recaido
en el Ministerio de Finanzas. Existen razones para pensar que este ministerio habria
asumido la tarea con poco entusiasmo.

3.5, Evolucién paralela - Un nuevo fondo de pensiones y “brecha de la
privatizacion”

No existen proposiciones sustitutas o que compitan para la reforma de las
pensiones que fuesen de amplio acance. Los actores no escatimaron esfuerzos para
influir en la agenda de la corriente dominante, que en redidad habia establecido €
Ministerio de Trabajo, Familiay Asuntos Sociales. Lossindicatos, €l Partido del Pueblo
(SLS)y € Partido delos Pensionistas (Desus) carecian de algo que siquiera se pareciese

3 El Sr. Gaspari habia declarado desde €l principio que apoyaba tan favorable trato fiscal. Un
participante de la agitada sesion, pedia que el Sr. Gaspari expresara su apoyo tras el razona-
miento del Sr. Bole.

87 Pudiera parecer sorprendente que asunto de tanta relevancia se hubiese tratado hacia el final
del proceso legislativo. No es esto infrecuente y hay discusiones vitales que son a menudo
aplazadas a Ultimo momento.

38 Latranquilidad con que el Sr. Rop abandonaba el segundo pilar obligatorio es, no obstante,
sorprendente, al igua que el fervor con el que abogaba por un trato fiscal “excepcional” para
las primas de los empleadores en | os regimenes complementarios.
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a un plan general de reforma de las pensiones. Su papel se limitaba a influir en el
proceso de lareforma, especialmente respecto de los cambios en el primer pilar.

Durante el proceso de reforma de |as pensiones, no se habia producido mas que
una evolucion paralela de importancia, que podia considerarse como una propuesta
parcial, pero complementaria para la constitucion del segundo pilar. Esta propuesta
invocaba una idea que primero habia presentado el profesor Ivan Ribnikar en 1989
(descritaen la Seccion 1) y que mas tarde desarrollé durante €l proceso de reforma de
las pensiones (Ribnikar, 1998). Estaidea fue concretada en 1998, por e Ministerio de
Finanzas, con la total aprobacion del Sr. Gaspari, que pasd a comprometerse incluso
personalmente en la formulacion del proyecto de ley.

La propuesta original de Ribnikar ofrecia una posible solucién a problema de
la privatizacion yugoslava (y eslovena), colocando todos los activos sociales en las
manos de un fondo o fondos de pensiones. Esta solucién burlaria la necesidad de una
privatizacion “real” y tendria también marcadas ventagjas en cuanto a la equidad. Sin
embargo, Esloveniaacometio un model o de privatizacion diferente, realizado aun ritmo
lento y de modo poco riguroso.® Esta forma de privatizacion redundd en una pargja
mal avenida entre el valor de los activos sociales (mercado) que iban a privatizarsey el
vaor de los certificados de propiedad otorgados a la poblacion. Esta diferencia quedo
rotulada como “brechade la privatizacion” y constituiaaln un asunto contencioso en e
momento de la reforma de las pensiones. Se sugeria que se vendiera la propiedad
adicional del Estado (que nunca se habia encontrado en la agenda de la privatizacion),
aefectosde transformar todos | os certificados de propiedad en acciones. Se comprendia
que el Gohierno fuese muy reacio adeshacerse de los activos del Estado de estamanera,
por lo cual fue arrastrando este tema alo largo de varios afios.

El profesor Ribnikar propuso, en enero de 1998, que la “brecha de la
privatizacion” simplemente representara el pasivo del Gobierno respecto de un “nuevo”
fondo de pensiones. Las personas que aln tuviesen certificados de propiedad podrian
comercializarlos luego, de cara a una pension complementaria que habian de percibir
de este fondo. La ventaja de tal solucidn seria que €l Gobierno se encontrara bajo una
gran presion para equiparar el pasivo de este fondo con verdaderos activos
inmediatamente, aunque hubiese adquirido, no obstante, €l firme compromiso de prever
(dentro de un periodo de tiempo razonable) los activos necesarios (financieros o real es)
para el fondo de pensiones. El fondo seria parte del segundo pilar.

Laidea de solucionar finalmente el persistente problema de la privatizacion y
de contribuir a mismo tiempo ala reforma de las pensiones, era muy atractiva para el
Sr. Gaspari. Las “empresas de inversiones autorizadas’, un producto del modelo de
privatizacion de Eslovenia, clamaban continuamente por la venta de la propiedad del

3% El modelo de privatizacion que se adopto es bastante complicado, puesto que se permitian
diversos métodos de privatizacion. El método dominante resulto ser e de la compra de la
empresa por |os trabajadores. Para méas pormenores, véase Banco Mundial (1999).
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Estado, con € fin de disminuir la brecha de la privatizacion. El Sr. Gaspari, que nunca
habia sido ferviente partidario de estas empresas, consideraba que €l “nuevo” fondo de
pensiones eraun instrumento ideal paramantenerlasaraya, a tiempo que brindaba una
oportunidad para establecer un sdlido elemento constitutivo del segundo pilar.

Conlacolaboracion del ubicuo Sr. Bole, seprepard, en el Ministerio de Finanzas,
un proyecto de ley sobre este fondo de pensiones. Nadie se habia atrevido directamente
a oponerse totalmente a la propuesta, pero triunfaron las intensas presiones ejercidas
por las empresas de inversiones autorizadas y por e SLS, a la hora de hacer la ley
completamente ineficaz. EI SLS queria abordar 1a brecha de la privatizacion, a través
del uso de bonos del Gohierno, con lo cua se consideraba la propuesta de Gaspari
como contraria a sus intereses. Las empresas de inversiones autorizadas consideraban
a nuevo fondo de pensiones como un dispositivo inteligente paraprivarlas delos activos
del Estado que se encontraban a su alcance. La propuesta se disolvid y setornd ineficaz
de una manera ingenua, mediante la fijacion de un limite a nimero de cupones de
pensiones por persona. Las personas podian canjear sus certificados de propiedad (o
mésbien el valor restante de este certificado) por cupones de pensiones del nuevo fondo
de pensiones. Podian incluso negociar estos cupones, pero debido alaimposicion de un
limite de 10.000 cupones por persona, lo que podian hacer, en el mejor de los casos, era
arreglarselas para conseguir una muy pequefia pension complementaria. Este limite se
basaba en el razonamiento populista de que impediria que |os especul adores negociaran
y lucraran. Solo para estar del lado seguro, el SLS también acerté a modificar la
propuesta original de canjear los certificados de propiedad por cupones de pensiones.
La proposicion origina era que este canje seria eficaz por incumplimiento, pero €
procedimiento final aceptado fue el contrario: si una persona queria canjear 10s
certificados de propiedad por cupones de pensiones, tendriaque presentar unadeclaracion
explicitaatal efecto.

Finalmente, en junio de 1999, la ley era aprobada por el Parlamento. No hizo
mella alguna en la brecha de la privatizacion. Ni siquiera un trato fiscal sumamente
favorable —en efecto, EEE (exencion-exencidn-exencion)— pudo aterar el destino de
estaley. El nuevo fondo de pensiones, llamado Primer Fondo de Pensiones, consiguio
captar solo arededor del 5 por ciento del valor total de los certificados de propiedad
que quedaban, 10s que se canjeaban por cupones de pensiones. Como ya se observara,
este fondo esta administrado por el Kapitalska druzba de propiedad del Estado.

3.6, Sondeos de opinién publica

A lo largo del proceso de reforma de las pensiones, se realizd una verificacion
rigurosa de [a opinion publica, especiamente en lafase fina de las negociaciones con
los interlocutores sociales, de octubre de 1998 a abril de 1999. En estos sondeos, un
nimero muy grande de participantes (aproximadamente el 70 por ciento) expresd su
apoyo ala reforma de las pensiones, pero sdlo arededor del 10 por ciento manifesto
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que conocia hien sus rasgos bésicos. El respaldo publico a la reforma habia venido
perdiendo terreno lentamente, probablemente por €l hecho de que la gente estaba més
informaday enterada de sus implicaciones. Mientras que en noviembre de 1998, el 54
por ciento de los participantes apoyaba las propuestas de reforma de las pensiones, ese
apoyo fue disminuyendo continuamente, alcanzando el 45 por ciento en marzo de 1999,
cuando un largo 81 por ciento de los participantes se oponiaalapropuesta del Gobierno
entorno alaedad que dariaderecho aunajubilacion completa (65 afios paralos hombres,
63 afos para las mujeres). Entretanto, el 52 por ciento se manifestaba a favor de una
edad de compromiso (63 afios para los hombres, 61 afios para las mujeres), que habia
propuesto la ZLSD (Liga Unida de Socialdemdcratas). Es probable que el sondeo de
opinion de marzo de 1999 hubiese influido en la flexibilizacion de |a postura de Tone
Rop respecto de la edad que da derecho a una jubilacion completa, [o que finalmente
condujoalafirmadel Acuerdo social sobrela reforma del seguro de pension einvalidez
de Eslovenia, en abril de 1999.

L os sondeos de opinidn pablica servian paramedir lapopularidad y €l respaldo
de los principales actores que intervenian en el proceso de reforma de las pensiones.
L os sondeos revelaban que la credibilidad y lafiabilidad del Sr. Ropy delos sindicatos
nunca habian variado mucho en lamente del pablico y las diferencias en porcentagjes no
habian sido desde luego estadisticamente significativas. Con respecto ala credibilidad
y alafiabilidad percibidas de los diversos sindicatos, los FTUS se col ocaba claramente
alacabeza, 1o cual lo situabacomo el principal interlocutor social. Puede observarse en
el cuadro 10 el fuerte apoyo brindado alos FTUS.

Cuadro 10

SONDEQS DE OPINION PUBLICA: “¢EN QUE ORGANIZACION SINDICAL CONFiA
USTED MAS RESPECTO DE LA REFORMA DE LAS PENSIONES?’

Noviembre de 1998 Marzo de 1999

Organizaciones sindicales:

- FTUS 32.2 30.2
— Pergam 29 4.7
— Confederacion Independencia 51 4.1
— Confederacion 90 04 11
Ninguna de |as anteriores 34.3 18.4
Todas - 38
No sabe, indeciso 25.1 37.7

Fuente: Estudio 3 S, Sondeos de opindn publica, octubre de 1998 - marzo de 1999.
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4. LOS ACTORES Y SUS PAPELES EN EL PROCESO DE REFORMA DE LAS
PENSIONES

El proceso de reforma de las pensiones de Eslovenia, se caracteriza por un
pequefio nimero de verdaderas propuestas y de actores que vetan.

4.1.  Actores nacionales
Ministerio de Trabajo, Familia y Asuntos Sociales

No existe la menor duda de que el Ministro de Trabajo, Familia y Asuntos
Socidles, Sr. Tone Rop, llevaba firmemente las riendas del proyecto de reforma de las
pensiones. Losexpertosdel Ministerioimplicadosen el proyecto respal daban vivamente
las propuestas originales delareforma. Si bien un equipo del Programa“ Phare” actuaba
como Vvigoroso coordinador, sobre todo en los preparativos iniciales del Libro Blanco
(proyecto de laversion 0), laversion final era un producto sumamente “interno”, en e
que los expertos del MoLFSA, del IPDI'y del IMAD desempefiaban |as funciones més
importantes.

El enérgico, inflexible y encendido Sr. Tone Rop se habia comprometido
plenamente allevar e proyecto aun fina feliz. Sin embargo, cuando €l Libro Blanco hizo
su gparicion en ¢ terreno politico y cuando aumentaron las dificultades a la hora de la
venta de la reforma, €l Sr. Rop asumi6 € papel de agente politico. Hemos observado la
rapidasucesion deacontecimientosdemarzo'y abril de 1998, que determinaron el abandono
del segundo pilar obligatorio. El Sr. Rop lo atribuia a la oposicion coincidente de dos
improbables compafieros de vigje: € Ministerio de Finanzas y los sindicatos. Este veloz
abandono de uno de los gjes de la reforma de las pensiones parece sorprendente, pero
viene a demostrar, no obstante, € instinto politico y e pragmatismo del Sr. Rop.*°

La coalicién gubernamental

Seria muy ingenuo considerar la coalicién gubernamental como un equipo
homogéneo con una agenda clara. Traslas elecciones de 1996, lacoalicion incluiaalos
LDS (Demdcratas liberales), a SLS (Partido del Pueblo) y a Desus (Partido de los
Pensionistas). En un Parlamento de 90 escafios, estos partidos gozaban de una comoda
mayoria de 49 escafios —25 del LDS, 19 del SLSy 5 del Desus.*! Ya hemos observado

40 Algunos de los entrevistados pensaban que el instinto y el pragmatismo del Sr. Rop desempe-
fiaban un papel demasiado poderoso, dando lugar a una postura en continuo cambio en los
asuntos relativos a la reforma de las pensiones.

4 Losdos representantes de las minorias nacionales casi siempre se ponian del lado de la coali-
cion que gobernaba, quedando asi en 51 el nimero de votos que constituia la mayoria, de un
total de 90.
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que el Gobierno se pareciaméas aun grupo —en su mayor parte, altamente motivado— de
individuos con una clara division de ministerios y de competencias entre compafieros
de coalicion. Es muy comprensible que €l partido que lideraba la codlicion, el LDS,
acometieralareformadelas pensiones como su propio proyectoy queel Sr. Rop (también
Vicepresidente del LDS apartir de enero de 1998) tuviera laresponsabilidad dellevarlo
abuen puerto. Debe reiterarse que la reforma de Ias pensiones nunca se habia debatido
seriamente en las reuniones del Gabinete, puesto que se suponia que € Sr. Rop se
ocupariade laresolucion de tales asuntos en |os foros idoneos, esto es, en las reuniones
del grupo de trabgjo.

Los otros dos miembros de la coalicion desempefiaban un papel totalmente
subordinado en €l proceso de reformade las pensiones. EI SLSy el Desus nunca habian
presentado propuestas global es de reformade | as pensiones. Sus representantes se habian
sumado al proceso del grupo de trabgjo bastante tarde, en septiembre de 1997. Ambos
partidos tenian una breve lista de peticiones, que se centraban en buena medida en su
hase electoral. Asi, el Desusinsistiaen laindexacion de los salarios, en laintroduccion
de unapensién de viudedad, en laretencién del llamado complemento recreativo para
los pensionistas y en laobligacion legal de que el Gobierno financiara el déficit de las
pensiones. La Ultimainclusion de los participantes de la coalicion en los preparativos
del Libro Blanco significaba que sélo se abordaban en ese documento algunas de sus
peticiones. No obstante, sus peticiones seincluyeron, en su mayor parte, enlaPDIA de
1999, aunque algunas de una forma diluida (como la pensién de viudedad).

El SLS propugnaba una pensién nacional, que es una forma particular de
prestacion sujeta a prueba de recursos. Naturalmente que las leyes relativas a las
pensiones'y alainvalidez contenian reglas orientadas a la adquisicion del derechoy a
los niveles de las prestaciones en el caso de diversas medidas de asistencia social, pero
estas prestaciones se basaban en la situacion de los ingresos (o de la invalidez) del
receptor. Con la pension nacional, no existe tal vinculo. Se trata de una medida de
asistencia social, pero de un tipo especial. Esto es, se encuentra sujeta a la prueba de
recursos, pero en el nivel personal (individual) y no en el nivel delafamiliao del hogar.
Estapruebaderecursos, Unicaenlapracticadelaasistenciasocial de Eslovenia, también
tiene lugar solo unavez, al otorgarse la pensidn, mientras que la mayoria de |os demés
desembolsos de la asistencia social esta sujeta a renovaciones anuales. Los expertos en
seguridad social se opusieron por unanimidad a su inclusion en el Libro Blanco y mas
tarde en laPDIA. No obstante, el Sr. Rop consideraba que lainclusion de una pensién
nacional enlaPDIA eraun precio muy bajo que habia de pagarse por el apoyo del SLS
alaaprobacion delaley.

El Ministerio de Finanzas
El Ministerio de Finanzas desempefiaba un papel relativamente modesto en el

proceso de reforma de |as pensiones. Esto se debia no solo a factores exdgenos, como
el hecho de que el Ministerio de Trabajo, Familiay Asuntos Sociales tuvieraa su cargo
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el equipo delareformade|as pensiones. Mucho puede atribuirse aunaactitud deliberada
del Ministerio de Finanzas, ago asi como un enfoque de “no intervencion”. Era poco
frecuente que los funcionarios del Ministerio se encontraran presentes en el grupo de
reforma de las pensiones. El limitado papel del Ministerio de Finanzas se refleja en e
hecho de que, entre los 26 contribuyentes a Libro Blanco, no habia més que un
funcionario del Ministerio. El Sr. Gaspari declaraba que “el Ministerio simplemente
careciade un equipo paraemprender lareformadelas pensiones’ (entrevista, Gaspari).
Si bien es esto, indudablemente, cierto, apenas podia calificarse como excusa vélida
para asumir un papel pasivo.

El Ministro de Finanzas, Mitja Gaspari, nunca habia albergado completamente
laidea de un segundo pilar de capitalizacion total obligatorio. Considerando €l hecho
de que habia trabajado durante un breve periodo en el Banco Mundial (septiembre de
1991-junio de 1992), ello podriaparecer algo sorprendente. Experto financiero prudente
y muy respetado, consideraba que su principal tareaeralapreservacion del estado fiscal
estable de Eslovenia. Eragrande su preocupacion de que laintroduccion de un segundo
pilar de capitalizacion obligatorio pudiera empeorar €l estado fiscal del pais a cortoy
mediano plazo. Asimismo el Gobierno teniaotros dos grandes cometidos que “ gol peaban
alapuerta’ y que se perfilaban como importantes en su mente. En primer término, el
cometido que se derivaba de la brecha de la privatizacion tenfa que cumplirse mediante
laventa de los activos del Estado. La brecha se estimaba exactamente por debajo de un
hillon de dolares de Estados Unidos o en arededor del 5.5 por ciento del PIB (Banco
Mundial, 1999, p. 92). En segundo término, habia obligaciones del Gobierno respecto
de aquellos que propugnaban la desnacionalizacion, a quienes no se les devolvia sus
activos nacionalizados en especie, pero a quienes se daba (o0 se daria) bonos de
compensacion. Se estimaba que el valor total de estas reclamaciones no ibaa ser mayor
de 2.4 billones de DEM (Fondo de Compensacion, 2001, p. 2), lo que representa
aproximadamente el 6 por ciento del PIB.*? EI cometido que se derivaba de labrechade
la privatizacion no tendr& consecuencias directas en la situacion fiscal de Eslovenia,
aunque la venta de los activos disminuird las reservas de capital del Estado. Las
reclamaciones de los activos nacionalizados tendrén consecuencias fiscales, pero no
inmediatamente. Los bonos de compensacidn pasaran a ser negociables en 2005y los
pagos de los intereses tendréan que efectuarse a partir de 2007.

En apariencia, estos compromisos no serian motivo de mayor inquietud para el
Ministerio de Finanzas. Dadaestacomprensibley tal vez excesivapreocupacion respecto
del inminente pasivo, e Sr. Gaspari no estaba embarcado en la blsqueda del elemento
clave requerido para introducir un segundo pilar obligatorio: una fuente de ingresos
parala financiacion de latransicion. Este erael problemadel Sr. Rop.

42 El valor rea delos pasivos depende mucho de la cuantia de la propiedad nacionalizada que se
devuelva en especie.
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El Instituto de Pensiones y del Seguro de Invalidez (IPDI)

El IPDI apenas podia ser considerado como una institucion monolitica con una
vision o un punto de vista diferente. A pesar de su autonomia formal, esta ingtitucion
estd, de muchas maneras, subordinadaal MoLFSA. Asi, no sorprende que los expertos
del IPDI fuesen (o siguieran siendo) sumamente reticentes ala hora de la formulacion
de declaraciones sobre los asuntos relativos a las pensiones que tuviesen un trasfondo
politico. En otros términos, una declaracion publica a favor o en contra del segundo
pilar obligatorio representaria una vulneracion de este protocolo burocrético. Si bien
un miembro del IPDI se encontrabaen el grupo central desde losinicios del proceso de
reforma de las pensiones y varios miembros habian contribuido al Libro Blancoy ala
redaccion delaPDIA, podiadecirse queel IPDI no eraun verdadero actor, ni en materia
de propuestas, ni en materia de vetos.

La oposicion parlamentaria

Laoposicion parlamentaria estaba fragmentaday eramuy heterogénea, aunque
enverdad eraun partido el que gjerciaunainfluenciapal pable en el proceso dereforma
de las pensiones. Se trataba de la ZLSD (Liga Unida de Socialdemécratas), que
representa a los ex comunistas reformados. Al parecer, su influencia ha sido
especialmenteimportanteen el FTUS, por cuanto |o habia presionado paraque aceptara
diversas soluciones de compromiso relativas al primer pilar. Algunas de estas
soluciones se habian generado enlaZL SD, pero habian sido propuestas publicamente
por el FTUS. La ZLSD estaba en estrecho contacto con los Socialdemdcratas
alemanes y austriacos, asi como con el Partido Laborista britanico. Sobre todo, la
“conexion alemana’ habia contribuido a su inquebrantable oposicion a segundo
pilar obligatorio, dado que los socialdemocratas alemanes habian advertido
reiteradamente de que un segundo pilar obligatorio conduciria gradual mente a una
erosion del primer pilar.

La redaccion fina de la PDIA gozaba de la simpatia de la ZLSD, tanto més
cuanto que ésta habia sugerido en broma al Sr. Rop que desechara algunas de las
peticiones “irracionales’ de los compafieros de coalicion a cambio del apoyo
parlamentario de la ZLSD cuando se aprobara laley (entrevista, Pavlica).

Los sindicatos

En términos de respaldo popular, € FTUS era, con mucho, la organizacion
sindical dominante, como se observaen el cuadro 10. El FTUS esel verdadero sindicato
ex socialista reformado y mantiene vinculos muy firmes con la Liga Unida de
Socialdemdcratas (ZLSD). El FTUS se encontraba en estrecho contacto y en estrecha
consulta con los sindicatos bavaros, que habian difundido € evangelio del segundo
pilar a igua que lo hicieran los socialdemocratas alemanes.
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Lossindicatos de Esloveniano se oponian—per se-alareformadelaspensiones,
Sino que se oponian asol uciones concretas que consideraban injustas para su el ectorado.
L os sindicatos eran extremadamente sensibles especificamente a los criterios relativos
alas pensiones, desde €l punto de vista de los trabajadores manuales. Se oponian a un
segundo pilar obligatorio y se pronunciaban afavor de unareforma paramétrica diluida
del primer pilar. Su oposicion inicia a Libro Blanco habia sido feroz e inflexible. En
realidad, podia decirse que era €l principal actor que vetabay € principal actor que
proponia. La gran manifestacion de protesta que tuvo lugar en marzo de 1998, habia
sido una viva expresion de lafuerzay del amplio respaldo con que contaba.*® También
transmitia un claro mensaje a Gobierno: una verdadera amenaza de huelga general.

Los sindicatos se oponian especialmente a tres puntos establecidos en €l Libro
Blanco: 1) la elevada edad de jubilacidn, alos 65 afios; 2) la equiparacion de género
para |as condiciones de elegibilidad y para las prestaciones, y 3) €l segundo pilar de
capitalizacion total obligatorio. Esinteresante observar que la“agendadel primer pilar”
de los sindicatos de Eslovenia era algo similar a la instaurada por los sindicatos de
Polonia (“ Solidaridad”) durante lareforma de las pensiones de este pais. “ Solidaridad”
se oponia a la equiparacion de género y también obtenia condiciones mas favorables
paralosobreros (Orenstein, 2000, p. 53, 56). Sin embargo, adiferenciade” Solidaridad”,
que apoyabael segundo pilar obligatorio (Miller, 1999, p. 105), los sindicatos eslovenos
Se oponian tenazmente.

L as peticiones de | os sindicatos estuvieron sujetas a prol ongadas negociaciones,
habiéndoselegado finalmente acompromisos. Laedad que daba derecho aunajubilacion
completa se acahl por establecer en 63 afios para los hombres y en 61 afios para las
muijeres. A tal efecto, habia de darse crédito alaZL SD, que erala que habia propuesto
originariamente este compromiso. Se abandonaba, en un estadio temprano, el segundo
pilar de capitalizacion total obligatorio, incluso antes de que seredactarael proyecto de
ley. Los sindicatos consiguieron algunos de |os otros puntos importantes: determinadas
categorias de trabajadores quedaban exentos de sanciones (“malus’) paralajubilacion
antes de la edad que daba derecho a la jubilacion completa, € nimero de afios que se
calculaba para la base de la jubilacion se redujo de la propuesta original del Libro
Blanco de los 25 mejores afios alos 18 mejores afios y asi sucesivamente. Nuevamente
tenia que darse crédito, para algunos de estos puntos, alaZL SD, respecto de lacual el
FTUS parecia un conducto conveniente.

Los sindicatos rechazaban con tenacidad el segundo pilar obligatorio, pero a
mismo tiempo respal daban con firmeza el segundo pilar voluntario y solicitaban que se
diera a esos regimenes el trato fiscal més favorable. Esta postura de “extrema
desaprobacion-extrema aprobacion” puede no parecer coherente en la superficie, por
cuanto los regimenes que comenzaban como voluntarios podian pronto desembocar en

43 Fueron ésas las manifestaciones més grandes que tuvieron lugar hasta la actualidad en la
Eslovenia independiente.
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una cobertura muy amplia de la poblacion activay acabar erosionando, en razon de un
trato fiscal favorable, la base impositiva para las cotizaciones a la seguridad social del
primer pilar. Sin embargo, alos sindicatos no |es preocupaba este asunto. Su oposicion
al segundo pilar obligatorio obedeciamuy probablemente aunanuncaabiertay expresada
inquietud de que su introduccion empeorara en breve plazo |a situacion financiera del
primer pilar, directamente através de la privacion de susingresos. El Sr. Rop se acogid
pronto a esta postura de firme apoyo a segundo pilar voluntario y, tras haber hecho
aguas|apropuestadel segundo pilar obligatorio, optd por esta“ segundamejor” solucion,
edulcorada con grandes incentivos fiscales.

4.2, Actores externos
El equipo del Programa "Phare”

Un actor sumamente importante del proceso de reforma de las pensiones era el
equipo del Programa “Phare”. Sin duda, este equipo no podia ser un actor con derecho
de veto y de proposiciones, pero si influia en la agenda, a través de [lamar la atencion
sobre | os puntos esencial es que requerian unaclarificacion o unaresolucion. Lapostura
prudente y circunspecta del equipo respecto del segundo pilar obligatorio parece estar
en sintonia con el enfoque general de los equipos del Programa’Phare” de asistencia
técnica (véase Nelson, 1998, p. 14). Giovanni Tamburi, miembro destacado del equipo,
examind deteniday cuidadosamente |as propuestas originales en torno al segundo pilar
obligatorio y expuso sus endebleces méas manifiestas. En este sentido, el quipo del
programa “ Phare” no escatimd esfuerzos en poner mas realismo en el debate sobre |a
reforma de las pensiones.

