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Resumen

La trascendencia que generalmente se les ha baraléms organismos internacionales
como actores influyentes en el armado de las paditdomésticas es escasa, pues los
enfoques mas importantes que explican el rumboadepbliticas sociales se han
centrado casi exclusivamente en factores de irdtoigestica. Como reconocemos una
notable influencia del contexto internacional y tigatarmente de los organismos
internacionales en los paises latinoamericanosideramos apropiado el estudio de la
evolucion de las recomendaciones que estos Ultinaosrealizado. En este marco,
hemos seleccionado a la CEPAL y estudiamos susuestgs a lo largo de las dos
tltimas décadas. Dada la importancia que revisteisttma de pensiones para la
seguridad social, hemos optado por las propuesthordanismo referidas a esta
politica concreta y observamos sus evaluacionsdjrsenas programaticas y los cambios
y continuidades que han tenido sus recomendacamesta materia. Para dicho andlisis
utilizamos siete dimensiones presentes generalneangé debate en torno al sistema de
pensiones: objetivo principal, financiamiento, ciniciones, prestaciones,
administracion, independencia politica y tipo denma.
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INTRODUCCION

Los organismos internacionales y regionales, hdo actores que han tenido un
papel histéricamente trascendente en los procesasfdrmas en América Latina, ya
sea impulsandolos o planteando ciertos resquemporpssiciones contrarias a los
mismos. Sin embargo, no han sido una gran cankidairiabajos que se han centrado en
dichos organismos y que se han encargado de vaud#di evolucién de sus propuestas
en el tiempo, con sus cambios y continuidades,epad del supuesto de que son
realmente influyentes en la region y que podrianladase de futuras reformas en
nuestros paises. En este sentido, seria una boeagpara observar dicha influencia,
gue futuros estudios evallen la correspondenciéritia y presente entre las propuestas
de los organismos y las reformas llevadas finalmardabo.

Hoy dia nos encontramos a treinta aflos aproximadamael inicio de las
reformas estructurales en materia de seguridadalsam América Latifa y
consideramos que es una buena oportunidad paravabsgué nos proponen y
proponian los organismos internacionales al reepestis evaluaciones, y qué
programas de reformas recomiendan y recomendabest&materia.

El presente trabajo tomara el caso de la Comisa@am&mnica para América Latina
y el Caribe de las Naciones Unidas (CEPAL) y termtr@o objetivo principal describir
las propuestas de las Ultimas dos décadas reaizsda Latinoamérica en materia de
seguridad social (concretamente en cuanto al skstlEpensiones) por este organismo
de estimada relevancia regional. Podremos de esti®,nobtener conclusiones acerca
de la evolucidon de cierta tendencia desarrolligia gtrora ha caracterizado a las
propuestas de este organismo y observar si hasfdoso no en este linea en el Ultimo
par de décadas.

El articulo estara estructurado de la siguienteemsancomenzara discutiendo el
papel que juegan los organismos internacionaleselemrmado de las politicas
domésticas; en segundo lugar, acotara el marcoeptral usado en el trabajo,
expondra la relevancia del estudio de la seguisdadhl y del sistema de pensiones para
nuestro continente, e identificara el marco amaliflas dimensiones) que se tendra en
cuenta para describir las lineas de las propuestzara finalizar describira los cambios
y continuidades concretas de las recomendacione®rdanismo seleccionado, la
CEPAL.

2 El primer pais de la regién en implementar unarre& estructural en materia de seguridad social fue
Chile en 1981.



EL PAPEL DE LOS ORGANISMOS INTERNACIONALES

¢, Qué factores pueden explicar los procesos de enwagy desarrollo de las
politicas sociales? ¢A qué debemos atribuir lagrmeds y las lineas en materia de
politica y seguridad social seguidas por un Gobiefaxisten multiplicidad de enfoques
que pretenden responder a estas preguntas, enfdgsagollados fundamentalmente
para explicar el surgimiento, la expansion y ebrecdelWelfare Staten Europa (ver
Busquets, 2005). No es la intencion de este trabajpdayarnos en este punto, pero
repasémoslas en forma extremadamente breve.

Uno de dichos enfoques es el de la Iégica del imdlismo basada en la teoria de
la convergencia, segun la cual la expansién c&idale industrial con sus
consecuencias demograficas y de organizacion s(mialejecimiento, urbanizacion)
explicaria la extension de los beneficios socialdscrecimiento econémico con los
consiguientes cambios demograficos y en la bur@ragganizada incrementaria el
gasto publico social y asi expandiria el Estad®@ideestar. Una critica, entre muchas
otras, que se le ha hecho a este enfoque es siedeia para explicar las diferencias en
los niveles de gasto publico entre los paises dekaios y su determinismo econdémico
que ignora las variables politicas. Esto ultimggede observar en lo que respecta a la
seguridad social, pues este enfoque no explicaiéauadamente su evolucion, y sus
versiones mas recientes caracterizadas tambiénepatdeterminismo econdmico
tampoco explicarian el tipo de reformas de loesiss de pensiones llevadas a cabo.
En un contexto de apertura econdémica, cabria aspera a mayor déficit fiscal o
volumen del gasto en jubilaciones, més profundastoucturales serian las reformas,
relaciéon que no se ha observado. Dadas estassrifior lo tanto, hay autores que han
considerado necesario tomar otros enfoques.

Las visiones socio-céntricas como el de los resudm poder o una variante
dentro de esta vertiente como el pluralismo, cedmraus energias estrictamente en la
influencia que los grupos organizados de la sodiaill tendrian sobre la toma de
decisiones. Para el primero, el debilitamiento ggfnentacion de los partidos
conservadores, la centralizacion del sindicalisfabnivel de movilizacion de la clase
trabajadora y la fuerza de los partidos de izgaieson el determinante primario del
tamafio de los programas delfare statey de su impacto distributivo” (Busquets,
2005: 28). Para el enfoque pluralista, la expand#itas politicas y la linea seguida en
esta materia son producto de la fuerza que teng@mndinados grupos de presion que

compiten entre si en una arena politica pluralnpayor proteccion a sus intereses y por



lo que podriamos denominar “poder de agenda”. Eerfga Latina, por ejemplo, “el
desarrollo estratificado de la seguridad socidhsesultado del poder diferencial de los
grupos de presion mas poderosos que actuan sobBstaelo, reclamando los beneficios
de diversos programas sociales. (...) cuanto mayoelegrupo de presion, mas
temprano recibid proteccion y mayor es su gradeothertura” (Ob. cit.: 32).

Sin embargo, hay autores que encuentran insufeseggtas explicaciones socio-
céntricas y creen en la necesidad de realzar lartania del rol que juegan las
instituciones politicas. Desde una vision estadurm®, el enfoque neo-
institucionalista traera a primer plano nuevamettEstado como actor fundamental y
autonomo, y explicara la expansion o el recortéMglfare Stateomo consecuencia de
la estructura estatal y los constrefiimientos enine@s institucionales. Esta corriente es
particularmente influyente hoy dia y presenta waviartientes. Una de ellas es la que se
centra en losveto-players Este enfoque hace referencia al sistemecltkrks and
balancescaracteristico de la Constitucién estadounidense kefiere a la cantidad de
actores individuales o colectivos “cuyo acuerdaezpierido para la modificacion de
politicas” (Ob. cit.: 34). Mientras mas actores\i#o presente un sistema y menos
coordinados estén (el poder esta disperso), méd déra modificar el status-quo. Por
el contrario, cuando el poder esta centralizaday dscasos actores de veto, mas facil
sera implementar reformas.

