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Resumen

La presente ponencia tiene por objeto el estudio de los contenidos y los procesos de las
denominadas re-reformas o segundo round de reformas del sistema de pensiones en
Argentina, Chile y Uruguay.

En primer término, el objetivo es caracterizar los nuevos contenidos de re-reformas de los
sistemas de pensiones, en los periodos de gobierno de Néstor Kirchner y Cristina
Fernandez de Argentina (leyes Nos. 26.222 y 26.425), Michelle Bachelet de Chile (ley
No. 20.255) y Tabaré Vazquez de Uruguay (ley No. 18.395), de manera de facilitar un
analisis comparativo sistematico.

En segundo lugar, se construye una tipologia para el analisis comparado de los procesos
de discusion, elaboracién y aprobacion de las reformas.

En tercer y Gltimo lugar, se construyen argumentos provisorios explicativos de las re-

reformas tomando en cuenta la literatura teérica.



1. Las re-reformas en Argentina, Chile y Uruguay.

En primer lugar nos trazamos como primer objetivo ensayar una caracterizacion de las re-
reformas de los tres casos escogidos: Argentina, Chile y Uruguay. Para ello hemos
seleccionado los hechos, las decisiones y medidas normativas mas relevantes que, a

nuestro juicio, equilibran la amplitud y la profundidad de los procesos.

1.1. El caso de Argentina
Para entender la re-reforma del sistema jubilatorio en la Republica Argentina, es
necesario retrotraernos al gobierno de Néstor Kirchner, que discurre entre el 25 de mayo
de 2003 y el 10 de diciembre de 2007, periodo en el que se procesa lo que hemos
denominado el primer tiempo de un Unico proceso de reforma; para luego referirnos al
actual gobierno de Cristina Fernandez, en el que se juega el segundo tiempo y completa el
ciclo de re-reforma del sistema jubilatorio y pensionario.

En un primer momento se identifican una serie de medidas que persiguen el objetivo de
mejorar la cobertura. Por ejemplo se atentan las condiciones de acceso a las pensiones no
contributivas con el Plan Mayores de marzo de 2003; pero también jugaran un papel muy
relevante, con el mismo objetivo, el régimen de facilidades de pago para trabajadores
autonomos, conocida normalmente como ley de moratoria previsional (ley 24.476) y de
retiro anticipado de diciembre de 2004 (ley 25.994).

Luego, se contindla como una modificacion gradualista y de apariencia poco ambiciosa.
Se impulsan una serie de enmiendas legislativas no estructurales que se presentan como
mejoras del sistema mixto preexistente en sus dos pilares o componentes. Por ejemplo, se
establece un minimo de pension en el régimen de capitalizacion y un tope para el costo de
las comisiones de las administradoras. Se subraya la importancia de asegurar al afiliado la
libre opcion del régimen jubilatorio (publico y privado), opcion que se replantearia
regularmente cada cinco afios. Tal formulacion contrasta con el caracter preceptivo que
tienen los sistemas clasicos de seguridad social, donde la voluntad del afiliado tiene un

nulo papel, o en algunos casos un papel muy limitado. La opcion que se le planteaba al



afiliado era entre el sistema de capitalizacién individual (privado) y el de reparto o de
solidaridad intergeneracional (publico).

Ademas, se establecieron diferentes mecanismos que fortalecieron la incorporacién al
sistema publico. Por ejemplo los que no optaban dentro del plazo previsto en la ley, el
sistema les asignaba de oficio el régimen publico; aquellos afiliados que con una edad
relevante no habian acumulado en su cuenta una suma que les permitiera acceder a una
pensién minima, pasaron de pleno derecho al régimen publico. Este proceso habia tenido
ya un antecedente, en el que se habian aprobado las desafiliaciones de los maestros,
investigadores, diplomaticos y empleados judiciales.