El Banco Mundial

Eragranded interésdel Banco Mundial en el proceso dereformadelaspensiones
y estaba muy resuelto a apoyar €l disefio y la gjecucion del sistema de pensiones de
pilares miltiples. La primera Estrategia de asistencia al pais, aprobada por el Banco
Mundial y el Gobierno de Eslovenia, en junio de 1997, distinguiatres areas de especia
interés mutuo —eforma de las pensiones, reforma de la salud y vivienda—, con un
compromiso de préstamo total cercano alos 100 millones de délares de Estados Unidos
para € gercicio fiscal 1998-2000 que habia de asignarse “flexiblemente” en las tres
areas. En lo que atafie ala reforma de las pensiones, |as actividades del Banco habian
de centrarse en: 1) un asesoramiento sobre el disefio del marco juridico y regulador
para el sistema de pensiones de mdltiples pilares; 2) el apoyo técnico a modelado
macro; 3) apoyo a programa de sensibilizacion publico, y 4) asistencia técnica para e
disefio de una estrategia de financiacion de la transicién. Estas actividades actuarian
como una“ estructurade base” previaa desembolso del préstamoy habian definanciarse
através de diversas subvenciones — una subvencion de Japon, laTACIS 'y el Fondo de
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Conocimientos Técnicos de Gran Bretafia. De este modo, €l cometido inicial previsto
para el Banco Mundial en el proceso de reforma de las pensiones era el suministro de
apoyo para algunas tareas especificas. Nunca se |e habia conferido el papel de actor
principal.

Las actividades concretas del Banco incluian el apoyo alainstauracion de dos
modelos para las simulaciones de la reforma de las pensiones, asi como persona de
capacitacion para su utilizacion en el Instituto de Analisis Macroeconémico. La
subvencion co-financiaba la Conferencia Internacional sobre |os asuntos relativos ala
reforma de las pensiones, de octubre de 1997; el seminario sobre los asuntos relativos
a Segundo Pilar, de marzo de 1998, y unamision de estudio de los parlamentariosy de
los expertos a Suiza y Paises Bajos en marzo de 1998. Después del seminario, se
abandono la idea de un segundo pilar obligatorio y se interrumpieron las actividades
del Banco en este drea* Ni siquiera se habia desembolsado la cuantia total de la
subvencion, por cuanto no se habian tratado algunos puntos delaestrategiade asistencia
al pais. Asi ocurri6 con el apoyo alacampafiade sensibilizacion publicay alaasistencia
en ¢ disefio de una estrategia de financiacion de la transicion.

Las respuestas alos “qué” y “por qué” de esta ruptura de |a colaboracion entre
el Banco Mundia y Eslovenia en el terreno de la reforma de las pensiones quedan
puestos mejor de manifiesto en la seccién de lasegunda Estrategiade asistenciaal pais,
publicada en abril de 2000:

El Banco y €l Gobierno acordaron abandonar los planes de un préstamo del Banco que hubiese
contribuido a poner en marcha la reforma del sistema de pensiones cuando |os esfuerzos de la
reformafueron objeto de unafirme oposicion politicaque lacoalicion del Gobierno no pudo vencer
con rapidez. Solo endiciembre de 1999, el Parlamento adoptd unanuevaley de seguro de pensiones
y de invalidez, que eliminaba los déficit proyectados del sistema de reparto en los proximos 15
afios aproximadamente e introducia un tercer pilar: un sistema de capitalizacion total voluntario.®
El segundo pilar —un pilar de cotizacion definida obligatorio— carece en la actualidad de un amplio
respaldo politico, puesto que el esfuerzo fiscal serfa significativo. No obstante, los progresos
realizados en lacreacion defondos profesionales por parte de muchos grandes empleadores, también
con caracter voluntario, podian también sentar |as bases para un pilar de cotizacion definida mas
amplio. Si bienlareformadelas pensiones no alcanzalametaque se habiafijado larecomendacion
del equipo del Banco y las preferencias de muchos integrantes del Gobierno, viene areflgjar
resultado de un proceso politicamente cargado y da un respiro a los futuros gobiernos ala hora de
la conformacion de un consenso para otras reformas (Banco Mundial, 2000, p. 7).

4 Debe subrayarse que este retroceso no entorpecio ni gjercio influenciaalgunaen |os préstamos
para otras actividades. A fin de cuentas, los préstamos destinados al sector inmobiliario (mo-
dernizacion de los servicios de conservacion de | as hipotecas) y paralareformadel sector dela
salud, totalizaron arededor de 25 millones de ddlares de Estados Unidos.

4 Como es bien sabido, laterminologia del Banco Mundial reservalos términos “segundo pilar”
paraun pilar de capitalizacion total obligatorio. En el contexto europeo, “ segundo pilar” alude
aregimenes de pensiones complementarios, con una cobertura colectiva en su mayor parte y
con agunas obligaciones legales impuestas al empleador (UE, 1994:2).
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No debe percibirse el papel del Banco Mundial y del Fondo Monetario
Internacional solo como el de unos fervientes propagadores de nuevos enfoques o el de
unos predicadores de nuevos evangelios. Estas organizaciones también actlan como
“catalizadores’ en e debateintelectual. Asi, laalgo smplistapublicacion Envejecimiento
sin crigis: Politicas para la proteccion de los ancianos y la promocion del crecimiento,
habia provocado en todo €l mundo un debate intelectual de gran vigor y una respuesta
especialmente contundente de la Asociacion Internaciona de la Seguridad Social
Trasestosimportantesavancesen el debate sobrelos sistemas de pensionesy su reforma,
se produjo una diversificacion mucho mayor de las opiniones, incluso en el seno del
Banco Mundial y del FMI. Por jemplo, Chand y Jaeger (1996) y Peter Heller (1998)
habian expresado unas criticas acerbas a segundo pilar obligatorio, en especia a su
“principio sagrado”.* Al parecer, el documento del Sr. Heller, conocido en Eslovenia
como €l jefe de equipo del FMI / Banco Mundial en 1995, habiainfluido en el Sr. Bole
alahorade dar formaa caso contra el segundo pilar obligatorio en ese pais.

4.3, Actores y etapas de la reforma

Siguiendo a Orenstein (2000), el proceso de reforma de las pensiones puede
dividirse en varias fases. La primera fase, construccion del compromiso, comenzo en
Esloveniacon el nombramiento del Sr. Rop como Ministro de Trabajo, Familiay Asuntos
Socidles, en febrero de 1996, y se completd con la publicacion del Libro Blanco en
noviembre de 1997. El rasgo dominante de esta fase era el de un aumento progresivo
del nimero de interlocutores implicados en el proceso de reforma de las pensiones,
pero en etapas distintas. De este modo, en el periodo comprendido entre febrero y julio
de 1996, en que se habia presentado al Gobierno un documento de politicas, Puntos de
partida para la reforma del sistema de pensiones de vejez y de invalidez de Eslovenia,
s6lo un ndmero muy pequefio de personas se habia visto implicado. Este grupo central,
que incluia expertos del MoLFSA, del IPDI 'y del IMAD, estaba muy implicado en los
preparativos del Libro Blanco. Ademés de este grupo central, habia otros expertos, pero
la mayoria en tareas limitadas y especificas, puesto que no participaban en el “grupo
protagonico”. Se trataba de expertos en legislacion de la seguridad social, en mercados
financieros, en asuntos fiscales, etc. Tras haberse completado este primer borrador del
Libro Blanco (borrador de la version 0) en julio de 1997, quedaron incluidos en €l
proceso los miembros de los otros dos partidos de la coalicion que gobernaba. Esta
expansion gradual no habiatenido lugar por casualidad, sino que eraun reconocimiento
del papel en el vetoy en las proposiciones de estos dos partidos de la coalicion. Habian
sido asumidos “justo atiempo” y su papel como actores en el veto y en las propuestas

4 Todo un nimero de la Revista Internacional de la Seguridad Social (ndm. 3-4/95) se dedicaa
refutar con argumentos |as afirmaciones vertidas en Envejecimiento sin crisis.
47 Maés recientemente, también Orszag y Stiglitz (2001).
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potencialesdel futurofue, asi, en buenamedida, neutralizado. Lacoalicion del Gobierno
se mantenia, de este modo, con solidez en €l Libro Blanco.

Lasegundafase, formacion deuna coalicion, comenzo en enero de 1998, cuando
se constituyd el grupo de trabajo de lanegociacion paralareformade las pensiones. Se
trataba de un grupo tripartito, compuesto de miembros del MoLFSA, de sindicatosy de
asociaciones de empleadores. Las asociaciones de empleadores eran, en principio,
interlocutores con derecho de veto y de proposiciones, pero su verdadera funcion en e
proceso de reforma de las pensiones, era marginal. Respaldaban plenamente el Libro
Blanco y acogian con beneplécito la propuesta de un segundo pilar de capitalizacion
total obligatorio. Si bien se encontraban también a favor de algunas proposiciones
expuestas por los sindicatos, como una edad de derecho a jubilacion mas baja que la
propuestaen el Libro Blanco y otras medidas para amortiguar el impacto de reglas mas
estrictas en materiade pensiones paralostrabajadores de edad avanzada, seguian siendo
leales partidarios de la postura del MoLFSA. Indudablemente, |os interlocutores con
derecho aveto y a proposiciones de mayor enjundiaen este estadio, eran los sindicatos.
Todas sus propuestas fueron muy seriamente consideradas y quedaron sujetas a
prolongadas discusiones. Las negociaciones comenzaron en el grupo de trabgjo de la
negociacion en enero de 1998, completandose finalmente con la firma de un acuerdo
entre los interlocutores sociales en abril de 1999. ¢Redundaria su temprana inclusion
en |a fase de compromiso, en una fase més breve de formacion de la coalicion? Segin
Orenstein (2000, p.72), laexclusion de los interlocutores que tenian derecho avetoy a
propuestas de la etapa de construccion del compromiso, podria traducirse en mayores
compromisos en el estadio de formacion de la coalicion. Sin embargo, en el caso de
Eslovenia, €llo no significabanecesariamente que suinclusion en laetapade construccion
del compromiso hubiese sido beneficioso para el proceso de reforma de las pensiones.
Lamayoria de los observadores mas cercanos pensaba que bien podria haber puesto en
peligro todo el proyecto de reforma de las pensiones, a requerir, desde losinicios, una
version atenuada del derecho de reforma. Por supuesto, eraelevado el precio que habia
de pagarse por laformacion de lacoalicion, por cuanto en este proceso, la propuesta de
reforma de las pensiones se habia modificado en sus esencias.

Durante €l proceso de formacion de la coalicion, surgié un nuevo interlocutor
con derecho a veto y a proposiciones: €l Ministerio de Finanzas. Como se ha visto, &l
Ministerio proponia una agenda paralela, pero parcial, esto es, un fondo de pensiones
queno sehabiaprevistoen el Libro Blanco. Estefondo de pensiones sedirigiaacongtituir
un elemento sdlido del segundo pilar. Laidease habiapuesto en précticaen el Ministerio
de Finanzas y se habia aprobado, en junio de 1999, una ley sobre el primer fondo de
pensiones. El Ministerio afirmaba su papel de veto en octubre de 1999, poco antes de
que la PDIA entrara en €l dltimo tramo de las deliberaciones parlamentarias (tercera
lectura), cuando los atos funcionarios del Ministerio se opusieron firmemente a
incentivos fiscales “ excesivos’ para el segundo pilar voluntario. Ahorabien, d final €l
Ministerio cedio y se despejo e camino para la aprobacion de la ley. En razon de la
comoda mayoria de la coalicion que gobernaba, los demés partidos del Parlamento no
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pudieron asumir verdaderamente el papel de interlocutores con derecho de veto, aunque
laZLSD si habia asumido el papel de interlocutor con derecho de proposicion.

En la tercera fase de gjecucion, volvieron a estudiarse agunos asuntos que
parecian estar resueltos. Se observaba que uno de los puntos del programa Desus era
unaregladeindexacion satisfactoria, [o que significaba, en suinterpretacion, indexacion
delos salarios. Seincorpord alaley unareglarazonablemente precisa (articulo 150 de
la PDIA de 1999), pero fue modificada en diciembre de 2000. El motivo del répido
cambio obedecid a que un nuevo Gobierno, elegido en octubre de 2000, consideraba
que la aplicacion de la regla tendria consecuencias fiscales muy graves, con lo que se
precipitaba una nueva regla de indexacion a través del Parlamento. El Desus, aln
miembro de la (nueva) coalicion que gobernaba, se sinti6 agraviado y, parano darse por
vencido, proponia ahora una regla de indexacion mas favorable. Naturalmente, todas
estas reglas se basaban en laindexacion de los saarios. Eran solo los pormenores los
que variaban y establecian la diferencia.®® El Desus se sentia asimismo amargado y
engafiado porque habiadado su consentimiento paraun articulo segin el cual se gjustaban
anualmente las pensiones vigentes seguin |as pensiones de |0s nuevos ingresantes, que
son en la actualidad més bajas debido a las nuevas formulas de las prestaciones.

Lareformadelaspensiones(esdecir, laPDIA de 1999) introdujo muchos nuevos
interlocutores —fondos de pensiones y compafiias de administracion de pensiones- que
tienen en la actualidad grandes intereses en la profundizacion del proceso de reformaa
través de la expansion de los regimenes de pensiones complementarios. Estas
instituciones comenzaron a funcionar muy lentamente y es imposible predecir su
desarrollo, aun cuando se habian establecido |as condiciones parael mismo, por gemplo,
incentivos fiscales muy favorables.

Laasociacion sindical FTUS presiond de manera rotunda para €l desarrollo de
regimenes voluntarios. Su secretario general, Gregor Mikli¢, declarabaque“lainclusion
de la mayoria de la poblacion activa en los regimenes de pensiones complementarios
contribuye ala preservacion de la seguridad del ingreso en lavejez”. Lapresidenciade
los FTUS también solicitabaque el Gobierno de Esloveniaasignaralosfondos necesarios
para los complementos de las pensiones a todos los empleados del sector pablico en su
preparacion del presupuesto anual (Delavska enotnost, 2001). Esto viene a demostrar

4 g bienlaregladelaindexacion se veniabasando, desdelaPDIA de 1983, en el crecimiento de
los salarios, lasreglas verdaderas habian cambiado continuamente. Asi, laPDIA de 1983 intro-
ducia el pago de los salarios atrasados, en vigor desde 1987. El pago de |os saarios atrasados
se elimind solo a principios de 1996. En todo €l periodo, la indexacion de las pensiones fue
asimétrica, las pensiones slo se gjustaban si €l crecimiento de los salarios era positivo. Un
“detalle” importante |o constituye también |afrecuencia de los ajustes. mensuales, trimestrales
0 en otros periodos establecidos.

49 Algunos observadores cercanos pensaban que los funcionarios de Desus no entendian verda-
deramente €l articulo pertinente (articulo 151). Se habiaintroducido de alguna manera furtiva-
mente en laPDIA de 1999 y podia considerarse con un elemento de ofuscacion.
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muy claramente el deseo de laFTUS de “estar en misay también repicando”, es decir,
de tener un sistema de segundo pilar casi obligatorio, pero sin ningln efecto negativo
en lafinanciacion del primer pilar.

4.4.  Foros de deliberacion

Las principales tribunas de deliberacion eran grupos de trabajo que actuaban
como un poder presidido por e Ministro de Trabgjo, Familiay Asuntos Sociales. La
mayoriadelosasuntos seresolviaen estos organismos, con unamuy escasaimplicacion
del Gobiernoy del Parlamento, no s6lo en los pormenores de la reforma, sino también
en su amplio disefio. De este modo, € grupo de trabajo paralos preparativos del Libro
Blanco fue seguido de grupos tripartitos, primero llamados grupos de trabajo de
negociacion (enero-marzo de 1998) y mas tarde grupos de trabajo de coordinacion
(julio de 1998-abril de 1999). Este arreglo evitaba la necesidad de deliberaciones en
otrastribunasy, al parecer, también en Hungriaprevalecian arreglos similares (Orenstein,
2000, p. 39).

5. CONCLUSIONES

Como demostrara Pierson (1996) a analizar los cambios reales de la politica
social en cuatro paises muy diferentes (Alemania, Estados Unidos, Gran Bretafia y
Suecia), no puede hablarse de desmantelacion del estado de bienestar, sino mas bien de
una adaptacion a “un entorno marcadamente nuevo”. Pareciera que Eslovenia también
se gjustaba a este patron, puesto que su reforma de las pensiones no representaba un
cambio fundamental o radical en la politica social. Aunque se habia considerado
seriamente un pilar de capitalizacion obligatorio durante el proceso de reforma de las
pensiones, la propuesta se abandond muy pronto después de que el Gobierno revelara
en el Libro Blanco sobre la reforma del seguro de pensiones y de invalidez sus
proposiciones de reforma. Lafirme oposicion delos sindicatosy unaactitud de faltade
apoyo del Ministerio de Finanzas habian contribuido al abandono de esta proposicion.
Asimismo, debido ala satisfactoria situacion fiscal de Eslovenia, el Banco Mundial no
seencontrabaen condiciones de desempefiar un papel relevanteen el proceso dereforma
de las pensiones. Parecia que todo conspiraba contra la introduccion de un pilar de
capitalizacion obligatorio.

No obstante, la reforma de las pensiones traia consigo en verdad importantes
cambios, si bien el enfoque eragradual. Los cambios de pardmetrosen el sistemapublico
de pensiones habian restringido de manera significativa las condiciones de elegibilidad
y las prestaciones, habiéndose también acentuado la funcion redistributiva en relacion
con el papel del seguro. Esalin demasiado pronto parapredecir en qué medidael descenso
de las tasas de sustitucion del primer pilar serd compensado por las pensiones
complementarias del segundo pilar.
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Aunque los cambios en € sistema de pensiones de Eslovenia pueden describirse
como radicales, no existe alin un consenso, ni siquiera entre |0s expertos, en cuanto alo
que constituye una reforma radical.®° ‘ ¢Entrafia necesariamente |a reforma radical un
segundo pilar de capitalizacion total? ¢No podria redundar finalmente la introduccidn
de regimenes de pensiones complementarios voluntarios, con incentivos fiscales
sustanciales, en una gran cobertura de los asegurados en e segundo pilar voluntario,
pero con la ventgja de un menor esfuerzo fiscal y una mayor flexibilidad?

Existen pocas dudas de que € éxito de la reforma de |as pensiones en Elovenia
depende mucho de unaacertada expansi 6n delosregimenes de pensiones complementarios
voluntarios. Esto depende, a su vez, de s las futuras negociaciones colectivas sobre los
salariosincluyen las cotizaciones del empleador al segundo pilar como parte del conjunto
de las remuneraciones. Si se materializara ese acuerdo entre los empleadores y los
trabgjadores, y S se aumentara rapidamente la cobertura dentro del pilar voluntario, €l
proyecto de reforma de las pensiones podria acanzar laimposible sostenibilidad fiscal,
junto con €l otorgamiento de pensiones satisfactorias alas personas de edad avanzada.
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CapfuLo 3
Economia POLTICA DE LA REFORMA
DE LAS PENSIONES EN LA RePUBLICA CHECA

MarTiv MAcHA!

1. ELLEGADO: SEGURIDAD EN LA VEJEZ ANTES DE 1990

El sistema de pensiones de la reptblica Checa hunde sus raices en el Imperio
Austro-hlingaro. Bajo la inspiracion de las reformas de Bismarck en Alemania, el
Parlamento adoptaba en 1906 el primer régimen de seguro de pensiones obligatorio
para los empleados asalariados (De Deken, 1994). Por entonces, el enfoque de seguro
obligatorio se consideraba la tinica solucién viable parala proteccién de los empleados
respecto de lavejez y de otros riesgos sociales.

Después delasegundaguerramundial, lanuevamente constituida Checos ovaquia
se enfrentaba a un sistema fragmentado de seguridad en la vejez. Existian diferentes
regimenes de pensiones en Edlovaquiay en los Carpatos-Ucrania (que habian pertenecido
alaregion que ocupaba Hungria en el Imperio hasta 1918), en Bohemiay en Moravia
(que habiasido parte de Austria). Ademés, podia describirse €l sistema como un grupo de
regimenes separados gue se orientaba seglin su Situacion paralas diferentes categorias de
empleados, siendo la categoria més privilegiada la representada por los funcionarios. En
la nueva Replblica, no se escatimaron esfuerzos para aumentar la calidad y la cobertura
del sistema. Se habia aprobado en 1924 unaley clave sobre el seguro social, mediante la
cua se creaba un régimen de pensiones unificado para |os trabajadores manuales. Los
principales componentes de las jubilaciones eran: una tasa uniforme y un elemento
relacionado con los ingresos, otorgandose las pensiones a partir de los 65 afios de edad
(Macha, 1993).

Todos los regimenes de pensiones de Checoslovaguia —para |os funcionarios,
los mineros, los trabajadores manuales, etc.— tuvieron que pasar por graves vicisitudes
durante la segunda guerra mundial. Algunos de los fondos fueron confiscados por la
Alemania nazi, al tiempo que otros disminuyeron su valor, debido a la evolucidn
econdmicaproducidaen el curso delaguerra. Mientrastanto, el Gobierno checo exiliado
en el Reino Unido habia dado inicio ala preparacion de nuevas reformas sociales, muy
inspiradas en el modelo de Beveridge.

L William M. Mercer Asociados y ex director del Instituto de Investigacion del Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales de la Republica Checa.
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Constituyé un hito en el desarrollo de la posguerra la adopcion, en 1948, de la
ley relativaal seguro nacional. Estalegisiacion combinaba en uno |os regimenes que se
encontraban antes fragmentados, otorgando las mismas condiciones a todos |os
trabajadores y empleados, incluidos los empleados por cuenta propia. Dado que se
habia producido un agotamiento de las reservas, se adoptd un sistema de reparto en
lugar del modelo de capitalizacion total. El régimen incluia tanto la pension como €
seguro de enfermedad y habia de ser administrado por laCompafiiadel Seguro Nacional,
un érgano de gobierno auténomo de carécter tripartito (Mécha, 1993).

Esta ley reflgjaba las tradiciones de las tierras checas, asi como las modernas
tendencias de la seguridad social, y erael resultado de las discusiones llevadas a cabo
después de la guerra en torno a un concepto de la reforma que habia desarrollado el
gobierno en el exilio. Si bien laley se aprobd solo en 1948, € afio en que tomaron el
poder los comunistas, lo que se puso en funcionamiento fue € principio del seguro
establecido a principios de la década de 1940. Sin embargo, poco tiempo después, el
enfoque hacia la seguridad en lavejez fue aterado en sus fundamentos por el gobierno
comunista. La nueva legislacion, influida por €l sistema soviético, se aprob6 en 1951-
1952. El sistema de pensiones se transfirio en su totalidad, pasando a manos de la
Administracion de las pensiones del Estado (Ley 102/1951), se eliminaron las
cotizaciones a seguro y en su lugar se introdujo una financiacién con cargo a los
impuestos (Ley 46/1952).

Una ley aprobada en 1956 modificd de manera significativa los criterios de
elegibilidad (Ley 55/1956). Ademas, laférmulade las pensiones distinguiatres categorias
de empleados. Laprimeraincluialas profesiones que entrafiaban mayores riesgos, como
los mineros y los pilotos, y tenia un periodo de concesion mas breve, una pension mas
elevaday una edad de jubilacion més baja (diferenciada segun | os tipos de trabajo). La
segunda categoria laboral incluia los trabajos de mediano riesgo y también implicaban
condicionesprivilegiadas de elegibilidad y de cal cul o de las pensiones. Todos los demas
trabajos se subsumian en latercera categoria, paralacual €l nivel delapension eradel
50 por ciento del salario medio ganado durante |os cinco afios inmediatos anteriores a
la jubilacion. Aunque se seguian reflejando en el cdculo de las prestaciones algunos
elementos del seguro, por eemplo, los afios de trabajo y € nivel de ingresos, éstos se
combinaban con los principios de redistribuciony de solidaridad social . Otraimportante
medidaincluida en estaley eraladisminucion de la edad de jubilacion para la tercera
categoria laboral, fijandose en 60 afios para el hombre y en 55 afios parala mujer.

Los problemas econémicos aumentaron en la segunda mitad del decenio de
1950 y el Gobierno se vio obligado a reflejarlos en sus politicas de salarios y de
pensiones (Biskup, 2001). A partir de 1960, se fij6, para cada categoria laboral, una
sumamaximaparalaprestaciony el ingreso que daba derecho auna jubilacion quedd
sujeto a un limite superior. Esto redundd en una nueva igualacion de las pensiones
(Ley 17/1959). Lalegislacion promovida en 1964, diferenciaba la edad de jubilacion
delamujer en base a nimero de hijos (Ley 101/1964). Después de la aprobacion de
esta ley, la edad de jubilacion seguia siendo de 60 afios, para los hombres, pero se
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establecia en los 53 a 57 afios, para las mujeres, seglin el nimero de hijos criados.?
Ademés, €l periodo de concesion se elev de 20 afios aun minimo de 25 afios. Ademés,
el Gobierno habia comenzado a supeditar las pensiones alos impuestos sobre larenta
de las personas fisicas, valiéndose de una tasa fiscal para las pensiones mas atas.
Otra medida encaminada a disminuir |os gastos en pensiones (véase el cuadro 1) era
larestriccion de la oportunidad de cobrar una pensién a mismo tiempo que percibia
un ingreso de un empleo.

Las reglas de las pensiones creadas por la Ley 101/1964 siguieron en vigor
durante méas de una década sin cambios significativos. Lafinaidad delaLey 121/1975
era el descenso de la tendencia hacia la igualacion de las prestaciones, mediante la
eliminacion delosimpuestosalas pensiones, pero seguiasin contarse con unaindexacion
de las pensiones para mantener su valor redl. Las pensiones fueron objeto, entre 1975y
1988, de algunos incrementos ad hoc, pero alin seguian estando por debajo de los

Cuadro 1

EVOLUCION DE ALGUNOS INDICADORES
DEL SISTEMA DE PENSIONES, 1960-1980

Indicador 1960 1965 1970 1975 1980
Poblacion de edad con derecho a pension

como % de la poblacion total 17.3* 187 200 193 188
Gastos en pensiones como % de

los ingresos nacionales** 71 9.0 8.2 7.7 9.0
Pension media como % del salario neto medio 596 575 539 493 539

Nuevas pensiones como % del salario neto medio 70.3 602 612 565  64.2

Relacion de dependencia del sistemar** 20.2 248 314 334 348

* 1961

** Producto neto materia en los precios corrientes.

*** Pensionistas como porcentaje de la poblacion econdmicamente activa.
Fuente: Adam (1983).

2 53 afios de edad para cinco 0 mas hijos criados, 54 afios de edad para tres o cuatro hijos cria-
dos, 55 afios de edad parados hijos criadosy 56 afios de edad paraun hijo criado. En el caso de
las mujeres sin hijos, la edad de jubilacion se fijé en los 57 afios.
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aumentos de los precios que habian tenido lugar en el mismo periodo (Biskup, 2001).
Fue sdlo afinales del decenio de 1980 que se acometié una reforma sustancia de la
seguridad social. La Ley 100/1988, adoptada poco tiempo antes de la “revolucion de
terciopelo”, introdujo unaindexacion diferenciada de |as pensiones, con arreglo a afio
en que fueran otorgadas. También se habia bajado el techo impuesto a saario que da
derecho a una jubilacion, 1o que condujo a un fortalecimiento del vinculo entre los
ingresos y las prestaciones.