Otra vertiente neo-institucionalista particularngeimportante es la del legado
historico. Desde este punto de vista, “las pobtipablicas existentes influyen sobre la
distribucion de recursos econdmicos y politicosdificando los costos y beneficios
asociados con estrategias politicas, y consecuentemalterando el desarrollo politico
resultante” (Ob. cit.: 37). Es decir, el desarrdlistérico de las instituciones influye en
las preferencias de los actores; las eleccionegsties estan condicionadas por la
trayectoria histérica path-dependenge Llevando este enfoque al campo de la
seguridad social, “dependiendo de las estructuragigs, la reforma de la seguridad
social puede ser facilitada o estar cerca de sposible” (Ob. cit.: 40). Esta linea de
analisis, entonces, resulta altamente determirpsias los actores tendrian poco campo
de accion bajo el peso del legado historico, y esfplicaria la estabilidad de las
politicas pese al esfuerzo de los reformadoresprEsisamente esto Ultimo la gran
critica que se le realiza a esta vertiente del mirstitucionalismo: ¢ cémo se produce el

cambio?



Analizando todos estos enfoques que tradicionakngmimanejan para explicar el
rumbo de las politicas sociales, vemos que estotofgan escasa o0 nula importancia a
la influencia que puedan ejercer actores supranal@s y el contexto internacional.
Generalmente, las politicas sociales han sido @gdis como consecuencia del
desarrollo econémico, politico y social de caraesrictamente nacional, doméstico.
Mas aun, aquellos pocos autores que si les hatageesitencion, se han centrado
fundamentalmente en factores internacionales de coitural o ideolégico. A raiz de
este razonamiento cabria preguntarnos acerca pel gae juegan ciertos actores que
no han sido tenidos en cuenta muy seriamente pageen de particular influencia: los
organismos internacionales (ver Filgueira, 1997).

En nuestra opinion, por las caracteristicas hisdSri culturales, sociales,
econdmicas y politicas de América Latina y por resta presencia de un mundo en
extremo globalizado con Estados-Naciones de paasiomado, el continente parece
ser y estar especialmente vulnerable a la infl@edel contexto internacional en general
y de los organismos internacionales en particalangue sin duda en diferentes niveles
dependiendo del pais. Nos parece algo absolutaniecdenpleto no incorporar la
influencia externa en el analisis de las lineapal&icas seguidas en la region. De mas
esta decir, que no le atribuimos a este factor imflaencia absoluta, pero si le
otorgamos una significante trascendencia que mesoeiarse por separado. Y si bien
no es el objetivo del presente trabajo observanflaencia que ejerce dicho factor, es
esta la l6gica que nos impulsa a querer visual&zawvolucion de las propuestas de un
organismo internacional, en este caso regionalpdar@EPAL.

Como expresa Filgueira (1997: 68), en base a De#&t®84), “las politicas
sociales se han convertido en un tema de debatefiicto global, ocupando un lugar
central en las agendas de los organismos finascieternacionales”. Esto es debido en
parte, a la situacién critica de varios indicadmesiales como la desigualdad y la
pobreza, que han obligado a los gobiernos y agascas internacionales a establecer a
las politicas sociales en el centro de sus ageasiasomo a tomar una actitud mas
agresiva respecto a la aplicacion de reformas aigiemas de bienestar y seguridad
social en los paises latinoamericanos. De estammalos organismos internacionales

han aumentado su injerencia y ya no solo se rgstrim la formulacién de politicas

% Deacon, B. 1994Global institutions, social policy and social demeinent Leeds, UK: United Nations
Research Institute for Social Development.



publicas en el campo econdmico, sino que desde dexelécadas lo hacen en forma
permanente en el campo de las politicas sociales.

Los organismos internacionales poseen varios mddosfluencia. En primer
lugar, lo logran a través del apoyo y la asisteé@ica. Muchos gobiernos de la
region, ligado en buena parte a la falta de resymso estan en condiciones de acceder
por si mismos a equipos técnicos de primer nivélayacumulaciéon de informacion
comparativa, la existencia de expertos en temaamemte acotados y el desarrollo de
tecnologias de evaluacion, implementacion y moa@prse concentran en estos
organismos con una sistematicidad y con recursdsrial@s y humanos con los que
pocas veces cuentan los gobiernos nacionales’ug@trlg 1997: 78).

En segundo lugar, logran influencia a través deddicipacion en proyectos
conjuntos de reforma social con los gobiernos metés. Generalmente, dicha
participacion se basa en el aporte de capitalesserimita simplemente al disefio sino
también a la implementacion y evaluacion de lasrneés.

En tercer lugar, hay organismos internacionales pa@ el otorgamiento de
préstamos a los paises establece determinadascicoedi, como puede ser el
cumplimiento de ciertos objetivos en materia mamosaémica como topes de gasto,
criterios tributarios, indices de inflacion, nivelde déficit fiscal, etc. Un ejemplo claro
e historico de este tipo de influencia lo consgtwel Fondo Monetario Internacional
(FMI).

Por dltimo, relacionado con lo anterior, han idoecendo formas de
condicionamiento pero no a nivel econdmico sindvalrsocial, donde el otorgamiento
de préstamos es supeditado a la reforma de cé@das de prestacion social.

Estas dos dUltimas maneras indirectas de influengeneran fuertes
condicionamientos a los gobiernos y de alguna fosmra maneras de acercar a los
paises hacia determinados paradigmas en matepialitieas econdmicas y sociales.

Para finalizar, digamos que no todos los organisim&snacionales han ejercido
la misma influencia ni han utilizado todos los mmesmos. A su vez, han presentado
distintos niveles de interés en las politicas $esig en proponer programas concretos
para América Latina.

A continuacion, centrémonos en la politica corectpte pretendemos analizar: el
sistema de pensiones como uno de los aspectossgguadad social. Identificaremos

los conceptos que vamos a manejar, explicaremampartancia de su estudio y



puntualizaremos qué dimensiones tomaremos parastripcion en el marco de las

propuestas de la CEPAL.

EL SISTEMA DE PENSIONES: MARCO CONCEPTUAL Y ANALITI CO

Hasta aqui hemos utilizado el término “seguridadatbde manera general, sin
especificar de qué estamos hablando realmente.i@wn\por lo tanto delimitar el
concepto para adentrarnos en el tema especifidoath@jjo.

Segun la OIT, la seguridad social es un conceptpliancompuesto por varios
programas sociales (ver Mesa-Lago y Bertranou, :199820). Por un lado, esta
compuesto por los seguros sociales, que inclugsnpénsiones de vejez (jubilaciones);
la atencién médico-hospitalaria y prestaciones taoi@s por riesgos ocupacionales,
que son los accidentes en el ambito laboral y er@dades profesionales; la atencion
meédico-hospitalaria y prestaciones monetarias ptarmedad comian y maternidad; y
las prestaciones monetarias o indemnizacion pandgieo. Por otro lado, componen
también la seguridad social: las asignaciones fared; la asistencia social, que son
basicamente pensiones no contributivas o atenci@dica-hospitalaria gratuita
concedida a aquellas personas sin recursos quetnam en los programas contributivos
del seguro social; y, por ultimo, sistemas nacesde salud.