Finalmente, el cambio radical de caracter estructural sera en diciembre de 2008 con la ley
No. 26.425 que termina eliminando la capitalizaciéon individual, luego de 14 afios de
régimen mixto, creando en su lugar el Sistema Integrado Previsional Argentino
(S.I.P.A.). La sustitucion supuso volver al régimen de reparto y de administracion
publica, a través de la ANSES, el organismo de gestion de seguridad social mas

importante.

Por otra parte, se resolvié un tema que habia originado en los ultimos diez afios un gran
litigiosidad, la revaluacién o indexacion automatica de las pasividades. Dicho topico ha
motivado la promocién de ciento de miles de juicios y fallos de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion, asi como, en los ultimos afios, el pronunciamiento del Comité de

Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas.

Finalmente, se crea el Fondo de Garantia de Sustentabilidad que pasa a estar
administrado por ANSES, de acuerdo a reglas en materia de inversiones similares a las
que poseian las AFJP; y también se crea un Comité Legislativo de Supervisién de 2008.

La ley de creacion del sistema integrado de prevision argentino, fue aprobada por el

partido de gobierno (Partido Justicialista), el Partido Socialista y A.R.l. En cambio, se



opusieron el PRO, la Coalicién Civica y la UCR. Segun Carmelo Mesa-Lago no se
tomaron en cuenta los resultados del proceso de didlogo realizado en el curso del 2001.

1.2. El caso de Chile.

El gobierno de Michelle Bachelet que se desarroll6 entre marzo de 2006 y marzo de 2010
tuvo en agenda desde el inicio de su gestion la reforma del sistema de pensiones y logro

concretar mediante la ley No. 20.255 de julio de 2008.

La nueva reforma chilena supuso: a) la creacion de un nuevo pilar solidario y el
fortalecimiento del pilar contributivo (contribuciones obligatorias para trabajadores
independientes, plan de ahorro previsional voluntario colectivo e incentivo para
trabajadores de ingresos bajos y medios); b) medidas tendientes a mejorar la equidad de
género; c¢) aumento de incentivos a la competencia de las AFP, con el consiguiente
abatimiento de las comisiones; y d) una flexibilizacion del régimen de inversiones para

las Administradoras.

1.3. El caso de Uruguay.

El gobierno de Tabaré VVazquez que se desarroll6 entre marzo de 2005 y marzo de 2010,

aprobd varias leyes y decretos que modificaron el sistema jubilatorio.

Un primer capitulo, que se inscribe en un paquete de medidas tendientes a mejorar los
guarismos de formalizacién del empleo, en la que se destaca la convocatoria a los
Consejos de Salarios y la ley No. 17.963 del 2006. En ésta Ultima se promueve la efectiva
inclusion social al régimen previsional, se establecen reglas méas flexibles para la
regularizacion de los aportes al Banco de Prevision Social, tanto para empresas como
para trabajadores no dependientes, y se instaura por primera vez en la historia, un

régimen de beneficios para los buenos pagadores.



En junio de 2008, a través de los decretos 281/008 y 291/008, se concreta la posibilidad
de desafiliacion para aquellos que no estaban obligados en 1996 a afiliarse al régimen

mixto y optaron por hacerlo voluntariamente.

También en 2008 se aprueba la ley 18.241, denominada de asistencia a la vejez, una
prestacion no contributiva que supuso la ampliacion de la cobertura en aquellos sectores

sociales mas vulnerables.

Asimismo, la ley No. 18.395 que por su parte, flexibiliz6 el acceso al régimen jubilatorio,
modificando todas las causales jubilatorias, destacandose la rebaja de los afios de

servicios en el caso de la causal comun, donde se pasa de 35 afios a 30 afios.

En sintesis, al igual que en el caso de las reformas liberales que las antecedieron,
podriamos clasificar las nuevas reformas, como estructurales en el caso de Argentina y
como paramétricas, en el caso de Chile y Uruguay. Asimismo, mientras que en Chile y
Uruguay las reformas contaron con un apoyo casi unanime en el caso de Chile y unanime

en el caso de Uruguay, en Argentina dividieron de mayor manera al sistema politico.