Pararesumir, €l sistema de pensiones de Checoslovaquiainicié su andaduracon
unatradicion compartidacon los paises de Europaoccidental, pero sevio alteradadurante
el periodo comunista. El Unico actor involucrado era el partido gobernante y los
reformistas se acercaban al sistema de pensiones como un instrumento para dar
cumplimiento alas metas politicas eideol 6gicas del régimen (Biskup, 2001). Al tiempo
que era generoso con algunas categorias de trabgjadores, € sistema discriminaba a
otros. El sistema de pensiones se financiaba con cargo alafiscalidad general y el nivel
delas pensiones no estaba sujeto aunaindexacion regular. El sistemano hubierapodido
encarar la futura evolucion demografica, sobre todo el envejecimiento de la poblacion
checa. El objetivo principal de las reformas después de 1989 era abordar este legado
(Krd, 2001).

2. LAPROTECCION DE LA VEJEZ EN PLENA TRANSFORMACION: 1990-2000
2.1, Réyimen pUblico de pensiones

L as reformas econdmicas emprendidas a principios del decenio de 1990 fueron
paralelas a las reformas sociales fundamentales. Con arreglo a primer concepto de la
reforma preparado en 1990 por el Ministerio Federal de Trabajo y Asuntos Sociales, €
objetivo del proceso de transformacion era la creacion de un sistema social que: 1)
correspondieraalas necesidades delaeconomiade mercado; 2) impulsaraalas personas
y alosgrupos socialesalaasuncion de unamayor responsabilidad en su propiasituacion
social y ala consecucion de laindependencia social sin depender de las prestaciones
del Estado, y 3) dieracumplimiento alos conveniosinternacionales, y fueracompatible
con lanecesidad de coordinar lalegislacion con los sistemas de seguro social europeos
(Ministerio Federal, 1990).

Transformacion de la administracion y financiacion de las pensiones

Los cambios de los pardmetros més significativos de la administracion y de la
financiacion del sistema de pensiones, se produjeron en 1990-1992. El seguro de
enfermedad, que habiasido administrado durante 35 afios por lossindicatos, y € régimen
de pensiones, administrado por la Administracion de pensiones del Estado, fueron
asumidos por un drgano administrativo de reciente creacion: la Administracion de la
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Seguridad Social de la Replblica Checa. Esta institucion estatal informa directamente
a Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, que se venia encargando, desde 1992, de
los pagos de las pensiones y de las prestaciones de enfermedad (Ley 582/1991).

La Ley 589/1992 volvié aintroducir las cotizaciones de los empleadores y de
los empleados al seguro socia y seimpuso a principios de 1993. Latasa de cotizacion
del seguro de pensiones de vejez se fijo en el 27.2 por ciento, debiendo pagar los
empleados el 6.8 por ciento y los empleadores, el 20.4 por ciento. El agente recaudador
eralaAdministracion de la Seguridad Social de la Republica Checa, pero |os recursos
formaban parte del presupuesto del Estado. En €l periodo 1993-1995, los ingresos en
concepto de esas cotizaciones superaban a los gastos en pensiones (véase el cuadro 2).
El superavit no seinvirtio, pero se utilizo para otras finalidades dentro del presupuesto
del Estado.?

Cuadro 2

EVOLUCION DE ALGUNOS INDICADORES MACROECONOMICOSY
DE LAS PENSIONES, 1993-2000

[ndicador 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Tasa de cotizacion (%) 2712 212 212 260 260 260 260 260
Ingresos (billones de CZK) 80.0 979 1139 127.0 139.6 149.5 1547 1634
Gastos en pensiones (billones de CZK) 736 842 1058 1256 1451 161.8 1730 1822
Gastos en pensiones (en % del PIB) 72 71 7.7 80 87 90 94 96

Costos administrativos (billonesde CzK) 18 24 27 32 30 31 33 33

Ingresos menos gastos, excluidos los
costos administrativos (billones de CZK) 64 137 81 14 -55 -123 -183 -188

Déficit en % del PIB - - - - 03 07 10 10
indice del crecimiento del PIB 1001 1022 1059 1048 99.0 978 99.2 1031
Tasa de desempleo 30 33 30 31 44 60 85 90
Equilibrio del presupuesto del Estado

(en % del PIB) 01 09 05 -01 -09 -16 -16 -24
Deuda bruta (en % del PIB) 243 260 317 359 407 430 427 430

Fuente: Ministerio de Trabgjo y Asuntos Sociaes (2001); RILSA (2001).

3 El superdvit tuvo lugar aun cuando la asignacion de la compensacion del Estado (prestacion
temporal pagada atodoslos hijosy pensionistas, a efectos de asegurar alos grupos mas vulne-
rables contra el impacto de latransformacion de la sociedad) habia sido financiada con cargo a
losingresos de las pensiones.
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Por Gltimo, en 1996, se cred, dentro del presupuesto del Estado, una cuenta
especial, aefectosderegistrar ladiferenciaentrelosingresosy |os gastos en pensiones.
L os superdvit habian de utilizarse solo con el propdsito de aumentar |as prestaciones o
de cubrir un saldo negativo en el seguro de pensiones, asi como para los gastos
relacionados con la recaudacion de cotizaciones. AUn asi, como consecuencia de los
superdvit de 1994-1996, la tasa de cotizacion descendid hasta el actual 26 por ciento
(6.5 por ciento, en el caso de los empleados; 19.5 por ciento, en el caso de los
empleadores) y desaparecio el superdvit (véase el cuadro 2).

En 1997, el sistema de pensiones tuvo un saldo deficitario, si bien los factores
demogréficos no constituyeron la causa principal (véase €l cuadro 3). Desempefié un
papel relevante la reglamentacion establecida vigente, es decir, el descenso de las
cotizaciones para las pensiones, lanuevaley sobre el seguro de pension basico de 1996
y lacrisis econdmica de 1998-2000. Juntos, estos factores ocasionaron una reduccion
delosingresosdel régimen. Sehabiaproducido unacaidaenlarelacion delosasegurados
con las personas en edad laboral, se dabaalagente un crédito para una pension durante
algunos periodos en los cuales no hubiese cotizado y los trabajadores independientes
gozaban de una tasa de cotizacion preferencial. Al mismo tiempo, habian aumentado
los gastos en razén de la concesion de jubilaciones anticipadas favorablesy del elevado
numero de solicitudes de pensiones de sobrevivientes. Ademas, €l nexo débil entre las
cotizaciones y las prestaciones era probablemente también un factor que interveniaen
el aumento de los costos.

Cuadro 3

EVOLUCION DE LAS RELACIONES DEMOGRAFICASY
DE DEPENDENCIA DEL SISTEMA, 1993-2000

I ndicador 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Nimero de habitantes de 15-59
afios de edad (en miles) 6526 6571 6609 6647 6674 6698

NUmero de habitantes mayores de 60

(en miles) 1859 1857 1857 1857 1864 1873
NUmero de asegurados (en miles) 5052 5290 5134 5186 4944 4925 4728 4661
NUmero de pensionistas (en miles) 2521 2519 2523 2498 2507 2545 2573 2594

Relacion de dependencia del sistema * 499 476 491 482 50.7 517 544 557

* Pensionistas como porcentgje de los cotizantes
Fuente: adaptada del Ministerio de Trabgjo y Asuntos Sociales (2001).

266



PARTE I1: REESTRUCTURACION DE LOS REGIMENES PUBLICOS DE PENSIONES: ESTUDIOS DE LOS CASOS...

Durante el periodo 1998-2000, el Gobierno tratd de aumentar en dos ocasiones
latasa de cotizacion en el 2.4 por ciento, con lo cual pasaba del actual 26 por ciento al
28.4 por ciento. Este gjuste, sin embargo, no fue apoyado por el Parlamento.

Cambios en los criterios de elegibilidad y en las prestaciones

Los criterios de elegibilidad y las férmulas de las prestaciones han sido objeto
de cambios sucesivos desde principios de la década de 1990. Ante todo, se eliming del
sistemade pensionesel trato diferencial. Se unificaron lastres categorias de trabajadores
y se abolieron las pensiones personales (Leyes 110/1990 y 235/1992).4 Otraimportante
medida adoptada fue agquella que también incluia en el sistema bésico de pensiones a
los trabajadores independientes (Ley 110/1990).

Se elabord, entre 1993 y 1995, una reforma clave de los parametros, y €l
Parlamento aprob6 en 1995, una nueva ley bésica del seguro de pension (Ley 155/
1995). Esta reforma, en vigor desde 1996, mantenia algunos de los elementos de los
inicios, por gjemplo, un sistema unificado para todas las personas econdmicamente
activas, un periodo de concesion de 25 afios y ladiferenciacion de laedad de jubilacion
delamujer segun el nimero de hijos que hubiese criado. Ademas, se habian introducido
muchos principios y elementos nuevos. Es digno de destacar que la reforma habia
establecido una estructura de dos pilares para las prestaciones. En la actualidad, todas
las pensiones consisten en una suma bésica de tasas uniformes y en un elemento
relacionado con losingresos. Sefijala cuantiabésica (actualmente, en 1.310 CZK) y ¢
Gobierno puede incrementar esta suma sdlo siguiendo reglas estrictas. El elemento
hasi co se paga s6lo unavez, incluso si el beneficiario cobra dos 0 mas pensiones. En e
caso de la parte relacionada con los ingresos, se considera €l salario medio ganado
durantelos 10 afios anteriores alajubilacion. Este periodo se ampliaen laactualidad en
un afo por cada afo de vigencia de la ley. Se sitlia en el presente en 15 afios y se
aumentara méas hasta que alcance los 30 afios civiles hacia 2016.

Todos los ingresos dentro del periodo dado se incorporaron a céculo de la
pension hasta la suma de 6.600 CZK. De 6.600 a 15.300 CZK, € porcentgje calculado
es del 30 por cientoy éste cae a 10 por ciento para las cuantias que se encuentran por
encima de 15.300 CZK .° Esta eslabase del calculo para el porcentaje relacionado con
los ingresos, que también tiene en cuenta el nUmero de afios de seguro que se pagaron.
Paralasjubilacionesy pensionesdeinvalidez total, se garantiza, por cadaafio de seguro,
el 1.5 por ciento de labase del cdculo, siendo larelacion del 0.75 por ciento en el caso
de las pensiones de invalidez parcial. Se incorpora el 50 por ciento de la cuantia
porcentual de la pension de una persona fallecida cuando se trata de una pension de

4 Las pensiones personales eran privilegios garantizados por el régimen anterior a algunos fun-
cionarios del Partido Comunista.
5 Losumbrales nominales son vdlidos para el afio 2001.
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Cuadro 4

TASA DE SUSTITUCION DE LAS PENSIONES DE VEJEZ
PARA LOS DIFERENTES NIVELES SALARIALES

Salario bruto Pensiones Tasa de sustitucion
% del salario medio Mensual en CZK Mensual en CZK En %
50 6329 5098 80.5
70 8861 5554 62.7
100 12 658 6239 49.3
150 18 987 6802 35.8
200 25316 7182 284

Fuente: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2001).

viudedad, mientras que es del 40 por ciento, en el caso de una pension de orfandad. No
existe un limite superior alas prestaciones, pero se hafijado una cuantiaminimapara el
elemento relacionado con losingresos en las jubilaciones (en la actualidad, 770 CZK).

La nueva formula era més ventajosa para los beneficiarios que la antigua, pero
el componente de tasa uniforme, €l mecanismo de reduccion en labase del célculo para
el elemento relacionado con los ingresos y el mecanismo de indexacion ad hoc se
tradujeron en otraigualacion de las pensiones durante el periodo 1996-2000. El cuadro
4 documenta el muy elevado nivel de igualacion y de redistribucion del sistema de
pensiones.

Entre los cambios masimportantesintroducidos por laley de 1995, se encontraba
unincremento gradual delaedad dejubilacion, pasandose de 60 afios, paraloshombres,
y de 53 a 57 afios, para las mujeres, en 1995, a 62 afos para los hombresy a 57 a 61
afios paralas mujeres, en 2007. A modo de compensacion por el aumento de la edad de
jubilacion, una medida a la que se opusieron encarnizadamente diversos grupos, se
introdujeron condiciones muy generosas paralajubilacion anticipada.® Sin embargo, la

6 Laley estipula dos posibilidades para la jubilacion anticipada. La primera, es disponer de la
misma dos afios antes de la edad de jubilacidn, con €l requisito de que el asegurado hubiese
acumulado 25 afios de seguro y hubiese estado registrado a menos 180 dias como demandante
de empleo. La prestacion se reduce en el 1,3 por ciento de labase del célculo por cada periodo
de 90 dias transcurridos entre la fecha de pago de la pension y la fecha en que el interesado
alcance la edad de jubilacion reglamentaria, tras lo cual, se otorga una pension completa. La
segunda posibilidad es solicitar unajubilacion tres afios antes de al canzar laedad de jubilacion
reglamentaria, cuando se hubiesen acumulado a menos 25 afios de seguro. En este caso, la
reduccion de la prestacion es menor, pero permanente, representando el 0.9 por ciento de la
base del célculo por cada 90 dias.
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jubilacion anticipada temporalmente reducida era alin tan elevada que devengaba una
pension que excedialajubilacion regular en el 10 por ciento (Krél, 2001). El nimero de
jubilaciones anticipadas habia subido significativamente en el periodo 1997-2000, debido
tanto a la generosidad de esta prestacion como a la situacion del mercado laboral en
1998-2000, cuando el gran aumento de la tasa de desempleo obligd a que la gente se
jubilara anticipadamente. Bajo la presion ocasionada por €l desequilibrio financiero
del régimen, el Gobierno reacciond introduciendo condiciones mas estrictas para la
jubilacion anticipada en 2001. Aun cuando se habia producido un aumento de |as tasas
de reduccion’ en 2001, del 1 al 1.3 por ciento para una pension disminuida
temporalmente, y del 0.6 a 0.9 por ciento para una pension disminuida con carécter
permanente, ellas se encuentran aln por debajo de tasas actuarialmente equilibradas.
Laley de 1995 también introducia un conjunto de reglas claras para el gjuste de
las prestaciones. Cuando sube el indice global de preciosal por menor en mésdel 5 por
ciento, el Gobierno debe aumentar las pensiones en un minimo del 70 por ciento del
incremento de los precios.® Ademés, en cuaquier decision en torno a los incrementos
de las pensiones se consideran las tendencias salariales. Aunque laley de 1995 elevaba
el valor real de las pensiones y la relacion pension/salario, las prestaciones siguen
encontrandose aln por debajo de los niveles de 1989 (véase el cuadro 5).

2.2, Régimen complementario de las pensiones privadas

Desde 1994, existe en la Republica Checa un segundo pilar que otorga un seguro
de vejez voluntario, que fue introducido por la Ley 42/1994 Coll., y que implicaalos
empleados que se acogen a seguros complementarios, mediante |a afiliacion a fondos
de pensiones independientes y abiertos. El sistema es del tipo de cotizacion definiday
esadministrado por instituciones privadas que producen utilidades (fondos de pensiones)
y que funcionan en un entorno competitivo. Empero, en €l régimen existen algunos
elementos sociales, sobre todo una cotizacion del Estado dirigida a motivar a los
ciudadanos checos a dfiliarse. Cada participante tiene derecho a una subvencion del
Estado que oscila entre 50 y 150 CZK a mes, dependiendo de la magnitud de la
cotizacion pagada. Se regulan estrictamente la distribucion de las ganancias de un fondo
de pensiones, € periodo de concesion y la edad minima de jubilacion.®

7 Son éstas reducciones porcentuales en labase del célculo por cada periodo de 90 dias calenda-
rio anteriores ala edad de jubilacion reglamentaria.

8 En1997/1998, cuando tuvo lugar una grave crisis financiera, e umbral fue elevado temporal-
mente en el 10 por ciento, con €l objetivo de limitar |os gastos en pensiones.

9 Sdlo puede distribuirse alos accionistas un méaximo del 10 por ciento delas ganancias, apartando el
5 por ciento paraun fondo de reservay a menos el 85 por ciento debe beneficiar alos asegurados.
De 1995 a1999, €l periodo de concesion fue de dos afios, mientras que en 2000 se aumentd acinco
afos. Laedad dejubilacion erade 55 afios, de 1995 a 1999, y seincrementd en 2001 alos 60 afios.
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Cuadro 5
EVOLUCION DE LOS NIVELES DE LAS PENSIONES DE VEJEZ, 1989-2000

Valor real dela Relacion pensién/salario

pension media en %
Afio 1989=100% 1993=100% Bruta Neta
1989 100.0 50.4 63.8
1990 98.4 51.6 65.2
1991 81.6 55.3 70.4
1992 79.8 52.0 67.7
1993 75.6 100.0 47.0 60.1
1994 76.3 100.9 44.4 57.2
1995 80.9 106.9 43.8 56.6
1996 87.0 115.1 435 56.0
1997 91.0 120.3 453 58.3
1998 88.9 117.6 45.9 59.0
1999 92.4 122.1 45.2 58.1
2000 92.1 121.7 443 57.2

Fuente: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2001).

El régimen complementario otorga un pago de suma global o una pension, es
decir, un pago regular para un periodo de tiempo fijo o indeterminado (calculado de
conformidad con los activos acumulados y los cuadros de |a esperanza de vida actuarial
d llegar alaedad de jubilacion). Es posible un arreglo de terminacion s se satisfacen
las condiciones pertinentes de adquisicion del derecho. Pueden otorgarse los siguientes
tipos de pensiones: 1) jubilacidon, condicionada a alcanzar la edad estipuladaen el plan
de pensiones; 2) pension deinvalidez, condicionadaalajubilacion debidaalainvaidez;
3) jubilacion anticipada al expirar €l periodo de tiempo especificado en el plan de
pensiones; 4) pension de herencia, condicionada al fallecimiento del beneficiario.X°

Un fondo de pensiones, que es una compafiia constituida por accionistas con
unalicenciaespecial del Ministerio de Finanzas, debe administrar susactivos con cuidado
con lafinalidad de asegurar unos ingresos dignos de confianza. Existe un departamento
especia en el Ministerio de Finanzas que supervisa el funcionamiento de los fondos de
pensiones. Las restricciones a las inversiones determinan que se confien los fondos de
pensiones a una cartera bastante conservadora (véase el grafico 1). El cuadro 6 pone de
manifiesto que la rentabilidad acreditada en cuentas individuales ha variado
considerablemente con el tiempoy entrelos diversosfondos, permaneciendo en algunos
casos incluso por debajo de latasa de inflacion.

10 Ene caso de lasjubilaciones anticipadas, el periodo de seguro debe ascender aun minimo de
180 meses calendario, cuando €l minimo es de 60 meses calendario en el caso de las pensiones
de invalidez. El plan de pensiones no puede acortar estos periodos de seguro.
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Gréfico 1
CARTERA MEDIA DE LOS FONDOS DE PENSIONES DE LA REPUBLICA CHECA

Otrosactivos, _ Bjenesinmohiliarios,
3.29%

Titulos de accionesy 1.66%
certificados de depdsito, Efectivo, Ofrasinversiones,
9.7% 9.77% 0.37%

Bonos del tesoro Bonos, 49.05%

25.89%

Fuente: APF (2001).

En los primeros afios de funcionamiento, se detectaron en el régimen muchas
insuficiencias. Las més graves fueron las siguientes (Informe explicativo sobre las
enmiendas a la Ley 42/1994, de 1999): los gastos de funcionamiento en que habian
incurrido los fondos de pensiones eran elevados y no estaban separados de |os activos
(véase e cuadro 7); el nivel de las cotizaciones del Estado no estaba ajustado para que
reflejara los cambios en los salarios y os precios, 10 que trajo como consecuencia un
menor interés de los ciudadanos en el régimen; las cotizaciones medias de los
participantes eran bastante bajas, con lo cua se estancaron 1os ingresos de los fondos
de pensiones (véase el cuadro 7); las personas de mas edad utilizaron el régimen como
uno de ahorro acorto plazo, en lugar de un régimen de ahorro alargo plazo para grupos
de edades més jovenes, como se habia planificado a principio, y los poderes de la
autoridad de supervision resultaron ser inadecuados.

Por tales razones, €l Ministerio de Trabgjo y Asuntos Sociales elaboré una
enmienda alaley relativaa seguro de pensiones complementarias con una cotizacion
del Estado. El Parlamento laaprobd en 1999y estuvo en vigor apartir del 1 de enero de
2000. La enmienda aumentaba |a autoridad de supervision del Estado sobre los fondos
de pensiones y obligaba a éstos a incrementar su capital minimo de 20 millones de
CZK a 50 millones de CZK. La razon primordial para tales cambios era impedir el
“encogimiento” y la quiebra de los fondos de pensiones.! A efectos de desalentar el
uso del régimen parainversiones a corto plazo, se elevo el periodo de ahorro minimo a
cinco afiosy losahorros slo podian retirarse después de quelos parti cipantes al canzaran
la edad que da derecho alajubilacién o alos 60 afios de edad.

11 “Encogimiento” esun término especial originado durante la privatizacion, cuando losingresos y
los hienes se transfirieron de una compafiia a otra, dejando que la compafiia originaria quebrara.
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Cuadro 6

EVOLUCION DE LA RENTABILIDAD NOMINAL
DE LAS INVERSIONES, 1995-2000

Fondo de pensiones 1995 1996 1997 1998 1999 2000
ABN AMRO PF na na na na na na
Allianz PF (drfve Allianz-Zivnobanka PF) na na 89 91 60 38
Barisky a hutni PF na na 70 na na na
Ceskomoravsky PF 104 109 103 100 61 na
CSOB PF (drive Spokoj. Cesky'ch piistavtl) 00 164 80 109 77 56
Generdi-Creditanstalt PF 103 106 146 114 53 36
Hornicky PF Ostrava 00 35 78 77 44 20
ING penzijni fond 128 121 110 na 60 44
PF Ceské pojig ovny 103 92 96 97 66 45
PF Komercni banky 94 84 91 95 72 49
PF KORUNA 124 110 101 89 na na
PF VV&eobecné zdravotni pojist’. 146 146 130 na na na
Spotitelni PF na na na na na 42
Stavebni PF 100 80 85 85 55 na
Vojensky otevieny PF 95 100 100 97 67 41
V$eobecny vzgemny PF (Commercial Union PF) 101 102 100 93 50 29
WINTERTHUR PF 128 115 112 101 65 41
Zemsky PF 118 70 7.0 70 70 50
Punto del memorandum: Tasa de inflacion anual 91 88 85 107 21 39

Fuente: APF (2001).

Ademés, laenmiendaintroduciaventajasfiscales paraempleadoresy empleados,
apartir del 1° de enero de 2000. Una cotizacion anual de un empleado que se encuentre
entre 6.000 CZK y 12.000 CZK, es deducible de los impuestos. Para una cotizacion
mensua de hasta 500 CZK, se paga una cotizacion con cargo a Estado. La cuantia por
encima de una cotizacion mensual de 500 CZK es deducible de los impuestos, pero no
existe una concesion fiscal para las cotizaciones que superen los 1.500 CZK a mes.
L as cotizaciones de los empleadores a | os regimenes que se obtienen de sus empleados
son deducibles de los impuestos hasta el tres por ciento del salario bruto. Sin embargo,
no se paga ningunasubvencién del Estado ala parte delacotizacion total del empleador
Las cotizaciones de los empleadores no se consideran como ingresos imponibles para
los empleados hasta el cinco por ciento de su salario bruto. Los empleadores que pagan
las cotizaciones podran compensar las mismas contra los pagos ala seguridad social y
al seguro de enfermedad, sin limitacion alguna.

212



PARTE I1: REESTRUCTURACION DE LOS REGIMENES PUBLICOS DE PENSIONES: ESTUDIOS DE LOS CASOS...

Desde 1994, se han producido dos quiebras y algunas fusiones de fondos de
pensiones, reduciéndose el nimero de fondos en més de lamitad. En la actualidad, son
18 los fondos que funcionan en el mercado checo, y hasta el otofio de 2001, habian sido
aproximadamente 2.4 millones los checos afiliados al régimen. En 2000, la cotizacion
media mensual de los clientes ascendia a 351 CZK, mientras que la cotizacion media
mensual del Estado era de 97 CZK. Los activos totales de los fondos eran de 43.2
hillones de CZK, lo que representa menos del 3 por ciento del PIB (véase el cuadro 7).
Desde que en enero de 2000 se introdujeran incentivos fiscales, habia sido significativo
el nimero de nuevos cotizantes que se habia filiado a sistema. Cerca de medio millon
de nuevos clientes habian aprovechado esa oportunidad. EI Ministerio de Trabgjo y
Asuntos Sociales prepara una segunda enmienda a la ley, que ha de introducirse en un
futuro proximo, y que se dirige fundamentalmente a la separacion de los activos de los
costos de funcionamiento (Concepto de la reforma de las pensiones, 2001).

2.2, Evolucidon mds reciente y proposiciones de reforma

A finales del decenio de 1990, |as proyecciones demogréficas revelaban que la
reforma de los parémetros introducida en 1996 no seria suficiente para hacer frente al
envejecimiento de la poblacién en la Replblica Checa (véase €l cuadro 8). Por
consiguiente, el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales elabord un nuevo concepto

Cuadro 7
EVOLUCION DEL SEGURO COMPLEMENTARIO DE PENSIONES, 1994-2000

[ndicador 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Numero de afiliados (en miles) 183 1290 1546 1637 1740 2006 2281

Numero de afiliados (como %
delapoblacion econdmicamente activa) 3.7 267 307 331 357 427 497

Activos totales (en billones de CZK) 0.1 44 115 196 284 377 432

Activos totales (como % del PIB) 0.0 0.3 0.7 12 16 21 2.3
Costos de funcionamiento (como %

de los activos totales) 9.0 33 42 39 25 25
Cotizacion media mensual (cuantia 118 262 305 333 329 339 351
delacotizacion del Estado) (43) (93 (103) (97) (93)  (96) (97
Cotizacion media mensual

(como % del salario medio) 17 32 32 31 2.8 2.7 2.6
Numero de fondos de pensiones 44 a4 38 29 22 19

Fuente: Adaptada del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2001).
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de reforma de las pensiones que se present6 en 2000 para su discusion y que aprobd el
Gobierno checo en 2001 (Concepto de reforma de |as pensiones, 2001). Con arreglo a
estos planes, el sistemade seguridad de lavejez deberia seguir basindose en dos pilares,
esdecir, en el seguro de pensiones obligatorio (financiado mediante el sistemade reparto)
y €l régimen complementario voluntario (de capitalizacion total). En € pilar plblico
obligatorio, la relacion jubilacion/salario neto y la relacion jubilacion/salario bruto,
deberia ser del 55-60 por ciento y del 45 por ciento, respectivamente. Los ingresos de
los regimenes complementarios deberian situarse entre el 10y el 15 por ciento de los
ingresos netos anterioresalajubilacion dentro de un periodo de 10 a 15 afios. El régimen
de pensiones, en su conjunto, deberia garantizar unaadecuada compensacion alosgrupos
de ingresos bajos, medios y medios superiores.