De acuerdo con lo dicho entonces, el seguro s(iiaide se encuentra el sistema
de pensiones, la politica que nos interesa) esusaale los elementos que componen la
seguridad social y es un concepto mucho mas acotpso éste, a pesar que
comunmente se los usa de forma indistinta. Poadaq, Ila seguridad social tiende “a
ofrecer cobertura universal de riesgos y de la goddh, de manera integral, con
financiamiento diverso que incluye impuestos, &woridirectos del Estado y
contribuciones sobre la ndmina salarial” (Mesa-Lggdertranou, 1998: 20). Los
seguros sociales, en cambio, “tienden a tener olparttira mas reducida de riesgos y de
la poblacion, sus programas generalmente no estéegrados y se financian
tipicamente con contribuciones tripartitas (de assdps, empleadores y Estado) sobre
la nébmina salarial”ilem).

La seguridad social constituye uno de los ejesasles de las politicas llevadas a
cabo por un gobierno. Su importancia radica en tpre esta tematica circulan

cuestiones de eficiencia y equidad, de economitigaglde relacién entre lo sectorial y



lo general, de puesta a prueba de la teoria, teitel atin de la utopia” (Ob. cit.: 13)
ademas de que afecta a millones de personas encarhétina y en el mundo.

Dentro de la seguridad social, el sistema de peasidebe ser uno de los temas
mas debatidos en nuestro continente, en gran gebido a que absorbe la mayoria de
los recursos destinados a la proteccion social,toeda lo que ello implica, y por el
significado que tiene para la vida de una persBetamos hablando del sistema por el
cual el individuo ahorra o aporta durante su vickiva para satisfacer sus necesidades
durante su futura vejez, y ello es extremadametde v

Desde comienzos de los afios 90, dados los grawggentes problemas que
presentaban los sistemas jubilatorios y el contexgional de ajustes estructurales, el
debate dio comienzo y hubo consenso acerca deésidad de reformarlos. Dado que
muchos de los problemas persisten hoy en dia, dielvate no se agoté en aquella
década, sino que continda hasta el dia de hoy (autadjvez con matices diferentes) y
es por ello que resulta fundamental su estudio.

Desde el mismo momento en que surgié consensoaackrda necesidad de
reformar el sistema de pensiones, emergio la ptagde qué tipo de reformas
implementar y alli las discrepancias. He aqui lkegpnta que trataran de responder
durante los ultimos veinte afios los multiples oigans internacionales, entre ellos la
CEPAL, cuya propuesta veremos mas adelante.

Resulta interesante, de esta manera, observarogudicen y qué nos decian, qué
recomiendan y qué recomendaban los organismosnadienales, partiendo del
supuesto, como deciamos mas arriba, de su imp@tandérminos de influencia en la
region. Para analizar en la siguiente seccion tapygstas que realiza la CEPAL en
materia de sistema de pensiones, utilizaremos ilagndiones del marco analitico
propuesto por Mesa-Lago y Bertranou (1998) (VelbiamMesa-Lago, 1996).

Los autores muestran siete puntos principales @uesih parte del debate en torno
a las caracteristicas de un sistema de pensiondserslos presentan en forma de
dicotomias, realizan la advertencia de que no siempa posicion en torno al tema se
presenta como “blanco o negro”, sino que existaiség” 0 posiciones intermedias.
Cabe también mencionar, que estas dicotomias nomainamente excluyentes ni
exhaustivas. Es decir, estan relacionadas entie glpara caracterizar un sistema de

pensiones podriamos agregar otras dimensione<hidias en el analisis.

* Esta cita forma parte de la presentacion del tesatizada por Alvaro Arroyo, director del CLAEH en
ese momento.



En concreto, las siete dicotomias son las sigusedfjeObjetivo principal: social o
econdmico; 2) Financiamiento: reparto o capitalizac3) Contribuciones: no definidas
o definidas; 4) Prestaciones: definidas o no dadisti 5) Administracion: publica o
privada; 6) Independencia politica: permeabilidadrounidad; y 7) Tipo de reforma:

paramétrica o estructural.

1) Objetivo Principal: Social o Econémico

Como buen elemento componente del programa deidadwsocial, los objetivos
que han tenido tradicionalmente los sistemas deigess han sido eminentemente
sociales: “el mantenimiento del ingreso durantevégez, invalidez y muerte, y la
solidaridad intra e intergeneracional’” (Mesa-LagoBgrtranou, 1998: 221). Sin
embargo, a raiz de la crisis econémica y de largkglisocial de los 80°s y en el marco
de una ola de reformas estructurales, comenzdiaamsa una serie de fuertes criticas al
sistema clasico de pensiones (llamado de repartop cwveremos seguidamente), entre
las que se incluyen sus altas contribuciones a#arisus incentivos para la evasion y la
mora, regresividad fiscal, inversiones ineficientaka y creciente deuda actuarial,
efectos adversos en el déficit fiscal y la inflaci@ como consecuencia, un impacto
negativo en el ahorro nacional, el crecimiento éauino y el empleo.

Los economistas, interesados ahora por el temaymefectos en la eficiencia
econdémica, comenzaron a darle al programa objeeamomico-financieros que se
lograrian a través de la privatizacion de los w@ejistemas, pues “eliminaria gran parte
de los problemas y promoveria el ahorro nacional ylesarrollo del mercado de
capitales; las inversiones generarian rendimiergakes positivos, y la economia y el
empleo crecerian” (Ob. cit.: 222). Sin embargogdddsendas contrarias, se remarcaron
los objetivos sociales intrinsecos tradicionalessg#ema de pensiones, se objetd que
éste pudiera llevar realmente a cabo objetivos@o@mos, y se realizaron criticas a las
reformas planteadas fundamentalmente por sus pesihpactos en la incertidumbre de
las pensiones, que dependerian de factores maondeams impredecibles. En el
cuadro 1, podemos observar una caracterizacioasdeihciones sociales y econémicas
asignadas a los sistemas de pensiones.

En definitiva, en esta dicotomia entramos en lamaislisyuntiva que reaparece
siempre que se analiza la intervenciéon del Estgdficiencia o igualdad? ¢ Economia o
politica? Como veremos, la eleccion de objetivoenémicos o0 sociales, esta

relacionada con otras de las dicotomias que p@s@stpara el analisis.