2. Modalidades de Dialogo o Debates en la prevision social.

En Argentina, durante 2001 se realizaron Mesas Redondas por iniciativa del Poder
Ejecutivo. Tales debates, en los que intervinieron expertos de reconocimiento
internacional, actores sociales y politicos nacionales, concluyeron con la publicacion del

Libro blanco de la prevision social en mayo de 2003.

En Chile, se conform6 el Consejo Asesor Presidencial, compuesto por 15 profesionales
con amplia representatividad que se encargd de relevar las opciones de la sociedad
organizada, resultando que el 90 % de las recomendaciones fueron incorporadas en la
propuesta del Poder Ejecutivo. La duracion del Consejo fue de 3 meses, posteriormente,

el tema se traté en un Comité de Ministros.



En Uruguay, se implement6 un Dialogo Nacional sobre Seguridad Social, a través de 5
mesas, que contaron con la participacion representativa de la sociedad organizada y en
menor medida de los partidos politicos, a pesar de la amplitud de la convocatoria. La
duracion del Dialogo fue de aproximadamente 9 meses. Luego, en el ambito de la
Comision Sectorial de la Seguridad Social, se proceso la elaboracion de dos leyes de
reforma, una de flexibilizacién de acceso al sistema jubilatorio y otra de reforma del

programa de subsidio por desempleo.

A modo de sintesis, una primera mirada nos habla de la importancia de los Dialogos en
los casos de Chile y Uruguay. Mientras que en Chile, el Didlogo fue méas consultivo de la
sociedad civil, en Uruguay, la sociedad organizada tuvo la prerrogativa de negociar en
una primera instancia, las mejores opciones que los distintos actores pusieron en una

instancia comun sobre la mesa.

3. Explicando las re-reformas de la seguridad social.

3.1 En primer lugar, mencionaremos tres de las mas importantes teorias macroscopicas, a
decir, de Paul Pierson: a) la teoria de recursos de poder o socialdemdcrata, que pone el
énfasis en los recursos de poder de la sociedad organizada; b) la teoria neo-
institucionalista, que pone énfasis en el disefio institucional que concentra o dispersa
poder; c) la teoria del legado histérico, que pone énfasis en legado de trayectoria de las

reformas.

3.2 A partir de las tres teorias, formularemos tres hipotesis explicativas: a) Cuanto mas
fuertes los actores sociales anti-reformistas (el sindicalismo y la organizaciéon de
jubilados) mas probable una estatizacidn del sistema; b) cuanto menos disperso el sistema
institucional méas probable una estatizacion del sistema y c) cuantos menos tiempo ha

pasado de la reforma liberal mas probable una estatizacion del sistema.

3.3 Para medir los recursos de poder, utilizaremos la fuerza del sindicalismo y de la

organizacion de los jubilados, mientras que para medir la institucionalidad, tomaremos la



volatilidad electoral y finalmente, para medir el legado histérico, utilizaremos la cantidad
de afios de la reforma liberal.

3.4 Ahora, presentaremos la tabla de la verdad, siguiendo la propuesta de analisis
comparativo de Charles Ragin, siendo los recursos de poder (RECPOD), la
institucionalidad (INST), y el legado histérico (LEGHIST).

RECPOD INST LEGHIST R
Argentina 1 1 0 1
Chile 0 0 1 0
Uruguay 1 0 0 0

Los argumentos presentados no tienen contradicciones.

4. Argumentos como conclusiones.

4.1 El argumento para explicar la re-reforma estructural en el caso de Argentina,
asociaria a la fuerza de los actores sociales con la concentracion del poder institucional y

con el bajo legado historico.

4.2 El argumento sobre las re-reformas paramétricas orientadas a la mejora de la
cobertura se darian cuando los actores sociales son débiles, la institucionalidad es
dispersa y el legado histdrico es importante, como es el caso de Chile. O bien, cuando la
institucionalidad es dispersa, a pesar de que los actores sociales fueran fuertes y el legado
historico bajo. Por lo cual, la institucionalidad seria muy relevante.
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