Cuadro 8
PROY ECCIONES DEMOGRAFI CAS, 1995-2030

1995 2000 2010 2020 2030

NUmero de habitantes (en miles) 10320 10268 10 244 10098 9691
Distribucion por edad (%)

Hombres: 100.0 100.0 100.0 1000  100.0
0-19- 28.0 24.1 20.3 193 18.2
20-54 52.4 54.5 52.0 494 45.6
55-64 9.2 105 144 12.6 151
65+ 104 109 133 18.7 212
Mujeres: 100.0 100.0 100.0 1000  100.0
0-19 252 217 18.3 174 16.4
20-54 488 50.6 47.9 45.7 42.0
55-64 9.9 111 14.9 125 14.8
65+ 16.0 16.6 18.9 24.4 26.9

Fuente: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2001).

Para |a reforma de las pensiones, se establecieron |os siguientes principios:
1. Lafinanciacion mediante el sistema de reparto del régimen publico obligatorio
deberia seguir sin cambios. Sin embargo, no se espera que la tasa de cotizacion
vigente del 26 por ciento sea suficiente para el equilibrio financiero.

2. El régimen deberiaseguir siendo uniforme, sin mayores variaciones paralos grupos
individuales de asegurados, como lostrabajadoresindependientesy losfuncionarios.
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3. Deberialimitarse gradual mente laredistribucion, al tiempo que deberiafortal ecerse
el principio del seguro, es decir, €l vinculo entre |as cotizaciones pagadas y el nivel
delaspensiones. Parael primer pilar deberiaconsiderarselaintroduccion del [lamado
régimen de Cotizaciones Definidas Tedricas (NDC). Laedad dejubilacion fijapodria
ser luego sustituida por una edad de jubilacion flexible.

4. Secreequelas siguientes medidas mejoraran la estabilidad financiera del régimen:
- criterios més estrictos para la adquisicion del derecho;
— pagos estatales a régimen para algunos periodos no contributivos;
— unvinculo més estrecho entre las cotizaciones y las prestaciones.

5. A efectos de reforzar el régimen bésico obligatorio y de mejorar la transparencia
financiera, la financiacion del régimen deberia estar separada del presupuesto del
Estado. Para este proposito especifico, deberia establecerse una nueva ingtitucion,
la Compafiia del Seguro Social.

6. Deberia ampliarse en un futuro inmediato la gama de los servicios ofrecidos en el
pilar de pensionesvoluntario. De maneraparticular, deberian introducirse regimenes
de pensiones profesional es, corrientes en todos |0s paises avanzados, asi como otros
servicios ofrecidos por |las compafiias de seguros de vida comerciaes.

En base a los principios anteriores, el Ministerio de Trabgjo y Asuntos Sociales
elabord dos proyectos de ley que habian sido aprobados por el Gobierno y que se
presentaron al Parlamento como las primeras medidas encaminadas a la reforma de las
pensiones. Laley relativaalaCompafiadel Seguro Social modificariasignificativamente
laadministracion del régimen devejez delaRepublicaChecay laseparariafinancieramente
del presupuesto del Estado. La Compariia del Seguro Socia deberia asumir todas las
tareas administrativas de la actual Administracion de la Seguridad Social delaRepublica
Checa. Deberiafinanciarse con cargo a un porcentaje de |as cotizaciones a seguro social
que laley habiade estipular y deberiacumplir con normas administrativasy tecnol6gicas
més elevadas, con € fin de afrontar las nuevas labores, como la gestion de los planes
NDC. La ley sobre las pensiones profesionales complementarias ampliaria las
oportunidadesen el pilar de capitalizacion total voluntario. De conformidad con el proyecto
deley, los planes de pensiones deberian ser del tipo de cotizacion definida, pero deberian
considerarse en € futuro los planes de prestacion definida.

Al desarrollar estas propuestas, el Gobierno checo seguia rechazando la
privatizacion parcia de la seguridad de la vejez, sobre todo en razdn de los elevados
costos de la transicion que se derivaban de tal medida (Concepto de reforma de las
pensiones, 2001). En el gréfico 2, se sefialan los costos de latransicion ocasionados por
la privatizacion parcial de las pensiones, suponiendo un régimen de capitalizacion total
de reciente introduccion junto con el actual régimen de reparto. Supone también que el
nuevo pilar seria obligatorio solo paralos nuevos ingresantes en el mercado laboral, es
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decir, las personas que se encuentren por debajo de los 20 afios de edad. Los costos de
latransicion se expresan en términos de puntos porcentual es adicional es que requeririan
ser afiadidos a las cotizaciones actuales en concepto de pensiones. El gréfico también
describe el déficit actual y futuro de la tasa de cotizacion del sistema de reparto, con
independencia de |a privatizacion de las pensiones.

3. EXPLICACION DE LAS POLITICAS DE PENSIONES POST-SOCIALISTAS
3.1, Periodo federal de Checoslovaquia

Trasla"Revolucion deterciopelo” de 1989, aparecieron nuevasfigurasenlaescena
politica y profesional, procedentes principalmente de instituciones académicas y del
[lamado movimiento contestatarioy delacomunidad delosnegocios. La“ TribunaCivica’,
una asociacion de estos nuevos pensadores que habian preparado la agenda para las
primeras elecciones libres en 1990, se convirtié en unaimportante fuerza politica. Entre
los expertos comprometidos en el disefio de los primeros principios de la reforma
econdmica y social, se encontraban representantes del neoliberalismo econémico y del
movimiento de la Primaverade Praga de 1968. Al principio, estos dos grupos colaboraron
en razonable mediday sus esfuerzos conjuntos concitaron un apoyo sin ambigiiedades a
los principios fundamentales de |a economia de mercado, alas libertades civilesy alos
derechos sociales, como quedd puesto de manifiesto en los resultados el ectoral es de 1990.

Gréfico 2

EVOLUCION DE LOS COSTOS DE LA TRANSICION DESPUES DE LA
PRIVATIZACION PARCIAL DE LAS PENSIONES, 2000-2030
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Fuente: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2001).
Nota: Las estimaciones se basan en la presuncion de que la tasa de cotizacion sigue estando en el
nivel actual. No todos los supuestos se formulan con claridad y precision en lafuente.
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En € terreno de la politica social, habia sido fundamental € papel desempefiado
por el Ministerio Federal de Trabajo y Asuntos Sociales. Introdujo algunos nuevos
elementos en el Sistema de pensionesy a mismo tiempo elabord una estrategia de largo
plazo para la reforma social.’? Este primer documento del programa, presentado al
Parlamento Federal en septiembre de 1990, se titulaba “ Escenario de la reforma socid”
(Ministerio Federal, 1990). Este documento se basabaen lastradiciones de Checoslovaquia
de los afios de entreguerras y en las secuelas inmediatas de la segunda guerra mundial.
Proponiaun seguro de pension unificado obligatorio basado en e principio definanciacion
del sistemade reparto, que habiade ser administrado por laingtitucion pablicadel gobierno
auténomo con oOrganos tripartitos. Las pensiones consistirian en dos componentes. €
primero, iba a ser de tasa uniforme e indexado regularmente; e segundo, iba a estar
relacionado con los ingresos, reflejando la trayectoria labora y la historia salarial
especificasdel empleado. Todo € sistemaibaaser complementado por un seguro adicional
del empleado, a que el empleador también contribuiria. Las cotizaciones iban a pagarse
en cuentasindividual es gestionadas mediante fondos de pensiones privados, administrados
einvertidos con la supervision del Estado.

Las primeras medidas significativas para la reforma fueron asi arbitradas
inmediatamente después de 1989 y fueron ampliamente apoyadas en todo el espectro
politico y civico. En 1990 y 1991, tuvieron lugar laabolicidn del sistema de pensiones
preferencial, la introduccion de una revalorizacion regular y el establecimiento de un
nuevo Grgano administrativo, laAdministracion de la Seguridad Social de la Repablica
Checa. Incluso la eliminacion de las categorias laborales, con formulas de prestaciones
diferentes para |os trabgjos privilegiados, como mineros y trabajadores de laindustria
pesada, se concluy6 con éxito tras las negociaciones en el seno del 6rgano tripartito
recientemente creado.!3 A cambio, &l Gobierno Federal prometic larapidaintroduccion
del seguro de pension profesional complementario, que en cualquier caso ya habia sido
parte de su nuevo concepto de pension. Ibaadarseinicio al nuevo sistema de seguro de
pension mediante una serie de reformas, aprobadas por el Parlamento Federal en 1992,
y conocidas como Ley sobre las cotizaciones al seguro socia y las contribuciones ala
politica del empleo del Gobierno.

En 1992, también estaba en curso lareforma del sistema de asistencia médica,
con laintroduccion de principios similares alos que guiaban lareformade las pensiones.
Lafinanciacion de la asistencia médica estaba separada del presupuesto naciond v las
cotizaciones a seguro de enfermedad obligatorio, tanto de empleadores como de
empleados, estaban administradas por una compafiia plblica de seguros, asi como por
compafiias de seguros profesionales que se estaban creando por entonces. Las Ultimas

12 | os expertos que se encontraban detras de esto, eran Igor Tomes y Milan Hordlek, ambos
adjuntos de Petr Miller, Ministro Federal de Trabajo y Asuntos Sociales.

13 El llamado “Consgjo del Acuerdo Econdmico y Social” estaba compuesto de representantes
del Estado, asi como de los empleadores y de |os trabajadores (sindicatos).
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estaban abiertas a todos los ciudadanos, independientemente de su profesion. Estaban
autorizados a ofrecer algunos servicios de nivel més elevado dentro del régimen de
seguro de enfermedad obligatorio, a tiempo que se competia por los clientes.

En 1991-1992, un grupo de economistas pragmaticos cercano a Ministro Federal
de Finanzas, Véclav Klaus, comenzé a materiaizarse dentro de la Tribuna Civica
Surgieron grandes diferencias de opinidn respecto del programa para las elecciones de
la Tribuna, lo que acabé conduciendo a la desintegracion del movimiento que habia
obtenido tan buenos resultados en las elecciones de 1990. Uno de sus sucesores era el
Partido Democrético Civico (ODS), creado'y dirigido por Véclav Klaus, y que abogaba
por politicas neoliberales. Su programa se pronunciaba claramente contra todos los
experimentos contemporaneosy futuros, a igual que contraun tipo de estado de bienestar
corporativista o de estilo escandinavo. La desintegracion de la Tribuna Civica también
condujo alacreacion de otro partido politico: el Movimiento Civico (OH). Algunos de
sus representantes eran famosas figuras de la “Revolucion de terciopelo”, incluidos
ambos Ministros de Trabajo, el federal y €l checo. Se trataba de las mismas personas
que habian elaborado los principios fundamentales de la reforma de las pensiones,
establecidos en el primer documento del programa, “Escenario”. La eleccion de 1992
arrojo como resultado unanitidavictoriadel ODS'y una derrota aplastante del OH, que
ni siquieraselasarregl6 paraalcanzar el umbral del 5 por ciento paraestar representado
en el Parlamento.

Otro acontecimiento cardinal fue la decision de escindir la Federacion de
Checodovaguiaapartir del 1° de enero de 1993. El trabajo relativo alareforma socia se
detuvo completamente, habiéndose centrado |a atencidn del Gobierno fundamentalmente
enladivisiéntécnicay administrativa de la Federacion. El Ministro de Trabajo y Asuntos
Sociaes del nuevo Gobierno checo presidido por Véclav Klaus, era Jindrich Vodicka
(ODS) y se nombré Ministro de Finanzas alvan Kocérnik (ODS). El Ministro Vodickano
habia participado en los preparativos delareformasocial de 1990y de 1991. Al igual que
ocurriera con el ex director de una de |as oficinas laborales de distrito, sdlo comenzé a
familiarizarse con el seguro de pension después de su nombramiento. Puesto que no se
contaba con expertos que compartieran las ideas de su partido politico, habia tenido que
recurrir a expertos consultores del Ministerio de Trabajo, cuya mayoria habia participado
enlospreparativosinicialesdelareformasocia en el ahoraabolido Ministerio Federal de
Trabajo. Algunos expertos que no se habian trasladado del Ministerio de Trabgjo Federal
a Ministerio de Trabajo checo comenzaron a trabajar como asesores del Partido
Social demdcrata checo. Estos factores habian influido significativamente en laevolucion
posterior de la reforma de las pensiones.

3.2, Hacia una transformacion en profundidad
Tras laintroduccién de las cotizaciones al seguro social en 1993, sedioinicio a

lostrabgj os sobrelos nuevos elementos del concepto federa dereformadelas pensiones,
por gjemplo, laley clave sobre seguro bésico de pensiones, la separacion del fondo de
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pensiones del presupuesto nacional y unaley relativaal seguro adicional de pensiones
de los empleados.

En 1993y 1994, larelacion entre el Gobierno y los sindicatos se habia venido
deteriorando gradualmente. EI Gobierno de Klaus queria una répida y efectiva
privatizacion y laintroduccion de principios de mercado en muchos aspectos delavida
y consideraba al didlogo social como un obstaculo innecesario, cuando no un
anacronismo sociaista. La fuerza del ODS en € Parlamento prevalecia de tal manera
que la mayoria de las decisiones del Gobierno se pusieron en préctica con relativa
facilidad, a pesar de la ausencia de una comunicacion tripartita.

Una de las prioridades mas importantes del Gobierno fue el logro de un
presupuesto estatal equilibrado. Esto vieneaexplicar sus dudas en cuanto alaseparacion
de las finanzas relativas a las pensiones del presupuesto nacional. En 1993-1995, los
ingresos de las cotizaciones al seguro social excedieron largamente los gastos en
pensiones, en prestaciones deinvalidez y en prestaciones de desempleo, o que permitio
unas subvenciones cruzadas de otras prestaciones y servicios sociales.

Ademés, con el nuevo sistema de seguro de enfermedad, comenzaron a surgir
las primeras experiencias negativas, acentudndose |as dudas del Gobierno acerca de la
funcionalidad de las compafiias publicas de seguros dentro del seguro social checo y
acerca de la eficacia de la administracion plblica en general. Los gastos en asistencia
medica crecieron répidamente durante los primeros afios de funcionamiento del nuevo
sistema, los costos de las compafiias de seguros eran elevados y 1a recaudacion de los
pagos del seguro no eramuy eficiente. Contrastando con esto, laAdministracion de la
Seguridad Socia de la Republica Checa funcionaba bien y no presentaba problemas,
pero carecia de la gestion auténoma de sus finanzas.

En esos afos trascendental es se recibieron las primeras sefiales de instituciones
internacionales, especificamente del Banco Mundial, en torno a la necesidad de poner
enmarchaunareformaradical delaspensiones(Banco Mundial, 1994). Dadalasituacion
econdmicadel pais (véaseel cuadro 2), con unapromacion gubernamental de unapolitica
fiscal estrictay un bajo nivel de deuda externa, lainfluencia del Banco Mundia y del
Fondo Monetario Internacional (FMI) sobre el Gobierno eralimitada. Ademés, lafata
dedisposicidon declaradadel gobierno de copiar modelosdel extranjero o nuevos modelos
creados por expertos que no fuesen de la Republica Checa, era tipico de ese periodo,
aunque esevidente que el Gobierno si teniafuentes deinspiracion extranjeras. Seconocia
la admiracion queVaclav Klaus profesaba por la primera Ministra britanica, Margaret
Thatcher, y sus politicas econdmicas y sociaes. En agunas presentaciones y articulos
escritos por Klaus, se percibe una inclinacion hacia el modelo briténico de pensiones
estatales universales, complementadas por diversas formas de regimenes
complementarios basados en la eleccion individual (por ejemplo, Klaus, 1995).

El Gobierno fue abandonando gradualmente el concepto de reforma socia
proyectado en el documento “Escenario”. Tras ignorar las propuestas de los expertos
del Ministerio de Trabgjo de crear unfondo de pensiones separado, el Gobierno tampoco
aprobd la ley sobre el seguro complementario de pensiones profesionales, que alin se

219



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

basaba en el concepto federal. Se argumentaba que el seguro complementario de
pensiones voluntario, basado en el principio civico y sustentado sobre todo, no tanto
por las cotizaciones del empleador como por las cotizaciones del Estado, era mucho
més adecuado para las condiciones de ese tiempo. Por otra parte, tal arreglo otorgaria
un seguro complementario a los ciudadanos que no eran empleados (trabajadores
independientes, amas de casa, estudiantes, etc.), asi como a los empleados cuyos
empleadores no podian 0 no querian establecer un régimen basado en el trabajador. En
el caso de los funcionarios, la Unica oportunidad de obtener un seguro de pension
complementario seriael seguro de pension complementario con una cotizacion estatal.

El Gobierno encomendé al Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales la
presentacion de una propuesta de un sistema complementario que no se fundaraen la
participacion de los empleadores. Deberian contribuir solo voluntariamente, sin que se
les otorgara ninguna desgravacion. El nuevo régimen se basariatotalmenteen el principio
civico, es decir, totalmente accesible a cualquier ciudadano del pais. Los ciudadanos no
deberian ser estimulados a participar en el sistema mediante incentivos fiscales. En
cambio, se habiaescogido unaforma de motivacion en base aunasubvencion del Estado,
que aumentaria de manera proporciona a las cotizaciones del asegurado, pero que
estarian sujetas a un limite superior. Al mismo tiempo, |as experiencias negativas con la
evolucion de los mercados financieros y de capitales, que implicaban el colapso de
agunos bancos privados y la pérdida de ahorros, requerian que la nueva ley sobre el
seguro de pensiones complementario estipulara condiciones muy estrictas para las
inversiones de los fondos de pensiones, propugnandose una composicidn conservadora
para sus carteras.

Laley se aprobd en 1994, conduciendo ala creacion de 44 fondos de pensiones
abiertos, establecidos por bancos estatales, compafiias de seguros y otras entidades
privadas. La competencia de los fondos por los clientes ocasiond gastos sustanciales en
publicidad y elevadas comisiones para os corredores de seguros. La prudencia de las
condiciones paralas inversiones se tradujo en una baja rentabilidad de | os participantes
particulares. Ademés, la desconfianza del plblico en las instituciones financieras, los
defectos en el disefio de las cotizaciones del Estado y la situacion desventgjosa de los
empleadores en el sistema, determinaron niveles bajos de cotizaciones. De este modo,
seprodujo un lento crecimiento delos activos administrados por losfondos de pensiones.
Empero, losfondos de pensiones fueron establ eciendo gradua mente un vigoroso grupo
de especialistas en relaciones con |los poderes de decisidn, laAsociacion de Fondos de
Pensiones.

Al mismo tiempo, una vaga coalicion de especialistas del sector financiero, de
analistas bancarios y del mercado de capitales, y de economistas neoliberales
reaccionaron alas nuevas proyecciones demograficas con proposiciones de unareforma
radical de las pensiones. Sus contactos con ingtituciones internacionales, sobre todo el
Banco Mundial, asi como con reformistas de paises que proyectaban la puestaen marcha
de unareformaradical delas pensiones, por gjemplo, Poloniay Hungria, losinspiraron
para andizar la posibilidad de introducir un segundo pilar obligatorio de fondos de
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pensiones privados obligatorios (véase, por eemplo, Schneider, 1995, Kocisova, 1997
y Kreidl, 1997). Con todo, ninguno de estos andlisis implicaba una consideracion dela
evolucion delastradicionesy de la historia de la politica social checa, y su impacto en
la elaboracién de una politica seguia siendo limitado.

En 1995, el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales finalizé un nuevo proyecto
de ley sobre €l régimen bésico del seguro de pensiones, apuntando mucho a primer
concepto federal de reformade las pensiones. Sin embargo, esinteresante observar que
lasreglasdelaindexaciony lapropiaférmuladelas pensionesincluiatambién elementos
que permitian un cambio gradual a un modelo mas universal de pensiones del Estado.
S6lo de estamanerael Ministro Vodicka pudo superar las objecionesiniciales de Klaus.

El proyecto de ley propuesto sobre el régimen bésico del seguro de pensiones
alarmd alos sindicatos, que hasta entonces sélo habian protestado ocasionalmentey no
con mucha contundencia. En 1995, organizaron una concentracion contra el nuevo
proyecto de ley, que resultd ser lamés grande manifestacion que se habiavisto en Praga
desde 1989. Sus principales criticas se dirigian a aumento de laedad de jubilaciony a
prolongado retraso en separar el seguro de pensiones del presupuesto del Estado.

Lamanifestacion, que tuvo lugar en la plaza del casco viejo de Praga, asustd a
algunos comparieros de coalicion del ODS, como los democratacristianos (KDU-CSL),
que rechazaron laley por no haber sido debatidalo suficientey por unafaltade consenso
en la sociedad. EI ODS comenzd las negociaciones en el Parlamento y a final, el
Ceskomoravska unie stredu (Union del Centro checomoravio), un peguefio partido que
no perteneciaalacoalicién del Gobierno, vot6 afavor delaley. A cambio, seintrodujeron
condiciones méas favorables paralajubilacion anticipaday el Gobierno se comprometio
alacreacion, en el presupuesto del Estado, de una cuenta de pensiones especial.

Lanueva Ley 155/1995, en vigor desde €l 1° de enero de 1996, fue criticada no
s6l0 desde laizquierda del espectro politico. Estaba ya claro que lanuevaférmulade las
prestacionesgenerariaun incremento gradual deloscostosdetodo €l sistemade pensiones,
a tiempo que también se aumentaba la compresion de los niveles de prestaciones, que
tuvieron como resultado unas diferencias entre las pensiones nuevas y las antiguas. Los
expertos en evolucion demogréfica consideraron que € retraso de la edad de jubilacion
erainsuficiente, dado que el periodo de transicidn de diez afios no seguiria el ritmo del
aumento de la esperanza de vidaen la Republica Checa. No obstante, lanuevaley relativa
alas pensiones daba cumplimiento alalegidacion europeay alos Convenios vinculantes
del Consgjo de Europay de la Organizacion Internacional del Trabgjo (OIT).

3.3, Enfoque de la crisis econdmica

Las elecciones de 1996 pusieron de manifiesto la creciente popularidad del
partido socialdemacrata checo (CSSD), que, junto con los sindicatos, expresaron duras
criticas a las reformas econémicas y sociales de Klaus. Si bien el partido que habia
ganado |as elecciones habiasido €l ODS, no pudo obtener unamayoriaen el Parlamento,
ni siquiera en colaboracion con sus tradicionales socios de coalicion, € KDU-CSL y €
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ODA. Las largas negociaciones con el CSSD, que habia obtenido el segundo puesto en
nimero de escafios en el Parlamento, detrés del ODS, no tuvieron éxito a la hora de
establecer un gobierno de coalicion minoritario. Por (iltimo, dos diputados del CSSD
decidieron apoyar el programa del gobierno de la coalicién, permitiendo que el ODSy
sus comparieros de coalicion prosiguieran sus politicas.

En 1997, unacrisisfiscal y el comienzo de un estancamiento econémico (véase
el Cuadro 2) obligaron a gobierno de la minoria a adoptar el Ilamado “paguete de la
austeridad” que afectabaa sistemade pensiones. Se cambiaron temporalmentelasreglas
de valorizacion de las pensiones y se restringio €l computo de algunos periodos de
seguro sustitutos. En €l otofio de ese afio, el Gobierno, luchando para superar lacritica
situacion econémica, recibié su golpe de gracia cuando salieron alaluz unas cuentas
contradictoriasdel partido ODS. Tras este escandal o, los otros dos partidos delacodicion
—el KDU-CSL y e ODA-abandonaron el Gobierno, presentando luego su dimision. Se
encarg6 a gobernador del Banco Nacional Checo (CNB), Josef Tosovsky, laformacion
de un nuevo gobierno de “ especialistas’, queibaaestar en el poder hasta las elecciones
extraordinarias celebradas en 1998. En colaboracion con el Presidente Havel, eligio a
los miembros del Gabinete entre los especialistas, los partidos de la ex codicion y la
rama disidente del ODS, que més tarde fundaron un nuevo partido liberal, e Unie
Svobody (Union parala Libertad).

Stanidlav Volak fue nombrado Ministro de Trabajo y Asuntos Sociales en €
nuevo gobierno de especialistas. Habia sido durante muchos afios diputado por el ODS,
especializandose en cuestiones sociales. A finales de 1997, abandond el ODS para pasar
a ser co-fundador de la Unidn para la Libertad, como hiciera € nuevo Ministro de
Finanzas, lvan Pilip, conocido por sus estrechos contactos con los expertos financieros
y bancarios que habian apoyado la doctrina neoliberal de la reforma de las pensiones.
Ambos impulsaron a sus ministerios hacia lareformaradical del sistema de pensiones,
siguiendo las directrices polacas y hungaras.

No obstante, los andlisis del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales revelaron
quetal reforma seriariesgosa. Ademas, los sindicatos, con los cuales el nuevo gobierno
provisional habia reanudado un didlogo constructivo, no se encontraban dispuestos a
aceptar esta variante de la reforma. Tampoco el poderoso CSSD aceptaba ese modelo
parala Replblica Checa. Al prepararse para la campafia electoral, este partido regresd
a conceptos originados en tiempos de la Federacion de Checoslovagquia. Su comision
de expertos estaba compuesta de especialistas que habian contribuido de modo
significativo a primer concepto federal de reforma social.

Al mismo tiempo, el Ministerio de Trabajo y laAdministracion de la Seguridad
Social dela Republica Checa se centraban en la subida del déficit en la contabilidad de
las pensiones, en el descenso del valor real de las pensiones, como consecuencia de las
medidas de austeridad, y en la mejora de la manera en que habian de recaudarse las
cotizaciones al seguro de las empresas afectadas por la crisis econdmica. El aumento
del desempleo gener6 una presion afiadida a la jubilacion anticipada y el equilibrio
financiero del sistema comenzd a deslizarse hacia niimeros rojos.
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El deterioro delasituacion delos pensionistas determing que asociaciones civicas
y politicas tomaran medidas. Su partido politico, la Asociacion de pensionistas para
una vida segura (DZJ), criticd duramente las politicas sociales del periodo anterior,
incluidalaLey 155/1995, y prometid mejorar lasituacion y las condiciones sociales de
los pensionistas checos. Los votantes parecian ser muy sensibles a estas promesasy €
respaldo a este partido ascendié al 15 por ciento pocas semanas antes de |as el ecciones.
El Partido Socialdemdcrata checo fue el que més sufrid este cambio de lealtad, puesto
que tradicionalmente era fuerte el apoyo de la gente mayor del electorado.

En el periodo inmediato anterior alaselecciones, el ODS comenz0 arecuperarse
del escandalo financiero y manifesté su intencion de continuar con las reformas que
habia comenzado, incluida la reforma de |as pensiones. Sin embargo, no especificd s
fomentaria el modelo de tres pilares para los jubilados. Su apoyo fue alcanzando
gradualmente el 20 por ciento, en detrimento de la Unidn para la Libertad, que habia
sido muy popular a comienzos del afio, siendo el tnico partido que propugnaba, en su
programa electoral, la reforma de |as pensiones en lalinea del Banco Mundial.