Cuadro 1. Funciones sociales y funciones econdmiaeslos sistemas de pensiones
Funciones sociales Funciones econdmicas

1. Asegurar el ahorro necesario para financiar 1. Contribuir al ahorro nacional
niveles de consumo satisfactorios durante la
vejez, invalidez y sobrevivencia, bajo los
siguientes supuestos:

a) El sistema no sustituye otras formas de
ahorro

b) El sistema sustituye otras formas de ahorro
a) Las personas no ahorran voluntariamente
para cubrirse contra tales riesgos (miopia)

b) Las personas ahorran para cubrirse contra
tales riesgos (distintas teorias)

2. Contribuir a la equidad mediante la solidaridad 2. Contribuir al ahorro financiero y al desarrollo de
con quienes no estan en condiciones de ahorrar los mercados de capitales
para su vejez a) Los fondos se intermedian en el mercado
interno de capitales
a) A través del mismo sistema de pensiones b) Los fondos de pensiones se protegen de
(fondo comun) y con cargo a la planilla de presiones politicas
sueldos

b) A través de la politica fiscal (subsidios) y con
cargo a impuestos generales

Fuente: Uthoff (1997)

2) Financiamiento: Reparto o Capitalizacion

Las fuentes de financiamiento de los sistemas dsi@ees pueden ser a través de
dos grandes modalidades. Por un lado, estan lomeags de reparto simples o puros
(el sistema clasico), en el que los trabajadoréisoscfinancian las pensiones de los
jubilados. De esta manera, el sistema de repartobasa en la solidaridad
intergeneracional, aunque si la normativa lo pexntambién puede existir solidaridad
intrageneracional, en la que pensionados de altpesos realizan transferencias a los
de bajos ingresos. Uno de los costos de este ragiga dependencia demografica que
genera, pues se debe seguir de cerca la razonetmtéenero de personas en edad de
retiro y el de los contribuyentes. Si esta razOmenta y no se corrigen las
contribuciones y/o los beneficios, el sistema poedpérdidas. Es decir, cuando el
sistema madura y la poblacion envejece, el Estaddgverse en la obligacién de tener
que financiar los crecientes déficit. Para palraparte esto ultimo, existe una variacion
de regimenes de reparto con reservas, las cualedilgan para hacer frente a
problemas imprevistos en el corto plazo.

Por otro lado, estan los regimenes de capitalinggiéna e individual (CPI), que
como su denominacién lo expresa consiste en guactaales asegurados financian sus
propias futuras pensiones a través del depdésisusieontribuciones (fijas y uniformes)
en cuentas individuales, que luego son invertidsissyrendimientos se capitalizan en la

misma cuenta individual. Dado que es un sistemaithehl, mantiene una estricta
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relacion entre contribuciones y pensiones y paambo, carece de solidaridad y traslada
los riesgos econdmicos y financieros a los propi@bajadores. Este modelo
“transforma las contribuciones previsionales paavéjez en un flujo de ahorro”
individual (Uthoff, 1997: 32). Es decir, se transifia el concepto del sistema de reparto
de “contribuciones” (para adquirir un derecho) ehdrro” (para acceder a un
patrimonio) (Uthoff, 1995: 8).

Por ultimo, existe un régimen intermedio entre £3dos que es denominado
capitalizacion parcial colectiva, basado generatmemn la prima media escalonada
(PME). En este régimen, a partir de las contribesode los asegurados, se acumulan
reservas y se invierten para pagar las pensiondsodde un periodo determinado (por
ejemplo, 20 afos). A través de estudios actuaripkrsddicos se establece si la
contribucién en curso es suficiente para paggpdéasiones del periodo siguiente o si se
las debe aumentar. Comparte tantos caracteristieassistema de reparto, pues
mantiene solidaridad intra e intergeneracional ptrdouciones indefinidas y crecientes
aungue mas graduales y espaciadas en el tiempoy dminsistema de CPI, por
presentar cuentas individuales, reservas que Sertiew y relacion (aunque menor)

entre el monto de las contribuciones y el de lastpciones.

3) Contribuciones: No Definidas o Definidas

Como se pudo observar en el punto anterior, enisténsa de reparto las
contribuciones son no definidas, pues las mismgaerdien en gran medida de las
variaciones demogréaficas y de los vaivenes del aderclaboral. Segun estas
condiciones, las contribuciones deben ajustargengralmente al alza.

En lo que respecta al sistema de CPI, por el acdmttas contribuciones no varian
a medida que el sistema madura y brindan asi ne@ytidumbre, y por lo tanto la tasa
de contribucidon se mantiene constante. En la siggiidimension, veremos como las
pérdidas y ganancias en certidumbre en lo que cespdas contribuciones, se invierten
cuando hablamos de las prestaciones.

4) Prestaciones: Definidas o No Definidas

En el sistema de reparto, las prestaciones sonidias$i en el sentido de que ofrece
pensiones minimas y maximas, asi como una formala galcular las futuras
prestaciones en base a la cantidad de afos y @uBntas contribuciones, e incluso en

muchos casos ofrece un ajuste de acuerdo al paldgiisdivo (tiene en cuenta la

11



inflacién). Por ello se dice que este régimen @&rewmyor certidumbre con respecto a
las futuras jubilaciones.

En el sistema de CPI, por el contrario, las prést@s son no definidas, pues la
pension del asegurado es producto de la acumula@dsus propias contribuciones:
“mientras mas se haya acumulado en la cuenta thdili(...), mayor sera el volumen
invertido y mayor la pension resultante” (Mesa-Lag®ertranou, 1998: 227). El
componente de incertidumbre en este tipo de régimstd dado por el papel que la
inflacion y el rendimiento real de la inversion latdidad de los mercados financieros)
tienen para el nivel al que llegara el fondo desperes al momento de jubilarse, pues
ambos elementos son inciertos. El asegurado esteima de CPI, por lo tanto, posee

incertidumbre con respecto a cual sera el montd fla sus pensiones.

5) Administracion: Publica o Privada

Por lo general, el régimen de reparto es identificaomo publico porque es
administrado por el Estado, y el régimen de CRtsatifica como privado porque es
“administrado por sociedades anonimas de excludicacion y con animo de lucro”
(Ob. cit.: 228). Sin embargo, esto se relativizantlo observamos que en muchos casos
de regimenes de CPI se permite que las administmdengan distinta naturaleza (no
solo privada) y vemos incluso que el Estado cunfiteiones cruciales: afiliacion
obligatoria, estricta regulacién y supervision, @agde subsidios y transferencias,
garantias en caso de quiebra, etc.

Como vimos anteriormente, la preferencia por adstriaciones de tipo privada o
publica esta intimamente relacionada con los olggtecondmicos o sociales que se
deseen, por lo que se basan en practicamente $osamiargumentos antes expuestos.

6) Independencia Politica: Permeabilidad o Inmunidd

La independencia politica del sistema de pensidiggg relacion con la fuente de
financiamiento (reparto o capitalizacion) y con Haturaleza de la administracion
(publica o privada). Existe una vision extendida tpiotorga al régimen de CPI mayor
(aunque no absoluta) inmunidad a las interferenciada manipulacion politica que el
régimen de reparto, debido a que el aseguradoeg®die su cuenta individual y por el
caracter privado de su administracion.

El régimen de reparto, por el contrario, permite gusistema de pensiones tenga

mayor permeabilidad politica y mayor discrecioratidde su uso por parte de las
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autoridades (se pueden usar los fondos obtenidos @aos fines distintos a las
pensiones, como el clientelismo), dado que es asirado por el Estado a través de un
sistema solidario. Estas condiciones, en contegtoso el latinoamericano donde la
politica, el funcionamiento del Estado y la Demo@aarecen muchas veces de calidad
y los gobiernos no siempre se han “comportado biefifecen serios riesgos para el
sistema de pensiones y es seflalado por varioseautomo uno de los factores de la
crisis de la seguridad social.

7) Tipo de Reforma: Paramétrica o Estructural

En esta dimension se analiza la posicion con réspactipo de reforma que
habria que realizarle a los sistemas de pensidasieas de reparto y podriamos decir
gue esta disyuntiva engloba a todos los puntogiardgs. Como anticipabamos, existe
consenso acerca de que los viejos sistemas deopessnecesitaban y necesitan
cambios, pero la gran discusion es en cuanto atmitud de dichos cambios.

Hay quienes sostienen que el sistema publico debpesfeccionado, corrigiendo
sus problemas: “condiciones de adquisicion mascesdr (por ejemplo, elevando la
edad de retiro y aumentando los afios de contribuw@esarios para obtener el derecho
a una pension), eliminaciéon de regimenes de pgialey las prestaciones muy
generosas, reduccion de los gastos administrativegoramiento del control de la
evasion y de la mora, restablecimiento de los #ujigé financieros y actuariales,
mejora de la eficiencia administrativa y adecuaciénas prestaciones” (Ob. cit.: 231).
Este tipo de reformas se denominan paramétricasestnucturales, pues no significan
reformas de fondo ni esenciales de los sistemaspdeto.

Del otro lado, hay quienes sostienen que estasupstgls son insuficientes para
resolver el problema fundamental (el econdémicorioiero) de largo plazo, por lo que
desean reformas profundas, sustituyendo total @gharente el sistema publico por uno
privado. Este tipo de reformas se denominan estales y presenta tres variantes: el
modelo sustitutivo, el modelo paralelo y el modaiato.

En el modelo sustitutivo, tal cual su nombre, “s&ra el sistema publico (no se
permiten nuevos afiliados) y se le sustituye posistema privado” (Mesa-Lago, 2004:
61). En el modelo paralelo, mientras tanto, elesist publico no se cierra, se crea un
nuevo sistema privado y ambos compiten. Y Por dltien el modelo mixto se integra
el sistema publico (que no se cierra) con el siatpnivado, donde el primero otorga

una pension basica y el segundo ofrece una peositplementaria.
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Para finalizar, descrito el marco analitico que@is@s, vemos en el Cuadro 2 una
tipologia de dos modelos opuestos. Por un ladentes el modelo que denominamos
“social-demécrata” y por otro, el modelo “liberalEsta diferenciacion constituye
simplemente una construccion de tipos ideales gqseseran utiles al momento de
evaluar en su totalidad las propuestas de la CEPRA&s dificilmente veamos hoy dia
propuestas de los organismos internacionales ttzdaxas y marcadas como se
pudieron observar tal vez en el pasado, cuandolTar€presentaba una opcién muy
cercana a la social-demaocrata y el Banco Mundialraay cercana a la liberal.

El modelo social-demdcrata representa una posgu@nrealza la intervencion del
Estado, la equidad social y los objetivos socialedos sistemas de pensiones, y el
modelo liberal hace hincapié en el rol del sectivado, la libertad individual y los

objetivos econémicos que podrian satisfacer ldsraiss.

Cuadro 2. Tipologia segun siete dicotomias

Social-Demoécrata Liberal
Objetivo Principal Social Econdémico
Financiamiento Reparto Capitalizacion Individual
Contribuciones No Definidas Definidas
Prestaciones Definidas No Definidas
Administracion Pdblica Privada
Independencia Politica Permeabilidad Inmunidad
Tipo de Reforma Paramétrica Estructural (modelo sustitutivo)

Fuente: elaboracion propia en base a Mesa-Lago y Bertranou (1998).

LAS PROPUESTAS DE LA CEPAL

La CEPAL ha sido uno de los organismos que masifhaido en los procesos
sociales y econdmicos de América Latina, lograndpunto maximo de trascendencia
a mitad del siglo XX con el impulso de su modelo dksarrollo basado en la
industrializacion sustitutiva de importaciones akdge volcd una gran porcion de los
paises de la region. Sin embargo, debido en paitterees cambios observados en el
contexto internacional, su poder de trascendencdrigmos decir que ya no es el
mismo Yy esta agencia ha sido dejada un tanto depladlios estudios que se centran en
los organismos internacionales.

Mas alla de esto, su conocimiento de nuestra zeogrgfica y el plan de trabajo y
realizaciéon de programas de politicas destinadogtasnente para la region, hacen de
la CEPAL un organismo trascendente y distinto asoitomo la OIT o el Banco
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Mundial que han realizado propuestas mas globatestgnto regionales. Por todo esto
es que consideramos importante su estudio.

Para el andlisis de sus propuestas en materiand®pes, dividiremos las mismas
en dos periodos: las propuestas realizadas erDlssy9as realizadas en los 2000. De
este modo, podremos luego comparar la evoluciolradeEPAL en las ultimas dos

décadas y sacar conclusiones al respecto. A caaiiiny, el analisis del primer periodo.

A) Las Propuestas de los 90's

Como explica Mesa-Lago (1996: 89), entre 1991 y4198 CEPAL edité seis
volimenes acerca de la situacién financiera dsigismas de pensiones o sus reformas
en dieciséis paises de América Latina. A juicio dator, debe ser una de las
colecciones mas comprensivas, documentadas yieasiliealizadas sobre este tema en
la region, pero que sin embargo constituyen en &yon|a estudios de casos realizados
por expertos locales con grandes divergencias £puwutos de vista (la excepcién es el
documento de CEPAL (1991) que realiza evaluacieanesuna mirada desde el propio
organismo). Fue recién en 1995 con el trabajo deffjtque la CEPAL publica un
documento de sintesis, integracion, comparaciorvajuacion de los resultados de
dichos trabajos anteriores, y es en base a estengmto y al de 1991 que analizaremos
Sus propuestas.

Cuando fuimos a las fuentes, observamos que lbgjts de la CEPAL de la
primera mitad de la década de 1990, mas que proponprograma articulado y claro
de reformas y lineas a seguir en materia de pegsioomo hicieron otros organismos
como la OIT o el BM, se dedicaban a describir Efsrmas hechas en el continente,
evaluarlas, y observar las ventajas y desventgasada una, en una posicion mas bien
pluralista que relativizaba las caracteristicas muweera el sistema de pensiones. Es
decir, se realizan diagndsticos de la situaciotodesistemas de pensiones en América
Latina pero no se proponen soluciones terminapresenta posiciones ambiguas. En
este sentido, creemos que la CEPAL de principiososle90’s habria modificado su
tradicional discurso desarrollista y duro por upnatpra bastante mas moderada, menos
clara, mas pragmatica y menos jugada, dedicadaeray las reformas y sus efectos,
tal vez debido en parte al reconocimiento del Sacaconsecuencias que significaron
los modelos estatistas impulsados por el organemanteriores momentos histéricos.

Aln asi, podemos identificar algunas posturas dgrasmo con respecto a las

caracteristicas que tendria que tener el sistemagetsiones en la region. Para
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observarlas, primero habria que hacer un repatsdallas que le encuentra la CEPAL
a los sistemas clasicos de pensiones pues a gdariilichas criticas es que dara su
parecer.