3.4.  Gobierno socialdemocrata

Tras las elecciones de junio de 1998, se produjo un estancamiento. Si bien €
CSSD habia ganado |as elecciones, careciadel cuatro por ciento delos votos obtenidos
que habia obtenido la Asociacion de pensionistas para una vida segura (que finamente
ni siquiera obtuvo una representacion en el Parlamento) y que necesitaba para formar
un gobierno socialdemdcrata de partido Unico. No era tarea sencilla encontrar un
compariero de coalicion para aplicar las politicas del CSSD. LaUnidn paralaLibertad
se habia negado a negociar con los socialdemdcratas, al tiempo que & KDU-CSL no
estaba dispuesto a unirse en una coalicion con los socialdemdcratas sin la participacion
delaUnion paralaLibertad. Al final, fueel ODS, ahorael segundo partido enimportancia
en el Parlamento, el que se comprometio, en determinadas condiciones, a abstenerse de
votar contra el gobierno del CSSD, & actuar asi, hizo posible su gobierno de minoria.

El acuerdo concluido entre los dos antiguos rivales politicos no sdlo estipulaba
condiciones para nuevas reformas econdmicas, como la rapida privatizacién de todos
los bancos y empresas del Estado, y la desregulacion de |os precios de la energiay de
los aquileres. Estipulaba asimismo que no deberia aumentarse el gravamen fiscal alas
personas'y alos negocios, y que habia de proseguirse con la reforma de |as pensiones.
Esto fue interpretado mas tarde como significando que se presentaria a Parlamento,
antes de finales de 2000, un concepto de reforma de las pensiones.

Vladimir Spidla asumi6 € Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Habia
trabajado durante muchos afios en la comision social parlamentaria y en comisiones
especializadas del CSSD. Sucedid en ese ministerio a un experto de la Asociacion de
Sindicatos checomoravios, Jiri Rusnok, que pasd aser ministro adjunto del seguro social.
Desde 1998, hubo tres ministros de finanzas; €l dltimo fue e ex adjunto de Spidla,
Rusnok. En la Republica Checa, el Ministro de Finanzas nunca habiainterferido en los
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conceptos de reforma de las pensiones del Ministerio de Trabajo, que incluso tenia en
la actualidad su “propio hombre” en el Ministerio de Finanzas.

En 1998, bajo la administracion de Spidla, € Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, elabord una propuesta de aumento de las tasas de cotizacion en el régimen
bésico del seguro de pensiones, con el fin de estabilizar el déficit del sistemade pensiones.
Empero, debido a que el acuerdo con la oposicidn estipulaba un gravamen fiscal
constante, este proyecto no fue aprobado por €l Parlamento. Por otra parte, en 1999
recibi6 aprobacion parlamentaria una enmienda a la ley sobre el seguro de pensiones
complementario con cotizaciones del Estado, que habia sido elaborada por expertos del
Ministerio de Trabajo. Tanto €l CSSD como la oposicidn estaban deseando imprimir un
mayor dinamismo a régimen de pensiones voluntario. Se adoptaron medidas para
aumentar la seguridad de los depositos de |os participantes, y se estimuld y amplio la
participacion de los empleadores en el sistema, mediante laintroduccion de incentivos
fiscales (Véase 2.2). Las compafiias de seguros comerciales comenzaron a dar sefiales
de un considerable interés en la reforma de las pensiones. Al ofrecer su experiencia
técnicaal Parlamentoy a negociar conlosministerios, garantizaron condicionesfiscales
muy similares paralaparticipacion delosempleadoresy delosempleadosen un producto
de seguros, aplicado mediante una enmienda a la ley sobre los impuestos, en vigor
desde el 1° de enero de 2001.

Mientras tanto, en e Ministerio de Trabgjo y Asuntos Sociales se concluyeron,
en el afio 2000, los preparativos para la reforma de las pensiones. Los debates en torno
alareformade |as pensiones habian ganado ritmo desde lallegadaal poder del gobierno
socialdemdcrata. En 1999, se cred en el Senado una subcomision paralareformadelas
pensiones. Expertos del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales visitaron Alemania,
Hungria, Italia, Paises Bajos, Polonia, Sueciay otros paises, a efectos de obtener una
informacion de primera mano acerca de las reformas de las pensiones. En junio de
2000, se establecio en el Parlamento una comision provisional para la reforma de las
pensiones con objetivos similares alos de la subcomision del Senado. Esta comision se
reunio tres veces en e curso del afio 2000. La necesidad de estabilizar el actual sistema
obligaba a Gobierno a aceptar una propuesta de los expertos del Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales de limitar las condiciones ventajosas de la jubilacion anticipada
(Véase 2.1). El Parlamento aprobd |a propuesta del Gobierno sin mayores dificul tades,
entrando en vigor a mediados de 2001.

En noviembre de 2000, el Gobierno presentd a Parlamento una proposicion
sobre el establecimiento de una Compafiia de Seguro Social, es decir, latransformacion
de la estatal Administracion de la Seguridad Social de la Republica Checa en una
ingtitucion publica con poderes para administrar las cuentas individuales del seguro,
incluido un sistema de cotizacion definida, si fuere necesario. En 2001, el Gobierno
aprobd una ley sobre el seguro complementario de pensiones de los empleados, que
habia sido elaborada por € Ministerio de Trabgjo y Asuntos Sociales en base a los
principios recomendados por €l grupo de expertos del Programa PHARE-Consenso
(Consultoria Callund, 1999). Parece vislumbrarse en €l horizonte una importante
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deliberacion sobre la modernizacion de laley relativa al régimen del seguro basico de
pensiones, incluidalaposibilidad de otro retraso delaedad dejubilacion, unaelegibilidad
mas estricta, un cambio en la férmula de las pensiones, para hacerlas menos
redistributivas, y la introduccion de elementos actuariales en el calculo de las
jubilaciones. Con €l tiempo, podrd irse considerando una transicion a un plan de
cotizacion definida como parte del sistema bésico.

En general, se han producido debates amplios y constructivos en los ambitos
oficiales, esto es, en la Camara de Diputados, en € Senado y en muchas conferencias
auspiciadas por organizaciones internacionales, incluido el Banco Mundia y la OIT.
Con todo, se harevelado muy dificil llegar a un consenso politico en torno a concepto
de reforma més reciente elaborado por € Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales
(Concepto de reforma de las pensiones, 2001).

3.5, Perspectivas

Llegadosaeste punto, lareformadeas pensiones en laRepublica Checadepende
delafuturaevolucion del terreno politico, con unas elecciones previstas para 2002. Los
partidos de derecha —-ODS y Union para la Libertad— exigian cambios més radicales,
aunque sus programas se referian a unos principios de reforma algo diferentes. Aunque
laUnion parala Libertad estaba de acuerdo con que se transformaralaAdministracion
de la Seguridad Social de la Republica Checa en una Compafiia de Seguro Social, no
iba a apoyar esta propuesta sin un acuerdo sobre nuevas reformas.

Se ha presentado recientemente en términos generales un concepto alternativo
que recurre a modelo de tres pilares, como parte del programa de reforma social de la
Unién paralaLibertad. Este partido entrara en la campafia electoral como miembro de
la llamada Coalicion de Cuatro, con los otros dos partidos pequefios de orientacion
liberal y e KDU-CSL. Los prondsticos actuales parecen dar indicios de unavictoriade
éstos en |as elecciones. Sin embargo, en |a esfera de |a politica social, el KDU-CSL
habia adoptado una actitud muy reservada respecto de los conceptos neoliberales, de
modo que no estaba claro si un futuro gobierno de la Coalicidn de cuatro apoyaria una
reformaradical de las pensiones.

Los elevados costos de la transicion pueden también seguir desalentando a los
expertos del Ministerio de Finanzas. Por otra parte, si Ivan Pilip —actua mente
Vicepresidente del US'y sombra del Ministro de Finanzas de la Codlicién de Cuatro—
regresara a su puesto de Ministro de Finanzas, es probable que agunos economistas
neoliberales que preconizan la “nueva ortodoxia de las pensiones’ lo siguieran en €
Ministerio para preparar un escenario de reforma de las pensiones aternativo.

El ODS mantuvo su apoyo electoral en el nivel del 20 por ciento. Klaus es muy
conocido por su capacidad para sorprender, pero su potencial para colaborar en una
coalicidn es bastante limitado. El programa del ODS no esta alin disponible, pero las
declaracionesdelos expertosdel ODSen politicasocia y del vicepresidente del partido
y sombradel Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, no son indicativas de que fueran

285



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

aaprobar necesariamente un segundo pilar de capitalizacion obligatorio. No esta claro
qué tipo de reforma respaldaria el ODS en un Gobierno con la Codlicion de Cuatro.

El apoyo electoral al CSSD ha venido disminuyendo en &l periodo 1998-2000,
igualando recientemente a del ODS. En la campafia electoral, los socialdemécratas
estaban seguros de regirse por su concepto de reforma de las pensiones, pero, tras las
elecciones, les seria muy dificil obtener un amplio apoyo de otros partidos politicos
paratal concepto, como se ha demostrado en la actualidad. Puede que fuera posible un
acuerdo con el KDU-CSL, pero el partido esta vinculado con la politica comin de la
Codlicion de Cuatro, donde las proposiciones y los puntos de vista de la Unidn parala
Libertad han venido ganando terreno recientemente. L os social demécratas gozaban del
apoyo de los sindicatos, que intensificarian la presion para una nueva reforma, pero no
parecia que ello fuese suficiente para garantizar la aplicacion de su concepto.

El futuro de lareforma de |as pensiones es, por tanto, incierta, y su direccién e
impulso solo podrén clarificarse después de las elecciones de 2002.

4. ETAPAS DE LA REFORMA Y PAPEL DE LOS DIFERENTES INTERLOCUTORES
EN EL PROCESO DE REFORMA DE LAS PENSIONES

En lareforma, pueden diferenciarse tres importantes etapas, que se han venido
reflejando en la adopcidn de las decisiones y en su aplicacion alo largo de la pasada
década.

La primera estrategia puede caracterizarse como el “concepto federal”.
Previsiblemente, puede fecharse en 1989 hasta el colapso de la Federacion, afinales de
1992. Sus principios fundamentales quedaron puestos de manifiesto en los primeros
proyectos de reforma de las pensiones a principios de |os afios 90. Se habia producido
unainclinacion hacia el modelo del seguro de pensiones mediante el sistema de reparto
€con un vigoroso elemento relacionado con los ingresos, administrado y financiado con
areglo a clésico sistema del seguro social, es decir, estableciendo un fondo publico de
pensiones administrado con caracter tripartito. En lo que concierne al segundo pilar, no
hubo intento alguno de introducir un modelo que implicara regimenes profesionales
voluntarios.

La segunda etapa comenzo cuando la coalicion liberal-conservadora gano la
mayoria parlamentaria en las elecciones de 1992, durando hasta 1997. Durante este
periodo, |as reformas medul ares puestas en marcha constituyeron un compromiso entre
los principios del “concepto federal” y el modelo neoliberal. Como se observara con
anterioridad, se formularon declaraciones politicas y se dispuso de andlisis de expertos
con lapropuestade privatizacion delas pensiones, teniéndose en cuentael envejecimiento
delapoblacion checa, laexperienciainternacional y el anteproyecto del Banco Mundial.
Sin embargo, éstos eran vagosy no se tradujeron en medidas concretas paralareforma.

Latercera etapa comenz6 en 1997 cuando los partidos de izquierda se hicieron
més influyentes en el Parlamento, pero eran parte del gobierno de la minoria. Esta
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Ultima fase se caracterizaba por un debate pablico mas amplio acerca del futuro de la
seguridad de las pensionesy por una decantacion del apoyo publico y politico hacialos
conceptos “liberal” y “continental” de lareforma. Aunque se gjercié unapresion en los
responsables de la elaboracién de paliticasy en las figuras politicas por el aumento del
deficit en el sistema de pensiones y las nuevas proyecciones demogréficas, no se
introdujo, hasta finales del afio 2000, un concepto formal de reforma de las pensiones.
Delaseccion 3, surge con claridad que las diferentes etapas del proceso dereforma
habian estado dominadas por participantes discordantes y por algunos grupos de interés
contrapuestos. A continuacion, aefectosdeevaluar susfuerzasrelativasy deidentificarlas
como actores “principales’ o “secundarios’, segun Mdiller (1999), y como figuras de
“propuestas’ o de “veto”, segin Orenstein (2000), se identificaran los actores claves
implicados en la reforma checa de |as pensiones alo largo de los Ultimos diez afios.

Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales frente a Ministerio de Finanzas

Deberiaidentificarse ad Ministerio de Trabgjo y Asuntos Sociales como €l actor
principal. En todo el periodo examinado, el Ministerio de Trabgjo llevd |a delanteray
se constituy6 en la figura mas poderosa de las propuestas, en redlidad, la Gnica. No
ponia en tela de juicio las ventajas del segundo pilar obligatorio, pero destacaba los
riesgos relacionados, poniendo énfasis en que bastaria con la reforma fundamental de
los pardmetros paraque la proteccion de lavejez en laRepublica Checafuese sostenible
en ¢ futuro. El Ministerio de Trabajo y € Ministerio de Finanzas nunca se opusieron
entre si abiertamentey, al margen de algunas situaci ones de escasa entidad (por gjemplo,
las declaraciones politicas de Ivan Pilip apoyando la nueva ortodoxia de las pensiones),
actuaron primordialmente de acuerdo. Més precisamente, los expertos del Ministerio
de Finanzas estaban de acuerdo con € interlocutor clave, el Ministerio de Trabajo. Es
interesante observar que el Ministerio de Finanzas no habia cambiado su papel pasivo
ni siquiera después de que el seguro de pensiones tuviese un saldo deficitario y de que
el déficit fiscal comenzara a aumentar. Esto ocurrid por dos razones. no contaba en su
personal con expertos en seguridad socia y no existia una verdadera presion del FMI 'y
del Banco Mundia en el Ministerio de Finanzas, puesto que la Reptblica Checa nunca
habia tenido deudas significativas.

Sindicatos

Lossindicatos, especial mente|a Camara checomoravia de sindicatos (CMKOS)
pueden catalogarse como figuras de veto opuestas a la reforma radical. Si bien sus
expertos se habian pronunciado a favor del enfoque del Ministerio de Trabajo, los
dirigentes sindicales més radicales dentro de la CMKOS, se habian inclinado a apoyar
las preferencias de las politicas de | as organizaciones de jubilados y de |os partidos de
los pensionistas. Consideraban que Unicamente |a financiacion mediante el sistema de
reparto podia asegurar el valor real de las prestaciones y mantener los niveles de vida
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de los jubilados en sintonia con la evolucion econdmica del pais. Se oponian a la
introduccion de un sistema de ahorro obligatorio, debido a que opinaban que las
jubilaciones no deberian ser un instrumento destinado a alcanzar metas
macroecondmicas. Sus objeciones més habituales a establecimiento de un sistema de
ahorro obligatorio iban por el lado de que éste no podia proteger alas pensiones de la
inflacion y de que tendia a conllevar unos costos elevados de mercadotecnia y
administracion. Sus expertos que se incorporaron més tarde a Ministerio de Trabgjo
—sobretodo, lafiguraclave delareformade las pensiones, Jifi Rusnok, Viceministro de
Trabajo en 1998-2001 y Ministro de Finanzas a partir de mediados de 2001- también
estaban a favor de proponer una expansion a gran escala de los regimenes
complementarios de pensiones con caracter voluntario. Eran ellos los diados politicos
més cercanos a los socialdemocratas checos, aunque en 2001 se habian opuesto a unos
criterios més estrictos de elegibilidad paralajubilacion anticipadas, tal y como legidara
el gobierno socia demdcrata. Podian desempefiar un papel significativo en e futuro proceso,
s bien no se les otorgaba ningln punto de veto formal en el marco ingtitucional checo.

Empleadores

Losempleadoresy susorganizaciones han sido actores secundariosen el proceso
de reformay apoyaron sobre todo |a privatizacion de las pensiones. Sus declaraciones
no han sido muy coherentes en la pasada década y nunca contaron con un verdadero
interlocutor en la exploracion de susideasy principios. Sin embargo, dado que podian
llegar a convertirse en el futuro en unafigurade veto, si los 6rganos tripartitos tuvieran
més peso, deberian ser considerados como un agente pertinente. Es frecuente que se
considere a los empleadores como figuras no radicales, abiertas al compromiso.

Expertos del sector financiero

En la Republica Checa, €l paso del actua sistema de reparto a régimen de
capitalizacion ha sido propuesto sobre todo por los economistas neoliberales y por los
bhanqueros, especia mente desde los departamentos de investigacion de los bancos y de
las compafifas de inversiones. Estos economistas neoliberales criticaban el principio del
sistema de reparto, resaltando la necesidad de reducir los elevados gastos del Gobierno.
En su opinidn, e sistema de capitalizacion ofrecia ventajas porque limitaba la capacidad
del Gobierno deinterferir enlaeconomia. Podiatambién aumentar el capital deinversiones,
reducir |os riesgos morales y fortalecer la responsabilidad personal. Un enfoque similar
habia sido adoptado por el Banco Nacional checo, que consideraba que un nuevo sistema
conun pilar de capitalizacion obligatorio produciriatasas més el evadas de ahorro nacional,
lo que permitiria, asu vez, € crecimiento econdmico. En la Republica Checa, este grupo
de expertos puede considerarse como € partidario més consecuente de un cambio del
sistema de reparto ala financiacion de las pensiones mediante |a capitalizacion total. Ha
actuado amenudo en €l terreno delareformadelas pensiones, publicando diversosandisis
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entre 1995 y 1999 (véase, por gjemplo, Schneider, 1995; Kotisov4, 1997; Kreidl, 1997).
Sin embargo, nunca convirtié su trabajo analitico en una propuesta de alternativa, aunque
hubiese podido desempefiarse como una figura de propuestas. Su diado politico méas
cercano era €l partido de la Unidn para la Libertad, que se perfilaba como favorito para
ganar |as elecciones de 2002, y podia muy bien servir a este partido como asesor en los
preparativos de lasreformasfuturas. Empero, en caso de quelos socialdemdcratas ganaran
las siguientes el ecciones, continuarian encontrandose a unadistancia critica como actores
secundarios en la futura reforma de |as pensiones.

Fondos de pensiones

L osfondos de pensiones complementarios, agrupados en laA sociacion defondos
de Pensiones, representan otro grupo de interés de importancia. Por una parte, temian
que laintroduccion de nuevos elementos en el sistema de pensiones, como los planes
profesionales auspiciados por los empleadores 0 un segundo pilar de capitalizacion
obligatorio, pudieserobarlesclientessi no confiaban en laadministracion de estos nuevos
planes. Por otra parte, podian obtener un gran beneficio de tales reformas si acababan
por administrar 10s nuevos regimenes. Se presentaban en los medios de comunicacion
ofreciéndose para desempefiar un papel de relieve en el marco de un futuro régimen de
pensiones adecuado. Esimprobable que vayan a desempefiar en el futuro un importante
papel directo como actores de veto o de propuestas, pero podian influir en sus clientes
y en ¢l publico con su enfoque de la reforma de las pensiones.

Universidades e instituciones de investigacion

Otro grupo que promueve un cambio en la financiacion de las pensiones esta
congtituido por expertos en demografia—investigadores universitarios— que han estudiado
los cambios que se producirdn en laestructurademogréficade laReplblicaCheca Afirman
que el envejecimiento de la poblacion tendré un peso enorme y que se producira con
mayor rapidez de lo que muestran las previsiones presentes. La mayoria habia propuesto
el aumento delaedad dejubilaciony el cambio del actual sistema de financiacion por un
régimen de capitalizacion. Seinclinarfan por unas reformas radicales de las pensiones en
Poloniay en Hungriay por |as tltimastendenciasaescalamundial, influido probablemente
por unareformasustancia delos pardmetros. No obstante, este grupo de personas es muy
contradictorioy pueden detectarse en @ muchas opiniones discordantes. Por consiguiente,
sus conocimientos técnicos seran de utilidad paralos actores parti cul ares dominantes que
consideren que estan en consonancia con su propio enfoque de reforma de las pensiones.

Instituciones internacionales

A lo largo de los Ultimos diez afios, no ha habido en la Republica Checa una
influencia directa de organizaciones internacionales como e Banco Mundial, 1aOIT, la
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OCDE olaComision Europeaen el ambito delareformadelas pensiones. Debe ponerse
de relieve que ni e desarrollo econémico (decisivo para el Banco Mundial), ni el
desarrollo social (decisivo parala OIT), ni €l estado de la legidacion socid (decisivo
parala Comision Europea), se encontraban en unasituacion criticatal que se permitiera
alosexpertos de estasinstituciones unaactuaci on como figuras dominantesen lareforma
de las pensiones de la Republica Checa. Ademés, la evolucion mas reciente parece
indicar que la“nueva ortodoxia de las pensiones’, impulsada por el Banco Mundial a
mediados del decenio de 1990, ha sido sustituida por un enfoque més cauteloso de
reforma de |as pensiones en Europa central y oriental.** Un reciente documento del
FMI (Laursen, 2000), asi como €l Gltimo informe del Banco Mundia (Banco Mundial,
2001) son ain muy criticos respecto de la evolucion del sistema de pensiones checo.
Apoyan lamayor parte de |as actividades actuales del Ministerio de Trabgjo dirigidasa
la nueva reforma de las pensiones, pero no mencionan la necesidad de establecer un
segundo pilar de capitalizacion total obligatorio. Siguen todavia recomendando que
deberiaconsiderarse en laRepUhblica Checaun régimen de capitalizacion. Habida cuenta
del hecho de que no estd en |os planes del Gobierno checo la obtencion de un préstamo
para el apoyo de las actividades encaminadas a la reforma de las pensiones, no parece
probable que éstas u otrasinstitucionesinternacionales puedan influir en el futuro curso
de lareforma de las pensiones en mayor medida de lo ocurrido en el pasado.

Opinién publica

Lamaneraen que percibe el plblico laurgencia de lareformade las pensiones,
quedareflegjadaen el hecho de que se hubiesen constituido dos grupos de casi |as mismas
dimensiones: 10s que estaban afavor de lareformay |os que se oponian alamisma. El
46 por ciento de las personas interrogadas consideraba que las actuales disposiciones
en materia de proteccion de la vejez eran total o parcialmente aceptables, mientras que
el 54 por ciento exige cambios sustanciales o la creacion de un sistema de pensiones
totalmente diferente. Lamayoria de las personas esta consciente de |l as dificultades que
habré de encarar en el futuro e sistema de proteccion de la vejez. Existe, por gemplo,
una gran sensibilidad hacia el envejecimiento de la poblacion y hacia el descenso del
nimero de personas que financiaba las pensiones (aproximadamente el 90 por ciento
delas personasinterrogadas). El 58 por ciento delos participantes compartian laopinion
de que se requeriran reducciones en ¢l futuro, por cuanto el régimen de pensiones era
demasiado caro (PHARE, 1998). Sin embargo, la gente aln esperaba que una gran
parte de su proteccion de la vejez fuese otorgada con cargo a régimen basico de
pensiones, garantizandole un 60 por ciento de la tasa de sustitucion (Vecernik, 2001).

14 Para algunas criticas recientes a la “nueva ortodoxia de las pensiones’, véase Orszag y
Stiglitz (2001).
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Distribucion de las opiniones

Con €l fin de pintar un cuadro claro de los partidarios de los diversos conceptos
y enfoques de la reformay de los opositores a los mismos, se ha elaborado un cuadro
sindptico. Este cuadro identifica las posturas de los diferentes actores en una escala
positiva-neutral-negativa respecto de la reforma de |as pensiones (véase el Cuadro 9).
L os actores considerados fueron los siguientes:

Grupos de expertos y de intereses:

Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales - MOLSA

Ministerio de Finanzas - MF

Ingtituciones financieras (Banco Nacional Checo, bancos, andigtasfinancieros) - Fl
Expertos de universidades e ingtituciones de investigacion - RE

Sindicatos - TU

Empleadores - ER

Partidos politicos:

Partido socialdemécrata checo - CSSD
Partido civico democrético - ODS

Uni6n paralaLibertad - US

Union de la democracia cristiana - KDU-CSL
Partido Comunista - KSCM

5 CONCLUSIONES: PROBLEMAS Y ELECCION DE POLITICAS

En la Republica Checa, las reformas comenzaron cuando las condiciones
econémicas eran relativamente estables, el desempleo bajo y no existian conflictos
sociales. Unas condiciones, por tanto, ideales para la puesta en marcha de un proceso
de reforma dirigido por expertos. La paradoja del discurso neoliberal, en combinacion
con una politica social prudente ha sido una caracteristica de la evolucién checa en la
década de 1990 (Miller, 1999). Los debates en torno a la reforma de las pensiones se
centraron fundamentalmente en el nivel de seguridad que habia de brindar a los
ciudadanos € pilar publico obligatorio. Las figuras de las propuestas que dominaban
en los afios 90 sustentaban, por una parte, la responsabilidad individual en las futuras
jubilaciones, y por laotra, un modelo tradicional de estado del bienestar. Por entonces,
las voces de la “nueva ortodoxia de las pensiones’ no se habian elevado lo suficiente
como parainfluir de manera significativa en este razonamiento.

Lasituacion estasiendo diferenteenlosiniciosdel siglo XX1. Losdesequilibrios
del sistema de pensiones han seffalado la atencidn a la urgente necesidad de poner en
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marcha, en un futuro préximo, una reforma fundamental de las pensiones. Habiendo
observado diez afios de evolucion en la Republica Checay en otros paises europeos,
todos|os grupos deinfluenciasittian en los primeros puestos de sus agendas laadopcién
de decisiones sobre la nueva reforma de las pensiones.

Laevolucion dindmica del seguro de pensiones complementario y el seguro de
vida comercial desde laintroduccion de grandes incentivos fiscales, aporta pruebas de
lagran sensibilizacion quelagenteyateniaen relacion con el futuro del sistemapublico
de pensiones y con su aceptacion de la responsabilidad individual de constituir los
ingresos que percibirdn durante la jubilacion.

Esta claro que la decision final en torno ala reforma de las pensiones esta en
manos de los politicos, aunque se verd influida por otras figuras y otros grupos de
presion, como sindicatos y asociaciones de pensionistas, en un extremo del espectro de
las opiniones, y ¢l lobby del sector financiero, en el otro. Sin embargo, es probable que
estos actores secundarios vayan a ser influyentes sdlo si un Unico grupo politico trata
de seguir su propio camino para la reformasin buscar un consenso mas amplio.