Los problemas que presentan los sistemas de pessyogue las reformas deben
mejorar son los siguientes: “) falta de homogea&in de los criterios con que operan
los diferentes regimenes; ii) escasez de emplatuptivo en relacion al envejecimiento
de la poblacion y caidas en las razones de cogéities a beneficiariosiii) evasion
y/o retrasos en los pagos de las contribucion@syajos retornos del portafolio en el
cual se invierten los fondos de reservas; v) bafgeura poblacional; vi) una débil
asociacion entre los beneficios que se reciben a@ilad de pensionado y las
contribuciones durante la vida activa del afiliagioyii) altos e ineficientes gastos de
administracion” (Uthoff, 1995: 27).

Las propuestas de la CEPAL que se pueden obsamiasalocumentos son en
general difusas, y en forma permanente realizanationes que relativizan el disefo
del sistema de pensiones, similares a la siguiéhts: sistemas [de pensiones] no son
inherentemente buenos o malos por el simple heehpetgseguir distintos objetivos,
basarse en diferentes regimenes de financiamietsaansar en la propiedad comun o
individual de los fondos” (CEPAL, 1991: 24).

Tal vez la dimension en la cual se expresa maarakmte es en cuanto al objetivo
principal, que recordemos, puede ser social o enmw La CEPAL en este punto
expresa que ciertos objetivos sociales de los nsetede pensiones como el rol
redistributivo, solo podran llegar a ser ejecutadasun marco de disciplina de la
administracion financiera de sus recursos y si @ninse atacan objetivos econémicos.
La CEPAL, entonces, prioriza los objetivos econ@sipor sobre los sociales, y asi lo
expresa: “[es preciso] reconocer la importancia ditarrollo de los mercados de
capitales para contribuir a tres objetivos: i) litani la administracion financiera de los
fondos de reservas obtenidas de contribuciones@hobligatorios para pagar mas y
mejores pensiones en el futuro; ii) contribuir aftamacién de capital para el
crecimiento sostenido de las economias y del emmleductivo en la region; vy iii)
eliminar la segmentaciéon de los mercados de cepitphra que mas personas se

beneficien de los esfuerzos de ahorro nacionabs(ibjetivos redistributivos debieran

® Acerca de este problema de la estructura demogrdfi CEPAL expresa: “Entre 1950 y 1990 en la
poblaciéon de la region el nimero de individuos dadede trabajar por cada persona mayor de 65 afios
disminuy6 de 17 a 12 (...) Para los proximos 30 aegspera que las personas en edad de trabajar por
cada mayor de 65 afios disminuya desde 12 a 8 pesfs@EPAL, 1991: 11).
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perseguirse a través de la politica fiscal recudde a fuentes alternativas de
financiamiento (impuestos generales u otras camtidmes a la seguridad social”
(Uthoff, 1995: 53-54). Es claro, entonces, quedbgetivos son econémico-financieros
(desarrollar el ahorro nacional y el mercado detakgs), pues ello seria la base para la
consecucion de los objetivos sociales, como laiagiph de la cobertura.

Por otro lado, en cuanto al financiamiento el punts importante a destacar es
que las reformas no necesariamente tienen que t@zanpos sistemas publicos por
lo tanto, no necesariamente deben ser estructui@t@so dijimos anteriormente, el
texto de Uthoff (1995) integra, sintetiza y eval@dos los anteriores estudios de casos
realizados entre 1991 y 1994 por expertos locadea |[a CEPAL, por lo que en este
punto se va a dedicar a transmitir lo que han msioudichos expertos para cada uno de
Sus paises y no a recomendar una estrategia genseglir. En este sentido, entre los
dieciséis casos estudiados, siete expertos propogg@ra sus paises sistemas mixtos,
cuatro publicos reformados, dos paralelos, uno & ¥ dos no realizaron una
recomendacion especifica. Vemos asi que, segumarebnanalitico antes descrito, diez
proponen reformas estructurdlden todas sus vertientes: un modelo sustituties, d
paralelos y siete mixtos) y cuatro proponen ref@rrparamétricas, aunque eso no
signifique que no sean profundas, pues sean astales o paramétricas las reformas
deberian mejorar los siguientes aspectos: “i) aseguna pensién acorde con las
contribuciones de los asegurados; ii) dar mayoeri#fll de selecciéon y movilidad
ocupacional a los asegurados, basada en una mmégzmacion y educacion; iii)
fortalecer la administracion financiera del sisteynka inversion de sus reservas; iv)
aislar al sistema de presiones politicas y de kseficiarios que intenten usar los
fondos con fines distintos a los esenciales, anadmeficios o flexibilizar sus
condiciones de adquisicion; v) regular, superwspromover los mercados de capitales
y seguros, a fin de que operen como intermedidim@ncieros de los fondos; vi)
proveer los recursos fiscales indispensables @aititdir la transicion y las garantias
estatales minimas para dar confianza al sistemas§M.ago, 1996: 91).

Como se puede observar, en el punto iv) se haeeerefia al problema de la
independencia politica, una de las dimensionesu#stro analisis. En este sentido,

dadas las conocidas caracteristicas de la potiaggan parte de los paises de la region,

® En el texto de Uthoff se habla de forma generakideemas “pulblicos” para hacer referencia a los
sistemas de reparto simple, de reparto con resgrdasPME. Incluso se habla errbneamente de reparto
simple en los casos que corresponderia hablampdetoecon reservas o de PME (Mesa-Lago, 1996).

" En los modelos mixtos y paralelos, las reformasuesirales igualmente incluyen reformas
paramétricas en sus componentes publicos.
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existe un esfuerzo por dotar al sistema de persidaeanmunidad politica, de manera
de evitar la discrecionalidad en el uso de sussesu

Légicamente, por ultimo, dimensiones como la de dastribuciones y las
prestaciones no definidas o definidas y la admexghn publica o privada, dependeran

del tipo de reforma propuesta para cada pais.

B) Las Propuestas de los 2000

Si la CEPAL de los 90°s en materia de pensionescasacterizO por su
ambiguiedad, la CEPAL de los 2000 lo hizo por sudda, pues mantiene definiciones
y recomendaciones de politicas concretas.

El documento que sera la base del analisis lo itoystun texto realizado por el
propio organismo en 2006 con el objetivo de propolieeas conceptuales y
programaticas en lo referente a la proteccion secidAmérica Latina, entre la que se
incluye un capitulo entero a los sistemas de peasio

La CEPAL sefala que los actuales sistemas de passastan condicionados por
una serie de factores, a saber: el acelerado gratmegnvejecimiento demografico, la
escasa o inadecuada cobertura que brindan losreagquentributivos de pensiones, y
los problemas de segmentacion e insolvencia quepbgndicado a gran parte de los
esquemas tradicionales del continente.

En cuanto al proceso de envejecimiento, constituneede los mas acelerados del
mundo y es caracterizado por dos fendmenos cresieenh las uUltimas décadas
(producto de mudltiples factores): la baja de laasade fecundidad y el aumento de la
esperanza de vida. Sin embargo, este procescapumlidecir que tiene trascendencia
relativa para el sistema de pensiones segun elopeligirupo de paises en el cual nos
concentremos, pues existen procesos heterogénegsinger lugar, ubicamos a paises
de “envejecimiento incipiente” que presentan unapgrcion de 60 aflos y mas que
oscila entre 5% y 7% vy llegaria a valores de et y 18% en el 2050. En segundo
lugar, se encuentran paises de “envejecimiento raddewvanzado” que muestran entre
8% y 10% de mayores de 60 y alcanzaria nivelesmtte 85% y 30%. Y por ultimo,
encontramos el grupo de “envejecimiento avanz&d&l. envejecimiento de la
poblacién latinoamericana, problema que observatimgdad y sigue generando
inquietudes en los 2000, ejercera tarde o temppaesion financiera sobre los sistemas

previsionales de la region, de ahi la necesidagfdemas.

8 El documento de la CEPAL no incluye las proporemme mayores de 60 afios para este grupo de
paises.
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El segundo factor de condicionamiento de los siatede pensiones, dijimos, es la
baja cobertura previsional. Este problema no seuwrscribe ni es responsabilidad
absoluta del sistema de pensiones, sino que seetiebeena parte a la precariedad de
los mercados de trabajo que se traslada a la degusocial a través de bajas tasas de
aporte y la relacion entre el tipo de inserciorofaby la capacidad contributiva de los
individuos. Si se realizan escasos aportes, sedamth cobertura limitada o de baja
calidad. Como veremos, este punto sera de vitablitapcia en las propuestas del
organismo.

Por ultimo, se incluye el problema de segmentagi@ostenibilidad financiera.
Como hemos visto, y esto ha permanecido en grandmesh variar, los sistemas
clasicos de pensiones han sido objetos de durosti@u@mientos, como son su
incapacidad para asumir los cambios demografieosulnerabilidad de los fondos de
reserva al “uso politico” de sus recursos, la altmequitativa segmentacion de los
sistemas, la poca relacidbn entre contribuciones rgstaciones, que permite
considerables subsidios cruzados, su poca tramspareue no siempre son solidarios,
y que pueden deteriorar la solvencia del sistentien#@s, la existencia de regimenes
especiales generosos e inadecuadamente finanacaddsinados con la ausencia de
reformas paramétricas, se afirma que pueden llavan creciente aumento de las
obligaciones previsionales.

Las reformas llevadas a cabo con fuerza a partwsi®0’s pero iniciadas en Chile
en 1981, que se consideraba podian llegar a paliens de estos problemas, finalmente
desde la ¢ptica de la CEPAL vy tras veinticinco adi@®xperiencia no lo han logrado:
en cuanto a la cobertura, “la incorporacion de comeptes de capitalizacion no se
tradujo en mayores niveles de participacion couatifa” (CEPAL, 2006: 130); la
solidaridad ha empeorado producto de la adopciomatdelos de cuentas individuales
de capitalizacién que eliminando gran parte delidaridad inherente a los sistemas de
reparto, ha tendido a reproducir las inequidaddsorédes transformandolas en
inequidades previsionales; el costo de transic®mim régimen de pensiones a otro ha
generado presiones fiscales por el cumplimientagl@bligaciones que han llegado a
desestabilizar la situacibn macroeconOmica en sapaises y por lo tanto no han
mejorado la sostenibilidad financiera del sisteynpor ultimo, las mejoras en términos
de eficiencia y costos no se ha traspasado a losias porque existe una creciente

concentracion de la actividad en pocas empresas.
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A partir del reconocimiento de los problemas crhesiade los sistemas de
pensiones de la region, y de las fallas atribuédi@s reformas realizadas, las principales
preocupaciones de la CEPAL van a estar alrededorod® expandir la cobertura
previsional a toda la poblacion de la tercera egade garantizar la sostenibilidad
financiera a corto y largo plazo del sistema. Vesmuues, cuales han sido las
propuestas del organismo en la década que acateandear, en base a nuestro marco
analitico.

En cuanto al principal objetivo que tiene el plam r@formas del sistema de
pensiones, resulta extremadamente clara la sulaaidm de los objetivos econémicos
hacia los sociales. Expresiones como la siguieateugstran que en su escala estan
antes los objetivos de equidad que los de efigepaue habiendo umade-off toma
una opcion: “debiera tomarse con precaucion el desanecanismos que tiendan a
sacrificar la cobertura en aras de la sostenilifidgOb. cit.: 129). Es que las
sugerencias acerca de las reformas en el sistemasipnal, se enmarcan en un
documento con un marco conceptual mucho mas ampjiee exhorta a la consecucién
de los derechos sociales de ciudadania en Améataa. Dada la importancia que
tiene el sistema de pensiones (que pretendimolaressas arriba), éste no podia ser
dejado de lado en el contexto de este analisia @EPAL. Por estas cuestiones es que
el organismo expresa: “la titularidad y exigibililde los derechos (...) se refleja, en lo
que respecta a la prevision social, en la necesigagarantizar una vejez digna y
segura, lo que requiere avanzar en materia de toohersolidaridad y viabilidad
financiera. Estos objetivos son complementarioelyed estar presentes en todos los
procesos de reforma” (Ob. cit.: 113).

La cobertura, por lo tanto, tiene un rol prepondiraen estas propuestas de la
CEPAL, sefalandosela como la principal tarea peteley por su vinculo con la
equidad forma parte de las funciones sociales quesven el Cuadro 1. La expansion
de la cobertura tiene como meta la universalidap como expresan Jiménez y
Cuadros (2003: 127) en un articulo de la Revistia @EPAL de hace siete afios: “en el
camino para alcanzarla se debe siempre velar perguienes puedan cubrir sus
necesidades de consumo en la vejez sobre la base glepia capacidad de ahorro se
vean alentados a hacerlo, permitiendo asi queslmses recursos publicos se orienten a
los grupos de poblacion que no tienen capacidadhdero”. EI documento de 2006
reconoce esta realidad y plantea que se debenaotpensiones no contributivas

(independientes del historial de aportes al régimentributivo) focalizadas en la
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poblacion que llegue a la vejez sin el ingreso ® #&xtivos necesarios para su
subsistencia. Vemos asi que el tema de la pengisicebuniversal continda estando
muy lejos de los planteamientos de los organismos parece ser un tema que tenga
cabida al menos en el corto plazo.

Por otro lado, la CEPAL expresa que dentro de¢siatcontributivo de pensiones
también se deben generar mecanismos de solidacmados aportantes de menores
ingresos y, como se expresaba en la cita antewodesincentivar el trabajo y el ahorro
de quienes puedan hacerlo. Un punto central quiesesel documento, es que la
integracion y compatibilidad de este sistema cbutivo y del sistema no contributivo
de pensiones mencionado anteriormente es fundamemtéa blsqueda de mayor
equidad, cobertura y eficiencia. Se sostiene quiguen disefio de compatibilidad entre
ambos sistemas mitigaria los problemas de subdedary los desincentivos hacia las
formas de ahorro y trabajo formal que puede ocasitanfocalizacion del sistema no
contributivo.