En consecuencia, €l escenario més probable para €l futuro pareciera ser un
compromiso que desembocaraen unareformaextensade | os pardmetros, aunque después
de las siguientes elecciones de mediados de 2002. Es probable que esto incluyera la
promocion del modelo basado en las cotizaciones definidas y un nuevo impulso a
desarrollo de regimenes complementarios voluntarios.
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ANEXOA

ENTREVISTAS CON LAS PERSONALIDADES QUE HAN
DESEMPENADO UN PAPEL FUNDAMENTAL EN LA REFORMA

Enel verano de 2001, seentrevistaron alosexpertosy personalidades siguientes:

Barto$, Frantisek, Senador, Unién Democrética Cristiana - Partido Popular Checo (KDU-CSL)

Benedov4, Libuse, Vicepresidente del Partido Civico Demacrético (ODS)

Dolej$, Jiff, Vicepresidente del Partido Comunista de Bohemiay Moravia (KSCM)

Falbr, Richard, Senador, Presidente dela Camara Checa-Moraviade |a Federacion de Sindicatos ((fM KOS)

Foltyn, Ivo, Presidente del Consgjo de Administracion y Director General, Fondo de Pensiones “ Ceské
poji&t’ ovny (PF CP)

Frankl, Michal, experto, Unién parala Libertad (US)

Hoideker, Jifi, Director de laAdministracion de la Seguridad Social de la Republica Checa

Hrabé, Jan, experto, Ministerio de Industriay Transportes

Illetsko, Petr, Director General y Vicepresidente del Consgjo de Administracion, Fondo de Pensiones
“Vojensky oteviny” (VOPF); Presidente delaAsociacion de Fondos de Pensiones delaRepublica
Checa

Krd, Jifi, Jefe de Departamento, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales

Kfivohlavek, Véclav, Jefe de Departamento, Ministerio de Finanzas

Mréz, Vladimir, Presidente del Consgjo de Administracion y Director General, compafiia de seguros
“Cooperativa’; Presidente de la Asociacion de Compafiias de Seguros de la Republica Checa

Rusnok, Jif, Ministro de Finanzas, Partido Socialdemdcrata checo (CSSD)

Semmel, Edgar, vicepresidente, Unidn de Pensionistas de la Republica Checa

Spidia, Vladimir, Primer Vicepremier Ministro y presidente, -CSSD

Stéch, Milan, Senador Vicepresidente, CMKOS; CSSD

Sulc, Jaroslav, Viceministro de Finanzas

Tuma, Zden&k, Gobernador, Banco Nacional Checo (CNB)

Volék, Stanislav, senador, US
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Capiuto 4
ENTRE EL ESTADO Y EL MERCADO! COMPARACION DE LA REFORMA
DE LAS PENSIONES EN LA REPUBLICA CHECA Y EN ESLOVENIA

KatHARNA MoLLER!

En marcado contraste con |os recientes pasos dados hacia la privatizacion de las
pensiones en algunos paises ex socialistas, los responsables delaelaboracion de politicas
de laRepiblica Checay Eslovenia han rechazado hasta el momento la reformaradical
de su seguro de vejez. En cambio, se embarcaron en una serie de reformas de los
parametros, a tiempo que complementaban su régimen publico de reparto con un pilar
privado voluntario. Este capitulo comienza con una comparacion de los resultados de
las politicas que se observan en la Republica Checa'y en Eslovenia. Tras resumir su
legado anterior a la guerra'y socialista, se analizan comparativamente los contextos
politico, econdmico y demogréfico en los que tuvieron lugar las reformas checas y
eslovenas. Después, se revisaran con mas detalle las medidas adoptadas en torno ala
reforma de las pensiones en la década pasada. Comenzando por la literatura pertinente
sobrelaeconomiapoliticade reforma de las pensiones, | as siguientes secciones apuntan
apresentar unaexplicacién comparativadelaeleccion del paradigmadelosresponsables
checos y eslovenos de la elaboracion de politicas frente a las recomendaciones de las
politicas de la“ nueva ortodoxia de las pensiones’.

EL LEGADO

A lahorade disefiar sus estrategias de reforma de | as pensiones post-socialistas,
los responsables checos y eslovenos de |as politicas no comenzaron anulando, sino que
reconstruyendo el yavigente marco ingtitucional. Si bien se presentaban rasgossimilares
en todos |0s paises ex socialistas, 10s regimenes de pensiones anteriores a 1990 no eran
idénticos. En el caso de laRepublicaChecay de Eslovenia, €l legado comun es anterior
a las décadas de dominio socialista, puesto que ambos estuvieron gobernados hasta
1918 por la monarquia de los Habsburgo. Fue en este periodo que se introdujeron los
primeros regimenes de seguridad de la vejez. Mientras que las pensiones para los
funcionariosy los maestros se introdujeron afinales del siglo XVIII, [os minerosy los

1 Universidad Europea de Viadrina, Frankfort (Oder).

299



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

trabajadores ferroviarios tuvieron que esperar hastala segunda mitad del siglo XIX. En
1906 seintroduciaun régimen generalizado paralos empleados (véase De Deken, 1994:
4-6). En la Republica checoslovaca los trabajadores manuales recibian, en 1924, la
proteccion de una pension generalizada, mientras que en el Reino de Yugoslavia se
introducia, en 1937, un seguro de vejez universal. Estosregimenes de pensionesiniciales
se inspiraban claramente en el seguro de pensiones de vejez de Bismarck de 1889 (por
giemplo, ensutrato diferencial alosempleadosdeoficinay alostrabajadores manuales),
pero se introdujeron décadas después y de manera gradual.

Después de la segunda guerra mundial, los regimenes de pensiones vigentes
sufrieron cambios fundamentales. En Checoslovaquia, se produjo la unificacion, en
1948, de los regimenes de pensiones fragmentados, si bien ya habia tenido lugar en
Yugoslavia, en el periodo de entreguerras, una unificacion del régimen del seguro de
vejez. Durante el dominio comunista, € régimen de pensiones checoslovaco estaba
més estrechamente modelado a semejanza del ejemplo soviético que el yugosiavo. En
1952 se integrd en €l presupuesto del Estado y se financid en su totalidad con cargo a
los ingresos fiscales. Todas |as profesiones se clasificaron en tres categorias laborales,
con un sesgo hacia los trabajadores manuales de la industria pesada. Se otorgd a estos
Ultimos niveles de prestaciones més elevados y jubilaciones anticipadas, marcando asi
un importante orientacion hacia el universalismo. En la “desviacionista” Yugoslavia,
sin embargo, caracteristicas soviéticas de las jubilaciones tales como las categorias
laborales (explicitas), no duraron mucho tiempo. En cambio, su carécter de Republica
Federal vino a reflgjarse en la organizacion de la seguridad social. Se restablecié la
financiacion de las cotizaciones y amediados del decenio de 1950, se crearon, en cada
unade las republicas, ingtitutos de seguro social particulares, con fondos separados por
ramas de seguridad social. En ambos paises, la edad de jubilacion sefij6 en los 60 afios
paralos hombresy en los 55 afios, para las mujeres (Yugoslavia) y enlos 53y 57 afios
(Checoslovaquia). Con el aumento de la inflacion en la década de 1980, € gjuste
insuficiente de las pensiones corrientes con arreglo alainflacion, dio lugar a problemas
de equidad entre las cohortes y de adecuacion de las prestaciones. Los responsables
yugoslavos y checoslovacos de las politicas reaccionaron promulgando leyes sobre la
indexacién en 1982 y 1988, respectivamente. En 1989, las tasas netas de sustitucion
acanzaron el 63.8 por ciento en Checoslovagquiay €l 80 por ciento en Eslovenia (véase
Méchay Stanovnik, en este volumen).

EL CONTEXTO

En 1990, traslas primeras el ecciones con pluralidad de partidos desde lasegunda
guerramundial, Yugodaviay Checoslovaguia no sdlo se encaminaban hacia un nuevo
sistema politico y econdmico, sino también hacia la ruptura de sus confederaciones.
Eslovenia declaraba su independencia de Yugoslavia en junio de 1991 y las Republicas
Checay Eslovaca se separaban en enero de 1993. Es por €llo que, tanto en laRepUblica
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Checa como en Eslovenia, latransformacion politicay econdmicatuvo que gestionarse
simultaneamente con la consolidacion del estado-nacidn, un reto a que se alude como
“triple trangicion” (Offe, 1994: 64-65). Tras una década de transicion, Esloveniay la
Republica Checa se encuentran en la actualidad entre los paises ex socialistas mas
avanzados y esperan el pronto ingreso en la Union Europea (véase EBRD, 2001, a,b).
L os dos paises cuentan con ingtituciones democraticas estables y que funcionan bien'y
los datos del Eurostat ponen de manifiesto que presentan de manera consistente el PIB
per cépita (en PPS) més alto de |os paises ex socialistas candidatos. En 1997, Eslovenia
superaba a Grecia, que tiene el minimo de la UE en términos de PIB per cépita. El pais
ha alcanzado ahora el 71 por ciento del promedio de los 15 paises de la UE, mientras
que la Republica Checavio reducido su porcentaje comparativo del 65 a 58 por ciento
tras la crisis economica (véase Stapel, 2001).

Cuadro 1
ESLOVENIA: INDICADORES ECONOMICOS SELECCIONADQOS, 1993-2000

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

PIB aprecios constantes (% de evolucion) 28 53 41 35 46 38 50 43
Inflacion (% medio de evolucion anual) P23 198 126 97 91 79 61 89
Equilibrio general del Gobierno (% dePIB) 09 00 00 03 -12 -08 06 -14
Desempleo (% de la fuerza del trabgjo) 91 91 74 73 74 719 76 712

Deuda externa pendiente
(billones de délares de Estados Unidos) 19 23 30 40 42 50 55 58
-%del PIB na 157 158 212 229 254 279 268

Servicio de la deuda externa
(% de las exportaciones) na 53 68 85 85 132 77 103

Fuente: EBRD (2001c); Banco Mundia (2000).
Nota: Para los indicadores de la deuda, los datos de 1998 y 1999 son estimaciones. Para todos los
demés indicadores, los datos de 2000 son estimaciones (proyecciones para |los datos de la deuda).

En términos politicos, Eslovenia habia estado dominada desde laindependencia
por el LDS, de centro-izquierda, con la excepcion de un breve periodo entre junio y
noviembre de 2000, en €l cual |os eslovenos tuvieron un gobierno de centro-derecha. Si
hien el LDS habia ganado muchos escafios en el Parlamento en |as elecciones de 1992,
se unié aunacoalicion detres partidos més pequefios. En 1996 emergié como el partido
mésfuertedel pais, pero sin contar con unamayoriaabsoluta. Traslargas negociaciones,
el LDSformo unaalianza con el Partido del Pueblo, de derecha, y con € Partido de los
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Pensionistas, alcanzando una comoda mayoria de escafios. En la Repiblica Checa, las
coaliciones lideradas por el partido de centro-derecha de Véclav Klaus, el ODS,
gobernaron el paisalo largo delamayor parte de los afios 90, favoreciendo una politica
economica liberal. Tras haber gozado de una mayoria parlamentaria desde 1992 hasta
1996, la coalicion de Klaus perdi6 su mayoria por un estrecho margen en las elecciones
parlamentarias de 1996. Su gobierno de minoria solo sobrevivid hasta 1997 v, tras un
gobierno vigilante de cortavida, €l principal partido delaoposicion, el socialdemdcrata,
gand las elecciones de 1998, aunque tan estrechamente, que instalaron un gobierno de
minoriatolerado por el ODS. De ahi que en los dos paises |as condiciones politicas de
la segunda mitad del decenio de 1990 pudieran haber sido menos que propicias parala
blsqueda de unareformaradical. Debido al carécter amplio delacoalicion en Eslovenia,
prevalecio la necesidad de embarcarse en la conformacion de un consenso, a tiempo
que los sucesivos gobiernos de minorias de la Republica Checa parecian permitir un
muy escaso margen de maniobra para la elaboracion de politicas.

Como todos los paises de la transicion, la Republica Checa y Eslovenia se
enfrentaron con una disminucion del PIB como una de las consecuencias inmediatas del
cambio de régimen econdmico, obteniéndose promedios de 6.1y de- 7.2 por ciento, en
1991 y 1992, respectivamente (véase EBRD, 2001a). Sin embargo, los cuadros 1y 2
muestran que ambas economias se recuperaron pronto de los sucesos de 1993. En
Edlovenia, las tasas uniformes de crecimiento econémico habian continuado hasta €l
presente, al canzéndose un promedio del 4.2 por ciento alolargo de los ocho afios pasados.
Esta dindmica econdmica permitié que €l pais tuviera mejores resultados que todos los
demés paises de la transicion en términos de PIB per cépita. La tasa de desempleo fue
bajando en el 1.9 por ciento desde 1993, paraacanzar € 7.2 por ciento en 2000, mientras
que lainflacion siguid elevadaen un promedio semestral del 7.5 por ciento (1999-2000).
En los Ultimos cuatro afios, se desarrolld un pequefio déficit fiscal. La Republica Checa
ha sido considerada durante mucho tiempo como el pai's que se encontraba ala cabeza de
latransicion econémica. El crecimiento econdmico alcanz6 un promedio del 1.4 por ciento
en los Ultimos ocho afios, pero el pais experiment6 una recesion en 1997-1999 (véase el
cuadro 2). Desencadenada por los déficit en la balanza de pagos y por los ataques
especulativos a la moneda nacional checa, la crisis se atribuye hoy en gran parte a la
ausenciade unareformadel sector financieroy del mercado de capitales. Como secuelas,
las tasas de desempleo, notablemente bajas, se duplicaron para acanzar el 9.4 por ciento
en 1999. Tras la estabilizacion econdmica, las tasas de inflacidn disminuyeron
considerablemente, acanzando un promedio semestral del 3 por ciento (1999-2000). Al
mismo tiempo, el déficit fiscal, que habia sido bagjo en los afios siguientes a 1994, sufrid
un cambio de direccién ad alza paraacanzar un nivel méximo del 4.8 por ciento en 2000.

2 Tampoco los gobiernos fuertes acometen siempre reformeas radicales, dado que concentracion
de autoridad equivale a concentracion de responsabilidad, de modo que son pocas las ocasio-
nes que se tienen para evitar reproches y censuras (véase Pierson, 1996).
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Cuadro 2
REPUBLICA CHECA: INDICADORES ECONOMICOS SELECCIONADQS, 1993-2000

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

PIB en precios constantes (% de evolucion) 01 22 59 48 -10 -22 08 25
Inflacion (porcentaje medio delaevolucionanual) 20.8 99 91 88 85 107 21 39

Saldo general de las operaciones

de laadministracion pablica (% del PIB) 05 -11 -14 09 -17 20 -33 48
Desempleo (% de la fuerza del trabajo) 35 32 29 35 52 75 94 88
Deuda externa pendiente

(billones de ddlares de Estados Unidos) 85 107 166 209 214 241 226 230
-%del PIB 282 289 331 368 449 404 451 430

Servicio de la deuda externa (% de las
exportaciones) na 131 92 107 156 151 125 na

Fuente: EBRD (2001b); Banco Mundial (20014).
Nota: Los datos de 2000 son proyecciones.

En los dos paises, |a deuda externa se ha venido triplicando desde 1993 (véanse
los cuadros 1y 2). Sin embargo, el 86 por ciento de ladeuda de Eslovenia fue contraida
con acreedores privados y no con organismos bilaterales o multilaterales, del mismo
modo que el 60 por ciento de la deuda checa. En la Republica Checa, mas de la cuarta
parte de la deuda externa total era a corto plazo, determinando que la economia checa
fuese més vulnerable a los movimientos de capitales internacionales (véase Banco
Mundial, 2001b, 2001c). Segn las clasificaciones del Banco Mundial 2 la Republica
Checa es un pais con un ingreso medio superior y esta menos endeudado (véase Banco
Mundial, 2001d). Como destacara €l Banco Mundial (2001a:13), la Replblica Checa
incluso tiene unasituacion de acreedor respecto del mundo exterior. A suvez, seclasifica
a Eslovenia como un pais de altos ingresos y pronto prescindird completamente de la
asistencia financiera y tecnoldgica del Banco Mundial (véase Banco Mundial, 2000).
Las clasificaciones internacionales por paises indican que Esloveniay la Republica
Checa gozan en la actualidad de la mejor evaluacion de todos los paises en transicion

3 Paradl afio 2000, se habian establecido los siguientes umbrales parael PIB per capita, siguien-
do el método Atlas del Banco Mundial: ingresos bajos, 755 ddlares o menos de Estados Uni-
dos; ingresos medios bajos, 756 a 2.995 dolares de Estados Unidos; ingresos medios altos,
2.996 a9.256 ddlares de Estados Unidos; ingresos altos, 9.266 o mas délares de Estados Uni-
dos (Banco Mundial, 2001: 335).
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en términos de riesgo de inversiones y de solvencia* Todavia en 1989-2000, |a escala
de inversiones extranjeras directas (FDI) diferia considerablemente: con 1.884 ddlares
de Estados Unidos de inversion directa acumulativa per cépita, la Replblica Checa se
situaba segunda respecto de todos |os paises ex socialistas, alcanzando Eslovenia sblo
768 dolares de Estados Unidos (véase EBRD, 2001a).

Aunqueesdificil medir lacapacidad del Estado, Esloveniay laRepublicaCheca
se han clasificado entre los paises ex sociaistas de mejor actuacion (véase Bonker,
2001). En lo que atafie a la eficacia fiscal, anbos paises tuvieron mejores resultados
que todos los demés paises de la transicion en el periodo 1996-1998. Con el 43.0y el
39.3 por ciento del PIB, respectivamente, € nivel delosingresos generalesdel Gobierno
era aln elevado, situdndose Esloveniay la Replblica Checa en el tercer puesto y en el
sexto puesto entre 1os paises de la transicion en relacion con este indicador. Los dos
paises presentan un nivel comparativamente bgjo de acaparamiento del Estado (véase
Hellman, Jones y Kaufmann, 2000: 9). Empero, €l indice de Captacion Econémica es
més elevado en la Republica Checa (11) que en Eslovenia (7) y otro tanto ocurre con la
corrupcidn administrativa. Mientras que las empresas de Europacentral y oriental pagan
un promedio del 2.2 por ciento de ingresos anuales no oficiales afuncionarios plblicos,
las empresas eslovenas pagan €l 1.4 por ciento y las empresas checas, el 2.5 por ciento.
Organizaciones tales como la Comision de la UE, el EBRD y el Banco Mundial
recomiendan la prosecucion de los esfuerzos de cara a la reestructuracion y a la
privatizacion de las empresas del Estado, asi como a la mejora de la gobernanza
corporativa y del desempefio de los organismos reguladores, especialmente en los
sectores bancario y financiero. En la Reptblica Checa en particular, los préstamos
incumplidos llegaron a un promedio del 34 por ciento de los préstamos totales en e
periodo 1994-1998, similar a porcentaje observado en Rumaniay Eslovaguia (véase
Banco Mundial, 2001a:4).”

En la década pasada, Esloveniay la Republica Checa ocuparon os puestos més
atosdel ranking delos paises ex socialistas en términos de  ndice de Desarrollo Humano,

4 A partir de marzo de 2000, |aclasificacion del riesgo ICRG compuesto habia venido siendo de
76,3y de 79,8, en la Replblica Checa y en Eslovenia, respectivamente (promedio regional:
63,7), mientras que la clasificacion del crédito del Inversionista Institucional erade 59,1y de
63,1, respectivamente (promedio regional: 27,5). Véase Banco Mundial (2001d:306-307)

5 “Acaparamiento del Estado se define como la configuracion de las reglas bésicas de juego (es
decir, leyes, reglas, decretosy reglamentaciones), através de pagos privadosilicitosy no trans-
parentes a funcionarios publicos...

Corrupcion administrativa se define como los pagos privados a funcionarios publicos para
distorsionar la aplicacion prescrita de reglas y politicas oficiales (véase Hellman, Jones y
Kaufmann, 2000:2; la cursiva es de K.M.). Véase asimismo Hellman y Kaufmann (2001).

6 Paraestasrecomendaciones, véase, por gjemplo, EBRD (2001b, 2001c), Banco Mundial (2000,
2001).

7 En Eslovenia, los préstamos incumplidos alcanzaron un promedio del 4 por ciento en 1994-
1998 (véase Banco Mundial, 2001: 4).
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Cuadro 3
INDICADORES DEMOGRAFICOS SEL ECCIONADOS, 1999-2015

Poblacién menor Poblacion mayor  Tasa de fertilidad
de 15 afios de 64 afios total
(como % del total) (como % del total) (por mujer)

1999 2015 1999 2015 1999 2015

Eslovenia 164 119 136 18.6 2.2 12
Republica Checa 16.8 12.8 13.7 18.7 22 12
Europa del Estey FSU 21.4 15.9 115 12.9 25 15
Fuente: PNUD.

Nota: Los datos de 2015 se refieren alas proyecciones de variable media.

calculados por &l PNUD.8 Entre todos |os paises de latransicidn, gozaban delaesperanza
de vida més elevada al nacer (1999: 75.3 y 74.7 afios, respectivamente) y tenian la
probabilidad mas ata a nacer de sobrevivir hasta los 60 afios de edad (véase PNUD,
2001). De ahi que no sorprenda que Esloveniay la Republica Checa también superen al
promedio de los paises ex socidlistas en cuanto a envejecimiento de la poblacion, tanto
del actual como del proyectado (véase € cuadro 3). Aun cuando en 1999 su franja de
poblacion de 65 y més afios de edad era inferior a la de Croacia, Estonia, Hungria 'y
Bulgaria, en 2015 estan llamados a superar atodos los demés paises de laregion. Ambos
paises ya cuentan con un segmento muy bajo de menores del5 afios de edad, superados
s0lo por Bulgaria. Entérminos defertilidad, se encuentran més cercade lamediaregiona,
que seesperacaigapor debajo de latasade sustitucion enlos proximos afios. Sin embargo,
es probable que € descenso de la poblacion total se vea compensado parciamente en
Esloveniay la Replblica Checa, por cuanto gozan actualmente de las més altas tasas de
inmigracion neta de entre los paises ex socialistas candidatos (véase Eurostat, 2001: 2).

TRANSFORMACION DE LA SEGURIDAD PARA LA VEJEZ

La transformacion econdmica ha afectado de diversas maneras a los sistemas
publicos de pensiones vigentes en la Republica Checay en Eslovenia. Laliberalizacion

8  Las dimensiones del desarrollo humano medidas en el indice de Desarrollo Humano, son: €
PIB per cépita (paridad del poder adquisitivo en délares de Estados Unidos), la esperanza de
vidaal nacer, latasa de analfabetismo en los adultosy latasa de escolarizacion bruta combina-
da de los estudios primarios, secundarios y terciarios (véase PNUD, 2001:240).
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delos precios y la reduccion de las subvenciones de los productos y servicios basicos
requieren un cambio de las transferencias indirectas a las directas, redundando en un
aumento de los gastos en seguridad paralavejez. Lareestructuracion y la privatizacion
delasempresas del Estado tuvieron efectos, tanto en losingresos como en |os gastos de
los regimenes publicos de pensiones, puesto que se acompafiaron de un nlmero creciente
de pensiones de invalidez y de politicas de jubilaciones anticipadas. Disefiadas para
evitar el desempleo a gran escala, estas politicas condujeron a un aumento del nimero
de pensionistas y a una disminucion del nimero de cotizantes a |os regimenes (véase
Mécha y Stanovnik, en este volumen). En Eslovenia, €l nimero de asegurados por
pensionista descendié de 2.30 (1990) a 1.71 (1993) y 1.67 (2000). En la Repulblica
Checa, descendié de 2.00 (1993) a 1.80 (2000). Puesto que las respectivas tasas de
dependencia de las personas mayores permanecian en buena medida sin cambios alo
largo del mismo periodo, esta claro que laamenazainmediataalaviabilidad financiera
de los regimenes de pensiones vigentes de Esloveniay |a Replblica Checa estaba més
provocada por la transformacion que por el envejecimiento de la poblacion (para las
futuras perspectivas demograficas, véase el cuadro 3).

Tanto Edlovenia como |a Republica Checa presentaron niveles ascendentes de
gastos en pensiones en la década pasada (véase Méchay Stanovnik, en este volumen).
Los gastos en pensiones de ESlovenia subieron del 10.9 por ciento del PIB (1991) d 14.1
por ciento (1993) y a 14.6 por ciento (2000), es decir, en & 34 por ciento en 1990-2000,
y ensdlo el 4 por ciento apartir de 1993.° EnlaRepiblica Checa, los gastos en pensiones
en 1993 ascendieron a sdlo la mitad de la cifra de Eslovenia en € mismo afio (7.2 por
ciento del PIB), pero en 2000, habia subido a 9.6 por ciento, es decir, en €l 33 por ciento.
Por congiguiente, serequerian mayorestransferenciasdel presupuesto del Estado aefectos
decubrir losgastosen pensiones. Si bien e Ingtituto de Pensionesy del Seguro delnvalidez
dependia de las transferencias presupuestarias a lo largo de toda la década, €l nivel de
esas transferencias se elevd més de cuatro veces en el periodo 1994-2000.1° La
Administracion del Seguro Social de laRepublica Checa, integrada financieramenteen e
presupuesto del Estado, presentd un déficit creciente de 1997 en adelante, después de que
|atasa de cotizacion disminuyera del 27.2 a 26 por ciento en 1996.

Aunque la comparacidn esta limitada por el hecho de que no se dispone de los
datos checos anteriores a 1993, estas cifras sugieren que en Eslovenia el gran aumento
de los gastos en pensiones se produjo a principios del decenio de 1990, cuando el pais

9 Lascifrasdelosgastos en pensiones de Esloveniaque se utilizan aqui, parecen encontrarse por
encimadel promedio delos 15 paises dela UE, seglin célculos del Eurostat (12.6 por ciento del
PIB en 1998). Sin embargo, siguiendo |a metodol ogia de Eurostat, los gastos de Esloveniasélo
ascienden al 12 por ciento y se encuentran, en consecuencia, ligeramente por debajo delacifra
de los 15 paises de la UE (véase Amerini, 2001).

10 Hasta 1996, las transferencias presupuestarias realizadas por el Gobierno de Esloveniase limi-
taban alas prestaciones que no eran del seguro desembolsadas por el Instituto de Pensionesy
del Seguro de Invalidez (véase Stanovnik, en este volumen).
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hacia frente a una importante caida de la relacion asegurado/pensionista.l* En
comparacion, la Replblica Checa se enfrentaba a un choque de su doble dindmica solo
en lasegunda mitad de los afios 90, después de que lacrisis econémicahicierasubir las
tasas de desempleo (véase el cuadro 2). Eratambién grande la presion sobre lareforma
del régimen del seguro de vejez de Eslovenia, debido a que la tasa neta de sustitucion
habia aumentado hasta el 89.2 por ciento de los salarios en 1990, mientras que ain
alcanzabael 76.1 por ciento en 2000. En la Replblica Checa, se elevé al 65.2 (1990) y
a 57.2 por ciento en 2000 (véase Machay Stanovnik, en este volumen). Por otra parte,
loscuadros 1y 2, han puesto de manifiesto que alo largo dela pasada década, ESlovenia
habia gozado de mayores mérgenes de seguridad fiscales que la Republica Checa, por
lo que podia“ permitirse” transferenciasfiscalesmas grandes a su régimen de pensiones.

Cuando comenzd la transformacion economica y politica, los expertos y los
responsables de la elaboracion de politicas de la seguridad social, tanto de Edlovenia
como de la Replblica Checa, se dieron cuenta de que |os sistemas de proteccion de la
vejez heredados de su pasado socialista necesitaban unareforma, con miras agarantizar
su sostenibilidad financiera y a adaptar algunos de los rasgos de disefio anteriores a
nuevo orden econdmico. Las reformas que elaboraron se centraban esencialmente en
sus regimenes publicos de reparto (véase el cuadro 4): un aumento gradual de la edad
que dabaderecho alajubilacion, unaelegibilidad més estricta, unarestriccion del acceso
a las jubilaciones anticipadas y a las pensiones de invalidez, la eliminacion de los
privilegios de que gozan algunas categorias profesionales en la Republica Checay su
transformacion en regimenes de capitalizacién financiados por los empleadores, en
Edlovenia. En laRepublica Checa, se volvid aintroducir en 1993 la financiacion de las
cotizaciones, dividiéndose éstas entre el seguro de pensiones, de enfermedad y de
desempleo, asi como entre los empleadores y los trabajadores.’? Mientras que en
Esloveniaya se habian establecido mucho antes de laindependenciala financiacion de
las cotizaciones y un ingtituto auténomo de pensiones, en la Republica Checa la
separacion de las finanzas de las pensiones del presupuesto del Estado habia sido hasta
ahora imposible. Aunque se habia creado una cuenta especia en el presupuesto del
Estado para asignar los superdvit de las pensiones a futuros déficit, esto habia ocurrido
poco tiempo antes de que las finanzas de | as pensiones entraran en ndmeros rojosy sélo
pudieran haber contribuido a crear una mayor sensibilizacion pablica respecto de las
dificultades financieras del régimen de pensiones. Cuando los responsables de la
elaboracion de politicasrealizaron esfuerzos paradisminuir los costos laborales, bgjando

11 Stanovnik (en este volumen) argumenta que |a estabilizacion posterior de larelacion asegurar
do/pensionista sdlo se habia a canzado mediante lainclusién de cotizantes “marginales’ en el
sistema.

12 Aun s sedividierala carga de las cotizaciones es en buena medida improcedente en términos
econdmicos. Los reformistas de la Europa del Este consideraron de importancia laintroduccion
de cotizaciones individualizadas como parte de una agenda més general hacia disposiciones pro-
piasy dispositivos del tipo del seguro, “tras décadas de proteccion” (Kornai, 1997: 1186).
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la carga de las cotizaciones en el 1.7 por ciento (Replblica Checa) y en el 8.85 por
ciento (Eslovenia), no hicieron més que agravar ladependenciadelosregimenes respecto
de las transferencias presupuestarias.

En Eslovenia, se destacaban dos grandes esfuerzos legislativos para establecer
el sistema de reparto: las leyes de 1992 y de 1999 sobre el seguro de pensionesy de
invalidez. Mientras que la primera introducia fundamental mente reglas de elegibilidad
més estrictas, una reaccion a los crecientes gastos en pensiones, la ley de 1999 fue
adoptada tras cuatro afios de negociaciones sustanciales, tanto dentro de la coalicion
que gobernaba como con losinterlocutores sociales. Introducia un sistema de sanciones
y de gratificaciones para la jubilacion anticipada y retrasada, aumentaba la edad que
daba derecho a una jubilacion para las mujeres, disminuia las tasas de acumulacion y
favorecia una elegibilidad méas estricta. En la Republica Checa, el Gobierno de Klaus
habia obtenido |a aprobacidn parlamentaria a una polémicaley de 1995 sobre el seguro
de pensiones, queintroduciaunaférmuladelas pensionesen dos partesy que aumentaba
laedad dejubilacion. Contrariamente aesto, losrecientes planes delos social demdcratas
para emprender una reforma mas considerable del sistema de reparto, incluida la
introduccion de un régimen de cotizacion tedrica definida (NDC),'® permanecieron
estancados por falta de consenso politico. Incluso se vio que eraimposible el aumento
de las tasas de cotizacion del 26 a 28.4 por ciento para corregir los desequilibrios
financieros més inmediatos del régimen de pensiones.

Ademés de esas reformas de los parametros dirigidas a mejorar la viabilidad
financiera de los regimenes de reparto, los responsables de la elaboracion de politicas de
muchos paises en transicion habian decidido cambiar la proporcion plblico-privado en
lasdisposicionesrelaivasalavejez. Al introducir regimenes complementarios con carécter
voluntario, ibaafortalecer la prevision de los propios interesados para su vejez. Ademés,
se esperaba que los fondos de pensiones concedidos recientemente produjeran un capital
deinversion alargo plazo, contribuyendo asi a desarrollo de mercados de capital locales.
Este modelo se siguid enla Replblica Checa (véase € cuadro 5). En 1994, el Parlamento
aprobd una ley que establecia fondos de pensiones privados complementarios, siendo el
incentivo para los diliados a fondo una subvencion del Estado fijada nominalmente.
Véclav Klaus, inspirandose en lapoliticasocial delaSra Thatcher y en unacriticafrontal
a corporativismo, habiaimpulsado este enfoque individualista. Se rechazé una propuesta
del Ministerio de Trabagjoy Asuntos Sociales, apoyadapor lossindicatosy |asasociaciones

13 En un régimen de cotizacion tedrica definida (NDC), todos los pagos de las cotizaciones se
registran en cuentas tedricas individualizadas, aunque la acumulacion del capital es sdlo vir-
tual. Los niveles de las prestaciones individuales dependen, sobre todo, de las cotizaciones
pasadasy de su tasa tedrica de rentabilidad. Esta Ultima, es un factor discrecional, reduciéndo-
seaunaindexacion del capital virtual delas pensiones a crecimiento de la base de las cotiza-
ciones. Ademas, las futuras cuantias de las prestaciones se vincularan con las tendencias de las
cohortes de mortalidad y con la edad de jubilacion escogida. Disefiados por reformistas sue-
cos, los regimenes de NDC habian sido pioneros en Letoniay en Polonia (véase Milller, 2002).
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de trabajadores, deintroduccidn de regimenes de pensiones ocupacionales como losde la
Europa continental. Sin embargo, aunque habia proliferado el nimero de fondos de
pensiones, al canzando sumaximo nivel de 44 en 1995-1996, la cuantiade las cotizaciones
voluntarias recaudadas quedd por debajo de las expectativas. En 2000, con € 43 por
ciento delafuerzadel trabajo participando en los diecinueve fondos de pensionesrestantes,
los activos totales ascendian a apenas el 2.3 por ciento del PIB. Esto se debid
fundamentalmente a hecho de que los participantes gastaban sdlo un promedio de
aproximadamente el 3 por ciento del salario medio en cotizaciones mensuales (véase
Macha, en este volumen). Tras laentrada en vigor de las enmiendas en enero de 2000, se
establecieron incentivos fiscal es més generosos, aunque aln esta por ver si esto producira
un efecto significativo en los activos y en la filiacion alos fondos.

Cuadro 4

CARACTERISTICAS BASICAS DE LOS REGIMENES PUBLICOS
DE PENSIONES EN LA REPUBLICA CHECA Y ESLOVENIA

Caracteristicas Replblica Checa Edlovenia

Tipo Obligatorio, de reparto Obligatorio, de reparto

Tasa de cotizacion nominal 26.0 24.35
- delacual los empleados 6.5 15,50
- delacual los empleadores 195 8.85

Limite méximo de las cotizaciones No No

Separacion del fondo de pensiones No, pero una cuenta Si, ingtituto auténomo del seguro de
del presupuesto del Estado especialmente asignada pensiones

Estructura de laférmula de las pensiones  Parte basica de tasa uniforme  Célculo de las prestaciones en base a
+ componente relacionado con  |a historia de los salarios individuales

los ingresos y alos afios de cotizacion

Periodo minimo de seguro 25 afios 15 afios
Ingresos considerados en la base ’

delapension Ultimos 30 afios (2016) Promedio de los 18 mejores afios
Edad que da derecho a lajubilacion

después del periodo de transicion

(hombres/mujeres) 62/57-61 afios
Gratificaciones a las jubilaciones

retrasadas Si Si

Sanciones a las jubilaciones anticipadas S| Si, s tiene lugar antes de la edad de

61/63 afios (con muchas excepciones)

Privilegios de categorfas profesionales  Aboalidos Transformados en un pilar separado
financiado por la capitalizacion

Fuentes: Méchay Stanovnik (en este volumen); Miiller (1999)
* Paraun periodo de adquisicion de derechos de 20 0 mas afios, laedad con derecho aunajubilacion
completa es de 63/61 afios (hombres/mujeres).
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Se comprob6 que e enfoque de Eslovenia de régimen de vejez complementario
eramas heterodoxo. Si bien se habiaintroducido un régimen complementario aprincipios
de 1992, fue gestionado con los auspicios del Instituto de Pensiones y del Seguro de
Invalidez, pero con una separacion de los activos. Este monopolio publico no pudo
atraer més que aunos pocos cientos de eslovenos, dadalaausenciadeincentivosfiscales.
A finales de 1999, el mercado acabd abriéndose a los suministradores privados de
regimenes de vejez colectivos e individuales, conduciendo a una coexistencia de
regimenes profesionales auspiciados por €l empleador con arreglos de pensiones
personales de carécter individual (véase el cuadro 5).

Dependiendo de su concepcidn corporativa como fondos mutuales o como
empresas de administracion de pensiones, estaran sujetas a una supervision, tanto dela
Agencia del Mercado de Valores como de la Agencia de Supervision del Seguro. La
nueva ley prevé una garantia minima de tasa de rentabilidad e incentivos fiscales

Cuadro 5

RASGOS BASICOS DE LOS FONDOS COMPLEMENTARIOS
VOLUNTARIOS EN LA REPUBLICA CHECA Y ESLOVENIA*

Caracteristicas Republica Checa Eslovenia

Afio de introduccion
Financiacion
Tipos de planes de pensiones ofrecidos

Congtitucion corporativa

Incentivos del Gobierno

Cotizaciones de |os empleadores

Supervision

NUmero de fondos

Ndmero de afiliados (miles)
Afiliados en % de la poblacion
Activos totales (% del PIB)

1994

De capitalizacion total
Personal

Sociedades Anénimas

Subsidios del Estado
e incentivos fiscales

Exencidn de impuestos con
limite superior)

Ministerio de Finanzas

18
2281
22.3
2.3

2000
De capitalizacion total
Personal u ocupacional

Sociedades Anénimas de Fondos
Mutuales

Incentivos fiscales

Exencion de impuestos
(con limite superior)

Agencia de Supervision del Seguro o
Agencia del Mercado de Valores

15

40

0.02

Dato no disponible

Fuentes: Méchay Stanovnik (en este volumen); Miiller (1999)

* Aqui solo estan comprendidos los regimenes complementarios competitivos, es decir, que no se
consideraron el “Primer Fondo de Pensiones’” estatal, ni el régimen complementario monolitico

introducido en 1992.

310



PARTE I1: REESTRUCTURACION DE LOS REGIMENES PUBLICOS DE PENSIONES: ESTUDIOS DE LOS CASOS...

generosos para los empleados y para los afiliados a fondo. A mediados de 2001, se
habian establ ecido catorce fondos con unos 40 000 &filiadosy competian acertadamente
con el KAD, el sucesor del fondo estatista, en la actualidad gestionado por el Fondo de
Gestion de Pensiones, Kapitalska druzba (véase Stanovnik, en este volumen).

L os otros regimenes complementarios de pensiones, también gestionados por e
Kapitalska druzba, seintrodujeron através de diferentes secciones de lalegislacion de
1999.1 Uno es el régimen complementario obligatorio, que cubre alos asegurados que
realizan trabajos especiamente duros e insalubres, o actividades que no pueden
continuarse al acanzar una determinada edad. De caraalaautorizacion delajubilacion
anticipada de estos asegurados, la legislacion anterior obligaba a los empleadores a
pagar cotizaciones elevadas a Ingtituto de Pensiones y del Seguro de Invalidez. La
cuantia, que se encontraba por encima de la tasa de cotizacion normal, estaba ahora
capitalizada en el Kapitalska druzba, haciendo que este grupo fuese elegible para
jubilaciones anticipadas del régimen complementario. El otro nuevo régimen de
pensiones esta administrado por el [lamado “Primer Fondo de Pensiones’, que también
es gestionado por el Kapitalska druzba. Se trata de un régimen voluntario que permite
que los eslovenos intercambien los certificados de propiedad que les quedan de la
privatizacion por cupones de pensiones. Si bien la propuesta original implicaba un
intercambio de los certificados de propiedad, laley determind que el intercambio fuese
optativo, introduciendo también un limite per cdpitaalos certificados de propiedad que
iban aintercambiarse. Por consiguiente, solo se habia asignado hasta ahora a Primer
Fondo de Pensiones el 5 por ciento del valor total de los restantes certificados de
propiedad (véase Stanovnik, en este volumen).'®

Laeleccion del modelo realizada en la Repiblica Checay en Eslovenia seguia
encontrandose muy dentro de los limites del paradigma del bienestar de Bismarck, con
agun toque de Beveridge en laférmulade |as pensiones. Mientras que el caso esloveno
presenta rasgos de dependencia de la trayectoria laboral, mostrando una acentuada
tendenciaaperpetuar €l modelo del seguro social yugoslavo, lasreformas checas pueden
interpretarse alaluz de unareinvencion de las tradiciones pre-comunistas del estado de
hienestar (véase Hartl y Ve¢ernik, 1992: 161). Aunque tanto la Republica Checa como
Eslovenia encaraban un intenso debate sobre la necesidad de un pilar obligatorio

14 Esinteresante sefialar que estos dos bastante poco convencional es regimenes también se carac-
terizan en lareciente reforma de las pensiones de Bulgaria, con un papel de mayor relieve para
los suministradores privados. El régimen complementario obligatorio para los trabajos anti-
guamente privilegiados comenzé a funcionar a principios de 2001, pero se basaba en fondos
privados que competian. Laley de Bulgaria también permite transferir los documentos conta-
bles alos fondos de pensiones especializados, pero los proveedores privados no han demostra-
do hasta ahora que se encontraran dispuestos a establecer |os fondos respectivos, puesto que no
estan interesados en este negocio (comparese con Chiappe, 2001; Nikolov, 2001).

15 Paraun andlisisdelos vincul os alternativos entre lareformade |l as pensiones y la privatizacion
de las empresas del Estado, véase Gesell-Schmidt, Mller y SiB (1999).

311



OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

gestionado privadamente y de capitalizacion total (véase Machay Stanovnik, en este
volumen), el prudente camino hacia la reforma de las pensiones que siguieron 1os
sucesivos gobiernos, permanecia sin cambios. Comenzando con el conjunto de
conocimientos vigente en torno a las reformas radicales y a su ausencia, no solo en el
&readelas pensiones, las siguientes secciones apuntardn aexplicar cudes son losfactores
estructurales, ingtitucionales y relacionados con los actores tenidos en cuenta, tanto
para el surgimiento de propuestas de privatizacion del seguro de vejez en la Republica
Checa y Eslovenia, como para su rechazo final por parte de aquellos a quienes
corresponda la elaboracion de politicas.

EXPLICACION DE LAS OPCIONES DE LA REFORMA: INFLUENCIA EXTRANJERA,
ACTORES LOCALES Y CONTEXTO POLITICO

Esta seccion se basa, en buena medida, en la literatura relativa a la economia
politica de |a reforma de los sistemas, publicada en |a pasada década.l Esta linea de
investigacion multidisciplinaria analiza los factores que permiten o restringen la
viabilidad de reformas radical es orientadas al mercado. Mé&s especificamente, se acerca
al reciente trabajo sobre la economia politica de la reforma de las pensiones.t’ La
heuristica se inspira en e ingtitucionalismo centrado en los actores, una metodologia
que apunta a superar el “clasico” cisma de las ciencias sociaes (Mayntz y Scharpf,
1995; Scharpf, 1997).

La "nueva ortodoxia de las pensiones”

En muchos paises|atinoamericanosy europeos del Este, lacombinacion publico-
privado en e suministro obligatorio de pensiones se ha ido modificando de manera
significativaalo largo de la pasada década. La reciente oleada de privatizacion total o
parcial delaspensiones, esdecir, laadopcion de similares proyectos en diferentes paises
y regiones, viene aindicar que existe un mecanismo de ideas de comdn transmision
internacional. Efectivamente, puede identificarse claramente una comunidad
espistemol dgi ca dominante: '8 una“ nueva ortodoxia de las pensiones’ (Lo Vuolo, 1996)

16 Paraun panorama de la economia politica de la reforma de los sistemas, véase Rodrik (1996),
Tommasi y Velasco (1996), Sturzenegger y Tommasi (1998), Drazen (2000) y Krueger (2000).
17 Paralos paises ex socialistas, véase Miiller (1999), Cain (2000), Cashu (2000a,b), Orenstein
(2000) y Nelson (2001); paraAmérica Latina, véase Kay (1998, 1999), Madrid (1999, 2002),
Mesa-Lago (2001), Mora (1999), Busquets (2000), Huber y Stephens (2000), y Mesa-Lago y
Mller (2002); y paraun marco explicativo trans-regional, véase Brooks (1998, 2001), Madrid
(1998, 2001), Chlony Mora(2001), Jamesy Brooks (2001), Miller (2001) y Orenstein (2001).
18 Una comunidad epistemol 6gica es una red de profesionales de una determinada disciplina y
con una empresa de politicas comdn, que puede proceder de diferentes formaciones profesio-
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ha venido dando un mayor impulso a la privatizacion de las pensiones en América
Latinay en la Europa del este, con e argumento de que tal cambio de modelo del
seguro de vejez conduciria a un incremento del ahorroy aunamejora de la eficaciade
los mercados financierosy laborales, lo que setraduciriaen un aumento del crecimiento
alargo plazo (véase, por gjemplo, Corsetti y Schmidt-Hebbel, 1997).

L as criticas conservadoras a estado de bienestar venian de larga data preparando
el terreno paraun cambio de paradigmaen laseguridad delavejez, tal y como describiera
Hirschman (1991). Al finalizar la guerrafria, se produjo un cambio en los contenidos del
discurso que habiavenido preval eciendo entorno alaproteccion delavejez, interactuando
con la escalada del neoliberalismo como paradigma dominante en la elaboracion de las
politicas econdmicas, sobre todo en los paises en desarrollo y en transicion. Si bien no
estaba contenida originariamente en el |lamado “ Consenso de Washington™ (Williamson,
1990, 2000), la privatizacion de las pensiones se fue convirtiendo, ya desde entonces, en
parte integrante del paguete de reformas neoliberales. En la Europa del Este, tal cambio
de paradigma coincidi con los primeros afios post-socialistas, marcados por los grandes
pasos dados en la politica econémica hacia € mercado.

Una cantidad cada vez mayor de cambios en las politicas contemporaneas se ve
afectada por la transferencia de las politicas y por la difusion global de los modelos
(véase Dolowitz y Marsh, 2000; Weyland, 2000). Las reformas radical es en materia del
seguro de vejez se asociaba amenudo con laimplicacion del Banco Mundial. En 1994,
el informe deinvestigacion del Banco sobre |as politicas de pensiones, concito laatencion
general (véase Banco Mundial, 1994). Lo que mejor veniaaejemplificar el conocimiento
delo que hapasado aser 1a“ nueva ortodoxia de las pensiones’ eratambién al principal
mecanismo de propagacion.'® Ademés de | os condicionantes omnipresentes, los canales
parael respaldo delaprivatizacion delas pensionesincluyen préstamos, unatransferencia
de conocimientos basada en la experienciay un paquete de asistencia potencial mente
aractivo para los responsables de la elaboracion de politicas. En los ultimos afos
ingtituciones financieras internacionalesy organismos gubernamentales como €l Fondo
Monetario Internacional (FMI) y laAgenciaparael Desarrollo Internacional de Estados
Unidos (USAID) han hecho lo mismo. Aunque han participado en los pertinentes
condicionantes cruzados con € Banco, asi como en otras formas de colaboracion, en
general desempefian un papel menos destacado.

nales. Comparten lafe en verdades especificasy en unaserie de creenciasnormativasy causales,
han compartido patrones de razonamiento y se valen de précticas discursivas compartidas (véase
Adler y Haas, 1992; Haas, 1992).

19 Sinembargo, se sigue dando una considerable “ heterodoxia’. Mesa-Lago (1996) y Ney (2000)
sefidlan prescripciones de politicas conflictivas por parte de organizaciones internacionales.
Para el debate entre el Banco Mundia y la OIT, véase Beattie y McGillivray (1995) y James
(1999). Para una critica reciente de la “nueva ortodoxia de las pensiones’, véase Barr (2000),
Charlton y McKinnon (2001), Orszag y Stiglitz (2001).
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Sin embargo, lainvestigacion de los estadios iniciales dejé claro que, para que
la reforma se adoptase en los ambitos locales, €l nuevo patron de la ortodoxia requeria
no solo un agente para su transmision, sino también un actor local influyente dispuesto
a adoptar los proyectos neoliberales, generalmente el Ministerio de Finanzas (véase
Mulller, 1999). Se hizo factible la privatizacion total o parcia de las pensiones cuando
aquellos actores que se inclinaban por tal privatizacion —el Ministerio de Finanzasy el
Banco Mundial- tenian intereses e influencias en el proceso local de la reforma. En
cambio, lareformaradica de las pensiones no se desarrollaba cuando el Ministerio de
Bienestar era el Unico actor pertinente de la reforma de las pensiones.

Contexto de la reforma de las pensiones: actores y restricciones

Si bien la privatizacion total o parcial de la seguridad de la vejez condtituia
claramente una recomendacion de primera magnitud procedente del extranjero que
encaraba cualquier reformista de las pensiones en la Europa del este, era €l proceso
politico nacional el que habia de pronunciarse en Gltima instancia en la adopcion o €
rechazo de la reforma radical de las pensiones. El siguiente andlisis incluye la
identificacion de los actores politicos pertinentes en el terreno de la reforma de las
pensiones y la consideracion del contexto politico que configuraba su margen de
maniobra, bajo la influencia de factores politicosy condiciones econdmicas.

Los eruditos en materia de economia politica de la reforma de los sistemas
habian subrayado la importancia del liderazgo politico —personas valientes y
comprometidas, amenudo economistas con unaorientacion al mercado-y su capacidad
para.comunicar una vision neoliberal coherente (véase Harberger, 1993; Sachs, 1994).
Se ha mostrado en alguna parte que la privatizacion de las pensiones viene a ser un
cambio de paradigma que esos responsabl es delaelaboracion de politicas comprometidos
pueden facilitar gradualmente. Empero, la existencia de quienes establecen la agenda
puede no ser considerada suficiente para garantizar el éxito frente a grupos poderosos
de intereses (véase Williamson y Haggard, 1994; Tommasi y Velasco, 1996).

Como seindicara antes, el cambio radical del paradigma de la seguridad de la
vejez habia sido propugnado sobre todo por e Ministerio de Finanzas, dotado de un
persona de economistas formados en la corriente neoliberal. Esta alianza de agentes,
junto con el Ministerio de Asuntos Economicosy el Banco Central, consideraban que
la privatizacion de las pensiones se correspondia perfectamente con sus esfuerzos
generaesdirigidosareducir el papel del Estado enlaeconomia. Estos defensoreslocales
de la agenda propagada globalmente eran apoyados por grupos de intereses locales,
como las organizaciones comerciales, el sector financieroy lasingtitucionesfinancieras
internacionales. Pero existia también una oposicion a estos planes radicales, dentro y
fuera del Gobierno. Lo que se dio con més frecuencia fue la reticencia demostrada por
los Ministerios de Trabajo, Bienestar y Salud, responsables de los regimenes del seguro
de vejez vigentes, a comprometerse en una reforma estructural de las pensiones,
reflejando asi las tradiciones de Bismarck en vigor en la Europa del Este. En agunos
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paises, estos ministerios se opusieron en un principio al cambio radical de paradigma,
pero —habida cuenta de la preeminencia del Ministerio de Finanzas en el Gabinete- se
mostraron demasiado débiles para impedirlo. Era caracteristico que la influencia del
Ministerio de Trabajo en el disefio de la reforma estuviera deliberadamente limitada
por la instauracion de pequefios grupos de trabgjo, cuya mayoria formaba parte del
Ministerio de Finanzas. Estas comisiones especiales de reforma de las pensiones
elaboraron €l proyecto de legislacion y actuaron para evitar las competencias del
Ministerio de Trabajo en materia de pensiones (véase Milller, 1999; Nelson, 2001).

Entre los adversarios locales a la privatizacion de las pensiones, se encontraban
los sindicatos, los empleados de la seguridad social y —os Ultimos en orden, aungue no en
importancia— las asociaciones de pensionistas y grupos especiales de intereses con
regimenes de pensiones privilegiados. En algunos paises, |os partidos deizquierdatambién
seunieron alasfilasde quienes se oponian. Estabaclaro queel contexto politico especifico
podiaaportar alosreformistas 0 alos adversarios delareformarecursos paralas acciones
(véase Kay, 1999). El grado de control gecutivo de la legislatura equivale a una variable
institucional fundamental. Los puntos de veto, construidos en €l sistema politico, aportan
aun determinado grupo oportunidades estratégicasy un potencial impacto politico (véase
Immergut, 1992). En algunos paises, los sindicatos tenian unos lazos tradicionales con
los partidos en € Gobierno que se utilizaron para doblegar las resistencias. Sin embargo,
esos lazos también implicaban que los adversarios de la reforma se encontraban en una
Situacion politica que obligaba a los reformistas de las pensiones a negociar y a hacer
concesiones, sobre todo otorgando a los sindicatos €l derecho de gestionar sus propios
fondos de pensiones (véase Isuani y San Martino, 1998; Orenstein, 2000).

Los factores y las consideraciones de orden econdmico parecen haber tenido un
impacto sustantivo en la eleccion del modelo de reforma. Como se mencionara antes, la
privatizacion de las pensiones que se habia propuesto, en primer lugar, por razones
macroeconomicas, apuntando a embarcarse en la busgueda de un circulo virtuoso que
condujeraal crecimiento econdmico, tropezé con unaoposicidn motivada en primer [ugar
por factores macroecondmicos. Madrid (1998) y James y Brooks (2001) han sefialado
como responsablesalacrecientemovilidad delos capitalesinternacionalesy alasrecientes
experiencias de crisis delos mercados de capital es, que pudieron haber inducido aquienes
se encargaban de la elaboracion de politicas a procurar reducir la vulnerabilidad a las
fugas de capitales, mediante el impulso al ahorro nacional y al mercado local de capitales®
Ademés, los estudiosos en materia de politica econémica de las reformas han puesto de
relieve que unacrisis precedente puede generar un cambio radical. Nos encontramos ante
la hipdtesis del llamado “beneficio de lacrisis’ (véase Drazeny Grilli, 1993).2 Lacrisis

20 Sin embargo, contradiciendo estas grandes esperanzas, |o demostrado en Chile viene aindicar
que la privatizacion de las pensiones tuvo un impacto verdaderamente negativo en el ahorro
nacional (véase Mesa-Lago, 1998).

2 Lassituaciones de emergencia que se percibian, pudieron determinar que los grupos politicos riva-
les se pusieran de acuerdo en torno amedidas impopulares y dolorosas, y facilitaran la destruccion
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fiscal convirti6 a Ministerio de Finanzas en un actor potencia en el terreno delareforma
de las pensiones. Més especificamente, cuando la financiacion de las pensiones entraen
déficit, la dependencia resultante de las subvenciones presupuestarias confiere a este
probable defensor de la “nueva ortodoxia de las pensiones’ un importante papel en la
reforma del seguro de vejez (véase Mller, 1999). Por afiadidura, una crisis financiera
persistente puede erosionar gravemente la confianza del publico en los sistemas pablicos
de pensiones, facilitando asi la reforma fundamental.

Existia alin otro factor econémico que gercia un impacto en los casos de la
reforma de las pensiones que se examinaba antes. Cuando |a deuda externa es elevada,
los gobiernos tienden a subrayar su compromiso general con la reforma orientada al
mercado. En este contexto, €l anuncio de la privatizacion de las pensiones puede
interpretarse como unaestrategia“ sefialada’ (Rodrik, 1998). Efectivamente, amediados
del decenio de 1990, las agencias de analistas especializados en eval uacionesfinancieras
incluyeron la reforma radical de las pensiones como un punto que favorecia las
evaluaciones del riesgo-pais. El endeudamiento critico también aumentaba la
probabilidad de la implicacion de las ingtituciones financieras internacionales en e
terreno de la reforma local de las pensiones (véase Brooks, 1998). Su deuda esta
determinada parcialmente por sus intereses como importantes acreedores que son en
muchos paises en transicion. Sin embargo, su impacto no se limitaa condicionamientos
vinculantes derivados de su propiaimplicacion financiera. Més bien lo que cuentaes el
nivel general de endeudamiento externo, como si el FMI 'y el Banco Mundial “pudiesen
indicar que un pais en desarrollo ha adoptado politicas solventes y, por tanto, ha
aumentado su credibilidad” (Stiglitz, 1998: 27). Cuando los gobiernos locales hacen
caso omiso de sus recomendaciones, es frecuente que sea dificil obtener fuentes
alternativas de financiacion del mercado. Como sefidlara Kay (1999), los responsables
de la elaboracion de politicas eran muy conscientes de que se disponia del apoyo
financiero y/o técnico de las instituciones financieras internacionales solo para una
reforma de pensiones que incluyera el componente de privatizacion.

L os conocimientos que se tenian antes sobre el desarrollo del estado de bienestar
destacaban la importancia de disposiciones institucionales vigentes para |os caminos
futuros de la reforma: retroalimentacion politica o dependencia del camino seguido
anteriormente.?? “Las politicas vigentes pueden fijar la agenda para el cambio...
estrechando lagamade aternativasviables’ (Piersony Weaver, 1993: 146). Esfrecuente
que €l éxito de las estrategias para la reforma dependa de las opciones iniciales de la
politicas y de la retroalimentacion de las politicas derivadas de las mismas. En los

de las codliciones politicas que habian bloqueado la reforma, rompiendo € estancamiento que
exigtia (véase Williamson, 1994). Empero, la hipbtesis del “beneficio delacrisis’ no habia encon-
trado unanimidad en los eruditos de la economia politica de la reforma de | as politicas.

2 Parael concepto de retroalimentacion delas politicas, véase Esping-Andersen (1985) y Pierson
(1993); para un reciente andlisis del concepto de dependencia del camino seguido anterior-
mente, véase Pierson (2000).
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regimenes de reparto estilo Bismarck, |os efectos de encierro y |os costos de operacion
pueden derivarse de los derechos de pension obtenidos por € asegurado, generando
elevados costos de transicion. La magnitud de estas asignaciones, llamadas con
frecuencia “deuda implicita de las pensiones’, esta determinada por algunos factores,
especiamente el porcentgje de la poblacion cubierta, la madurez del régimen y la
generosidad de | as prestaciones. Cuando se hace explicita, se traduce en elevados costes
fiscales. Por consiguiente, se ha argumentado que cuanto mayor es la deuda implicita
delas pensiones, menor esla probabilidad de unareformaestructural méasradical delas
pensiones (vease James y Brooks, 2001).

RECHAZO DE LA PRIVATIZACION DE LAS PENSIONES EN LA REPUBLICA CHECA
Y ESLOVENIA

Hoy el sistema de pensiones de la Repdblica Checa y de Eslovenia es
fundamentalmente de dos pilares, combindndose un régimen publico obligatorio de
reparto con un pilar de capitalizacion complementario. Mientras que en la Republica
Checa el segundo pilar®® consiste en un régimen privado voluntario que ofrece planes
de pensiones personales, en Eslovenia son tres |os regimenes de pensiones
complementarios: un régimen privado voluntario que puede adoptar laformade régimen
profesional 0 de plan de pensiones personal, un régimen obligatorio para las ramas
antiguamente privilegiadasy un fondo de pensiones paralos certificados de privatizacion,
gestionados por el Kapitalska druzba del Estado. A diferencia de otros estados ex
socialistas, no se ha producido en ninguno de los dos paises cambio alguno en la
financiacion a costa del pilar publico de las pensiones ¢Por qué no tuvo éxito, en el
contexto de la Republica Checay Edlovenia, la privatizacion de las pensiones?

El caso de la Repiblica Checa

Hasta mediados de la década de 1990, el conflicto basico de la reforma de las
pensiones en la Republica Checa habia sido €l alcance de la reforma paramétrica. Los
defensores de la privatizacion total o parcial de las pensiones, se hicieron oir poco
después. Los jovenes economistas checos que tenian conexiones con la ortodoxia
internacional - os“komsomols del mercado”, en lajergalocal—, habian aunado fuerzas
con los grupos de interés de la comunidad financieray con el partido liberal, Unidn
paralaLibertad, parala privatizacion de las pensiones en la agenda politica (véase, por
gjemplo, Schneider, 19964, b); Jelinek y Schneider, 1997, a, b). Ademés, los esfuerzos
concomitantes de caraala reforma de las pensiones de otros paises de la region, sobre

2 Seglin la terminologia del Banco Mundial, éste seria un régimen de tercer pilar (véase, por
gjemplo, Banco Mundial, 1994).
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todo Hungriay Polonia, no pasaron inadvertidos en la Republica Checa. Sin embargo,
los esfuerzos encaminados alos cambios en laagenda, no triunfaron alahora de gjercer
un impacto en la estrategia de reforma global perseguida por el Gobierno checo. Tras
simular el impacto y los costos globales relacionados con una privatizacion parcial del
régimen de pensiones checo, en comparacion con la otra alternativa, que consistia en
unareformaen profundidad del régimen de reparto vigente, los expertos del Ministerio
de Trabgjo concluyeron afirmando que existia suficiente libertad de accién dentro del
sistemapublico de reparto vigente paraafrontar |osretos de las proximas décadas (véase
Mécha, en este volumen).

El Banco Mundial, principal transmisor dela” nuevaortodoxiadelaspensiones’,
pudo haber reforzado lafaccion local de la privatizacion con su experienciagloba enla
promocion y en la asistencia de la privatizacion de las pensiones, pero estaba ausente
del &mbito de la reforma checa. La ausencia de influencias del Banco en la Republica
Checa coincide con un bajo nivel de ladeuda externa (véase el cuadro 1). Hace casi una
decada, la tinica carteraimplicada en |os esfuerzos de lareforma de | as pensiones checa
habia estado dada por el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, que se inclinaba
tradicional mente por |os model os de Bismarck y de Beveridge. Como €l régimen piblico
de pensiones habiasido financieramente viabl e sin subvenciones con cargo a presupuesto
del Estado hasta 1997, no sorprendié que el Ministerio de Finanzas, un potencial defensor
dentro del Gobierno de laprivatizacion de las pensiones, no tuvieseinterésen lareforma
de éstas. Con todo, hace ya casi cinco afios que el régimen de pensiones checo habia
estado en nlimerosrojos, permaneciendo alin pasivos|os sucesivos ministros de Finanzas.
Una posible explicacion a esto se relaciona con el hecho de que la privatizacion de las
pensiones implica costos fiscales sustanciales a corto y mediano plazo. Por otra parte,
deberian recordarse las graves crisis econémicas y financieras que habian golpeado ala
RepUblicaChecaen 1997. Dadas|asbases alininestablesdel mercado local de capitales,
se consideraba particularmente inadecuada laintroduccion de un pilar de capitalizacion
obligatorio. En razon de los grandes costos de |0s rescates bancarios, lacrisis del sector
financiero también se trasladd a la carga fiscal (véase Banco Mundial, 2001a),
contribuyendo asi a estrechamiento del alcance presupuestario de la privatizacion de
las pensiones.

Los sindicatos checos —otros interlocutores politicos pertinentes— solian ser
encarnizados criticos de |as reformas de los parametros contempladas por e Gobierno
de Klaus. Esto se hizo especial mente manifiesto durante |os conflictos que rodearon la
ley sobre el seguro de pensiones de 1995. Si bien no se encontraban en condiciones de
vetar esta ley, su oposicion despertd la sensibilidad publica acerca de las medidas de
austeridad y contribuyé considerablemente a la derrota electoral de la coalicion
gobernante en 1996. Con la aparicion de la privatizacion de las pensiones en la agenda
checa, cambiaron su postura: en lugar de impulsar el mantenimiento del statu quo,
afirmaban ahora que no se habian agotado ain en la Republica Checa las opciones
vigentes paralareformadel régimen publico de reparto, oponiéndose aun cambio total
0 parcial del régimen por uno basado en la capitalizacion. Habida cuenta del papel
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vociferante que este grupo deinterlocutores habia desempefiado en e pasado, esprobable
que los responsables de la elaboracion de politicas |os tengan en cuenta, a pesar de la
ausencia de sdlidas estructuras corporativas de adopcidon de decisiones en la Replblica
Checa. Politicamente, sus campafias se tradujeron en apoyo al Partido de los
socialdemdcratasy a Partido de |os pensionistas, no habiendo este ltimo entrado en el
Parlamento (véase Miiller, 1999).

Laeleccion del modelo en el pais, mésalladelalineade pensamiento dominante
aescala internacional, parece especia mente sorprendente, dado el discurso neoliberal
del primer ministro checo, Véclav Klaus en el poder desde hace muchos afios, discurso
que por lo visto no puede corresponder mejor ala“ nueva ortodoxia de las pensiones”.
Empero, una mirada més cercana revela que Klaus se apartaba con frecuencia de su
“economia de mercado sin un adjetivo” retdrico cuando descendiaala politica préctica
(véase Kabele y Potlicek, 1995; Stark y Bruszt, 1998). Pareciera también que nunca se
habia animado demasiado con laidea de ordenar un pilar de capitalizacion. Su camino
favorito paralareforma de las pensiones implicaba bajas tasas de sustitucion en el pilar
publico, con mirasacrear incentivos paralos ciudadanos checos de filiacion voluntaria
a pilar complementario. En este sentido, puede considerarse “demasiado liberal” para
la norma de la ortodoxia. Ademas, era notable la frialdad genera de Klaus hacia los
asesores extranjeros y en particular hacia las ingtituciones financieras internacionales
(véase, por gjemplo, Blejer y Coricelli, 1995). Por dltimo, deberiarecordarse que desde
1996 —0 sea, desde €l mismo momento en que polacos y hlngaros comenzaron los
preparativos de sus privatizaciones de pensiones parciales— los gobiernos checos no
habian podido contar con una mayoria parlamentaria. Sumado a esto, los
socialdemdcratas que entraban en el poder y que se orientaban tradicionalmente hacia
el enfoque de Bismarck/Beveridge, se oponian ala privatizacion de las pensiones, junto
con susprincipalesaliados politicos, lossindicatos. Fue también minimo e apoyo publico
ata cambio de modelo (Vecernik y Mateju, 1999: 201). En los ltimos afios, el control
delalegislaturapor el gecutivo estaba tan limitado que los planes del Gobierno de una
reforma sustancia de los pardmetros tampoco eran politicamente viables, con lo que
solo se aumentaba su urgencia. Con las elecciones® previstas para 2002, es probable
que sea el proximo gobierno el que determine el futuro del régimen de reparto checo.

El caso de Eslovenia

Fue a mediados del decenio de 1990 que aparecio la nueva norma ortodoxa en
el terreno de lareforma de |as pensiones de ESlovenia. Segun el relato de Stanovnik (en
este volumen), quienes propugnaban cambios en la agenda pertinente para el debate
sobre la reforma de las pensiones pareciera que fueron el FMI y el Banco Mundidl.

24 Jacoby (1998: 18) hadefinido el cambio en la agenda como el poder de intervenir en momen-
tos criticos, introduciendo nuevos model os determinantes en el ambito politico.
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Durante unamision de expertos a Eovenia en 1995, habian destacado la necesidad de
més reformas fundamentales en el régimen publico de pensiones y habian propuesto
asimismo laintroduccion de un régimen de pilares multiples. Posteriormente, el Banco
Mundial procuré apoyar la privatizacion de las pensiones en Eslovenia mediante la
asignacion de un préstamo, co-patrocinando una conferencia internacional sobre las
pensiones en octubre de 1997 y un seminario sobre cuestiones relativas a segundo
pilar, en marzo de 1998, ambos en Ljubljana, asi como vigjes a Suizay a los Paises
Bajos para obtener una informacion de primera mano de las experiencias con los
regimenes de pilares multiples.

Enlo que concierne alos actores locales, el impulso hacia unareformadel tipo
delospilaresmultiples procedic de Tone Rop, unadestacadafiguradel LDSy claramente
uno de los responsables de la elaboracion de politicas méas influyentes de Eslovenia
Cuando asumid el Ministerio de Trabajo, trasladimision de su antecesor social democrata
en 1996, lareforma de las pensiones paso a ser la primera prioridad del economista. El
documento inicial de la politica, elaborado con la valiosa contribucion de Milan
Vodopivec, ex funcionario del Banco Mundial, defendia firmemente la privatizacion
parcial de las pensiones. El Libro Blanco sobre |a reforma de |as pensiones que vino a
continuacion fue escrito en colaboracion con un equipo de consultores del Proyecto
Phare, entre los cuales se encontraba un especialistaprincipal dela OIT. Estos expertos
franceses e italianos en seguridad social adoptaron una postura mas prudente en torno
a segundo pilar obligatorio que se proponia, sobre todo respecto de sus implicaciones
fiscales, una preocupacion corroborada por los gjercicios de simulacion. Con todo, la
version final del Libro Blanco, publicada en noviembre de 1997, ain incluia la
privatizacion de las pensiones.

Cuando se debatié € Libro Blanco, en enero de 1998, con los interlocutores
sociaes en un grupo de trabgjo, los sindicatos eslovenos utilizaron esa trascendental
ocasion para vetar de manera irrevocable la privatizacion de las pensiones. Al poco
tiempo, se realizaron diversas concentraciones contra algunas de las reformas de los
parametros que se contemplaban y la introduccion de un segundo pilar obligatorio.
Otro diado en e “lobby gris’ y miembro de la coalicion que gobernaba durante el
proceso de reforma de las pensiones, el Partido de los pensionistas, también declar6 su
oposicion. Ademas, algunos expertos bien conocidos en seguridad socia con una
formacion en economia y derecho formularon criticas al plan del Gobierno de
privatizacion parcia del seguro de vejez. Uno de los economistas més influyentes de
Eslovenia, Velimir Bole, puso de relieve, en un documento encargado por el Banco
Mundial, los considerables costos fiscales del régimen de pilares mditiples propuesto.
Llegado a este punto, el Ministro de Finanzas, Mitra Gaspari, publicamente declaraba
que no serfa fiscalmente viable un segundo pilar obligatorio.?> Posteriormente, Tone

% En ese momento, las finanzas publicas de Eslovenia pasaron atener un saldo deficitario (véase
el cuadro 1).
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Rop cediaalaprivatizacion delas pensiones. En unareunion del Gabinete cuatro semanas
més tarde, se producia un cambio en la orientacion de la reforma de |as pensiones que
Nno suscito oposicion ni controversia. El proyecto de ley sobre el seguro de pensiones e
invalidez, aprobado por el Gobierno de Esloveniaenjunio de 1998, proponiaunareforma
del régimen publico de reparto en combinacion con la introduccion de un pilar de
capitalizacion voluntario. Tras largas negociaciones en la coalicion que gobernaba y
con los interlocutores sociales, esta ley era aprobada en diciembre de 1999. Con una
dlianzapoliticabastante ampliagobernando en Esloveniade 1997 a2000, laelaboracion
de politicas se caracterizaba méas por la blsqueda de un consenso que por un rapido
fortalecimiento de reformas estructurales radicales.

Andlisis comparativo de las opciones politicas

La politica de pensiones que se siguié en la Republica Checa y en Eslovenia
puedeinterpretarse como un paso hacialacorriente principal del pensamiento enlaEuropa
continental en relacion con el seguro de vejez2® y como una decision consciente contralas
recomendacionesdela“ nuevaortodoxiadelaspensiones’. Debe sefidarsequeen Edovenia
existe un extendido sentimiento de que la reforma de las pensiones se completé con la
reforma de 1999, aunque o opuesto es verdad en la Republica Checa: mientras que
virtualmente todos los responsables de la adopcion de politicas estan de acuerdo en que
son indispensables nuevas medidas relativas a la reforma, aunque no se ha acanzado
hasta ahora un consenso politico sobre su naturaleza. Los obstéculos alareformade los
pardmetros de las pensiones en la Replblica Checa ponen de relieve el potencia que
pueden encerrar tales reformas para generar censuras y reproches de gran contundencia.
Se observa mucho que las reformas de los parametros, si bien moderadas a la luz de
adternativas paradigmaticas, son politicamente sensibles. Permiten facilmente la
identificacion de las pérdidas individuales y se perciben como una simple reduccién de
los derechos adquiridos, con nada a cambio (véase Holzmann, 1994; Mdiller, 1999). Los
estudios de casos précti cos anteriores han puesto de manifiesto quel osresponsables checos
y edovenos de la elaboracion de politicas, recurrieron a estrategias de neutralizacion,
compensacion y disimulo para reducir la oposicidn politica a sus politicas de austeridad
(véase Mé&chay Stanovnik, en este volumen). A continuacion, seidentificarén losfactores
edtructurales e institucionales relacionados con los actores que explican la ausencia de
una reformaradical de las pensiones en ambos paises en transicion.

Mientras que los Ministerios de Bienestar se han inclinado tradicionalmente
por los modelos de Bismarck y Beveridge y 1os Ministerios de Finanzas han tendido a

% Hay que admitir que los regimenes de seguridad de la vejez en la Europa continental son
sumamente diversos. La referencia a la “corriente dominante” denota una combinacion de
régimen publico obligatorio de reparto, inspirado en los principios de Bismarck, con un pilar
privado complementario de carécter voluntario.
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unirse a las filas de la “nueva ortodoxia de las pensiones’ en muchos paises, estas
distinciones deideas se revelaron como menos nitidas en los dos paises aqui analizados.
El inhabitual grado de movilidad entre ambas carteras determinantes, solo vieneaindicar
que es mas dificil atribuir una preferencia especifica de politicas a los dos ministerios
en los dos casos que nos ocupan. En Eslovenia, Tone Rop —principal defensor de la
propuesta de privatizacion parcial del seguro de vejez— fue nombrado Ministro de
Trabgjo, tras haberse desempefiado como Secretario de Estado de la Privatizacion y
antes de convertirse en Ministro de Finanzas. En la Republica Checa, Jifi Rusnok, ex
asesor delafederacion de sindicatos, fue nombrado recientemente Ministro de Finanzas,
tras haber ocupado el puesto de Viceministro de Trabajo (véase Machay Stanovnik, en
este volumen).

Eseste contexto el quearrojaluz en el hecho infrecuente de que fuese el Ministro
de Trabgjo de Eslovenia la principal fuerza motriz que se encontraba detrés de los
preparativos encaminados a la privatizacion parcia de las pensiones, y de que fuese e
Ministro de Finanzas el quelo vetara. Si bien laesencia de este Ultimo es un mecanismo
hien conocido que procede del peso relativo de ambas carteras en el Gabinete, esta en
pugna con el patron de diversas reformas de pensiones recientes en la Europa del este.
Es notable que las implicaciones de las politicas se hubiesen revertido, puesto que se
habia detenido efectivamente |a privatizacion de las pensiones. En la Repiblica Checa,
el Ministerio de Trabajo seguiateniendo competencias en lareforma de la seguridad de
lavejez, incluso después de que aparecieran las dificultades fiscales. Ademés, ningln
responsable destacado de la elaboracién de politicas se habia comprometido en la
privatizacion delas pensionesy solo fue durante el breve gobierno vigilante de Tosovsky
que se consider6 seriamente un régimen de pilares multiples. En medio de la crisis
politica y econdmica, era éste también el tinico momento en el que el Ministro de
Finanzas checo abandonaba su papel pasivo derivado del superévit del régimen de
pensiones y mas tarde de |os asuntos relativos a los elevados costos de la transicion.

Los casos de la Replblica Checay Eslovenia ponen de manifiesto que existe la
otra cara de la moneda en los factores econdmicos y consideraciones que empujaron
poderosamente la privatizacion de las pensiones a otra parte. En ambos paises, 10s
responsables de la elaboracion de las politicas eran plenamente conscientes de que la
privatizacion de las pensiones hubiese redundado en considerables costos fiscales?” a
corto y mediano plazo, complicandose, asi, € futuro cumplimiento de los criterios de
M aastricht.?8 Especial mente en un contexto de una elevada deudaimplicitaen pensiones,

27 Paraun andlisis general de los costos de transicion generados por |a privatizacion de las pen-
siones en América Latina, véase Mesa-Lago (2000).

8 Loscriterios de Maastricht consisten en un compromiso de disciplinafiscal y de estabilidad de
los precios en la zona euro. El déficit de los gobiernos no deberia superar el 3 por ciento del
PIB, larelacion de ladeuda de los gobiernos con el PIB deberia ser del 60 por ciento 0 menos,
y la tasa de inflacion no deberia superar en mas del 1.5 puntos porcentuales la de los tres
Estados Miembros de la UE con mejor desempefio.
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como ocurre en Esloveniay en la Republica Checa, este asunto puede determinar que
los ministros de finanzas sean aiados potencialmente ambivalentes de la “nueva
ortodoxia de las pensiones’. Por otra parte, mientras que el desarrollo del mercado
local de capitales era un motivo que se mencionaba con frecuencia a la hora de la
privatizacion de |as pensiones en cualquier parte, 1os responsables de la elaboracion de
politicas de los dos paises que se analizan aqui, apuntaban explicitamente ala naciente
etapa del mercado de capitales de Esloveniay al sector financiero agobiado por lacrisis
en laReplblica Checa cuando advertian contralaprivatizacion radical delas pensiones.
Debe sefialarse que es poco frecuente que entre os reformistas de las pensiones de la
erapost-socialista, se considere el escaso desarrollo del mercado de capitales como una
restriccion a la introduccion de un pilar de capitalizacion obligatorio. La arraigada
desconfianzadel pablico en lasinstituciones financieras vigentes limitaba el alcance de
cualquier medida orientada al establecimiento de un seguro de vejez individual basado
en |a capitalizacion total véase, por gjemplo, Vecernik, 2001). En lugar de considerar
esto como un caso de mandato de un segundo pilar, los responsables de la elaboracion
de politicas decidieron dar més mérgenes de actuacion alos empl eadoresen losregimenes
privados complementarios.

Los sindicatos y los partidos de los pensionistas también tenian un papel que
desempefiaraen ambas reformas de las pensiones. En tanto que este“ [obby gris’ resistia
tenazmente los cambios de los pardmetros de los regimenes de reparto vigentes en
muchos paises de la transicion, en la Republica Checa 'y en Edovenia los planes de
reforma del seguro de vejez desencadenaron |as méas grandes concentraciones politicas
desde laindependencia. En la Replblica Checa, el Partido de los pensionistas no entrd
en el Parlamento, aunque en Esloveniaformaba parte del gobierno de coalicion cuando
se produjo la reforma de 1999. Aun cuando s6lo podia contar con cinco escafios en el
Parlamento, sus intereses tenian que ser sopesados respecto de otras preferencias
politicas. En el mundo ex socidista, los sindicatos recibian el apodo de “ partidos de los
pensionistas’, puesto que muchos de sus miembros estaban jubilados. Merece sefidlarse
que ni los sindicatos checos, ni los sindicatos eslovenos estaban interesados en obtener
beneficios econdmicos del establecimiento de su propio fondo de pensiones en un pilar
obligatorio, a contrario de lo que ocurria con una parte del mundo sindical en otros
paises (por jemplo, en Bulgaria, Croaciay Polonia, y también en Argentinay Chile).
Los sindicatos de Eslovenia mantenian un estrecho contacto con sus homdlogos
alemanes, inquebrantables adversarios de la privatizacion de las pensiones. En el caso
delos sindicatos checos, sus reticencias pueden estar relacionadas con el hecho de que
su tempranaimplicacion en el pilar de capitalizacion voluntario no tuvo éxito.

L os sindicatos checos expresaron unafirme oposicion alaley de reformadelas
pensiones de 1995, pero comenzaron a defender reformas de los pardmetros cuando
aparecid en laagenda politicala privatizacion de las pensiones. Las estructuras locales
de adopcion de decisiones no brindaron oportunidades formales de veto a los
interlocutores sociales (véase Casale, 1999). No obstante, |os responsables checos dela
elaboracion de politicas no estan naturalmente por lalabor de que se reanuden aguellas
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protestasvociferantes. Lossindicatos eslovenostenian mésvoz en el terreno delareforma
de las pensiones que sus homologos checos. La existencia de estructuras tripartitas
formales—el Consgjo Econémico y Social, un punto de veto de hecho en lalegidlacion
edovena—les permitié desempefiar un papel significativo enlaadopcion delas decisiones
relacionada con las pensiones. Fueron invitados a debatir 1as propuestas posteriores de
la reforma de las pensiones en grupos de trabgjo tripartitos, expresando su inflexible
oposicion a la privatizacion de la seguridad de la vejez y contribuyendo de modo
significativo a abandono del enfoque de pilares mditiples en Eslovenia. Tanto en la
Republica Checa como en Eslovenia, los sindicatos eran estrechos aliados politicos de
los socialdemdcratas, otrosimportantes adversariosdel pilar de capitalizacion obligatorio
de las pensiones.

Por ltimo, los casos de la Republica Checay de Esloveniavienen aindicar que
la dindmica de la “politica global de atencion” (Orenstein, 2001; Orenstein y Haas,
2001) requiere una cuidadosa diferenciacion. Mientras que las instituciones financieras
internacionales, especialmente el Banco Mundial, se convirtieron en poderosos actores
en el terreno de lareforma de las pensiones de |0s paises ex socialistas, su margenes de
maniobra como defensores de los regimenes de pilares mditiples se ven claramente
restringidos por factores de los contextos. Como se expusiera antes, Esloveniay la
Republica Checa son paises de transicién muy avanzados, caracterizados por un bajo
nivel de deuda externa. En este contexto, lainfluenciay el interés potenciales de las
ingtituciones financieras internacionales en invertir recursos en la promocion de la
privatizacion delas pensiones, seven sumamente limitados. Como seindicara, Eslovenia
—en la actualidad, una economia de elevados ingresos- se encuentra alin en € proceso
de prescindir totalmente de la asistencia del Banco Mundial. En visperas de la entrada
en la UE, ambos paises mostraron una firme orientacion hacia la corriente principal
dominante en la Europa continental, que los programas auspiciados por la UE, como
Phare, contribuyeron a transmitir. Sobre todo en Eslovenia, € equipo Phare, con la
participacion de Giovanni Tamburi, quien fue Director del Departamento de Seguridad
Socia de la OIT durante mucho tiempo, tuvo un fuerte impacto e hizo su aportacion
para que la balanza se inclinara hacia una eval uacion més critica de las propuestas de
capitalizacion. En general, losresultados de estos estudios vienen aindicar que, después
detodo, puede existir alglin potencial paraladiversidad en lareforma post-socialistade
las pensiones. No queda Sino esperar que estos mérgenes de actuacion parair més ala
de las normas de |a ortodoxia contribuyan también aimpulsar un mayor pluralismo en
el asesoramiento de |as politicas relacionadas con las pensiones.
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