La CEPAL de los 2000 si bien le otorga prepondesaados objetivos sociales,
como menciondbamos tampoco deja de lado la impoatale la viabilidad financiera
del sistema, y ello esta relacionado con el tipéirdaciamiento, que recordemos puede
ser de reparto o capitalizacion, y que involucratigb de reforma paramétrica o
estructural que se proyecte. En este punto, dadolapi sistemas de pensiones en
América Latina estan condicionados por los factargsroblemas que veiamos mas
arriba, el sistema de reparto clasico aunque pr@sesracteristicas apreciables en
términos de solidaridad, en las condiciones actueke inviable financieramente. El
sistema de CPI, por otro lado, trae aparejados atistos de transicion de un régimen a
otro que pueden afectar la viabilidad financierd sistema, ademas de socavar la
solidaridad que aunque la intenta remediar conipeas minimas garantizadas, éstas
son restringidas a los individuos que hayan aportad cierto niumero de afos
(comunmente veinte afios). Lo que propone concretinentonces la CEPAL, es una
evolucion gradual (para evitar costos de transjci@tia “sistemas contributivos que
combinen un componente unificado y reformado dartepcon uno de capitalizacion
individual” (CEPAL, 2006: 145). El organismo promoaspecificamente entonces una
reforma de tipo estructural de modelo mixto, queeeotras ventajas se le adjudica la de
diversificar los riesgos que acarrean uno y otgimén.

Las dimensiones de nuestro marco analitico de ibaotones, prestaciones y

administracion combinaran en este modelo las @iatitas de los sistemas de reparto
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y de CPI y por lo tanto seran duales: el compondateparto tendra contribuciones no
definidas, prestaciones definidas y administracpiblica, y el componente de
capitalizacion tendra contribuciones definidas, sf@eiones no definidas vy
administracion privada (si bien muchas veces axisidministradoras de fondos
individuales de naturaleza publica compitiendo lesrprivadas).

Por ultimo, el tema de la independencia politicaktigén es sefialado entre los
puntos a tener en cuenta para las reformas y, admos mas arriba, es una de las
criticas seflaladas hacia los sistemas de repartoeske sentido, se presenta a la
permeabilidad politica y los problemas de maneje kjan ofrecido los regimenes de
reparto clasicos como uno de los factores de laasséificultades en materia de
financiamiento que han presentado. Se procura destepunto de vista, entonces,
otorgarle al sistema mayor transparencia e inmdnp@daa reducir la discrecionalidad y
reducir los problemas de sostenibilidad financiera.

En sintesis, la propuesta completa seria: “la coadidn de un componente de
reparto (con reglas claras de modificacion de lasametros) un esquema de
capitalizacién (competitivo y de bajo cosfoun pilar no contributivo garantizado para
los adultos mayores en situacion de pobreza ygeggladarias para los aportantes con
pensiones inadecuadas (financiadas por rentas aemeo mediante solidaridad
contributiva)” (CEPAL, 2006: 147). La CEPAL, sin bargo, realiza una advertencia
gue es que el punto de partida, las caracterisfisagposea el sistema de pensiones, es
un elemento fundamental que hay que tener en cuymmtala agenda de reformas.
Aquellos paises que hayan hecho reformas sustitutiacia regimenes de CPI y hayan
superado los costos de transicion, deben fortalecsolidaridad y reducir los costos.
Los que hayan incorporado un sistema mixto o plaratkeben consolidar los
componentes de reparto e integrarlos complementante a los de capitalizacion. Y
finalmente, los que han mantenido exclusivamersiersias de reparto, deben realizar
reformas paramétricas ademas de incorporar gradnéémun componente de
capitalizacion individual. Independientemente denaése organicen los componentes

contributivos del sistema, expresa el organismm&s importante es el fortalecimiento

° Si bien se propone una reforma estructural dectaranixto donde el componente publico continie en

funcionamiento, se hace especial hincapié en lesimted ademas de reformas paramétricas de dicho
componente.

9 E| problema de la competencia y la eficiencia maakt por las administradoras privadas en América

Latina ha sido puntualizado como un problema, psesobserva que la competencia tiende a la

concentracién y los beneficios no se extiendenltamalinstancia a los usuarios.
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del componente no contributivo y de los mecanisd®solidaridad, he aqui los énfasis

de la propuesta.

C) Cambios y Continuidades en las Propuestas

Muchos de los cambios y continuidades presente® déas propuestas de la
CEPAL de los 90°s y de los 2000 pueden ser obsesvasgimple vista. Para empezar,
existen diferencias sustanciales en lo que poddatenominar “actitud frente al tema”.
Mientras en las propuestas del primer periodo a&zeesobre todo una descripcion de
las reformas llevadas a cabo hasta ese momentasenabestudios de caso de expertos
locales con visiones divergentes, se evallan eskdf se relativiza el disefio del
sistema de pensiones, se toma una actitud pasgaegpera para que los afios indiguen
los impactos de las reformas; en las propuestasatpindo periodo, se elabora un
documento que muestra a la CEPAL mas tradiciomal, una vision propia, integra y
concreta, muestra una cara notablemente distinds, agresiva frente al tema, mas
comprometida y critica y propone alternativas, lin@a programatica y politicas
especificas de forma detallada. En el Cuadro 3emod observar que la actitud frente
al tema es claramente advertible, pues mientra®®®0’s se define explicitamente
acerca de solamente dos dimensiones, en los 2689 identificadas las preferencias
del organismo por todas ellas.

Cuadro 3. Comparacion de las propuestas de la CEPAL

Década del 90 Década del 2000
Objetivo Principal Econdémico Social
Financiamiento X Reparto y CPI
Contribuciones X No Definidas y Definidas
Prestaciones X Definidas y No Definidas
Administracién X Puablica y Privada
Independencia Politica Inmunidad Inmunidad
Tipo de Reforma X Estructural (modelo mixto)

Nota: X= No realiza propuestas generales sino por casos
Fuente: elaboracion propia

Concentrandonos en cada una de las dimensionesgstap, en cuanto al objetivo
principal que se busca mediante el sistema de geessi el primer periodo es
mayormente economicista al plantear la necesidadit @® busca de determinados

objetivos econdmicos como base para la consecpasierior de objetivos sociales. En
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los 2000, por el contrario, los objetivos sociades priorizados y la expansion de la
cobertura es declarada la meta principal y la ¢gmeea pendiente. Se visualiza alli la
integracion de elementos de seguros sociales {lootimios) con elementos de
seguridad social (no contributivos) como la gramdraienta y el gran desafio que tiene
la region para la consecucion de dichos fines. @oevaclarar que la CEPAL de esta
altima década no mantiene una posicion dura y @date necesidad de también lograr
sistemas que sean viables y sostenibles financegri@na corto y largo plazo.

En lo que respecta al tipo de reforma, que invaliaspectos como la naturaleza
del financiamiento, las contribuciones, las prestes y la administracion, las
propuestas de la CEPAL del primer periodo se basamo dijimos, en dieciséis
expertos locales que realizan planteamientos per@®pios paises y el documento lo
que hace es sintetizarlas y aglutinarlas en un gap@r De entre estos expertos, diez
proponen reformas estructurales (un modelo susttutlos paralelos y siete mixtos),
cuatro proponen reformas paramétricas y dos nzagalina recomendacion especifica.
En las propuestas del segundo periodo, en camlbsernamos que la reforma
propuesta en forma general es de tipo estructarauemodelo mixto, aunque hace la
salvedad de que el punto de inicio de cada paim@srtante para continuar una linea
de reforma especifica. Si no somos tan exigentelerpos observar algunas tendencias
de continuidad en estos aspectos, pues la mayoii@sdexpertos de los 90°s proponen
reformas estructurales y de entre ellos, sietaiemsante mixta.

Finalmente, la gran continuidad que podemos obseamala evolucion de las
propuestas es acerca de la posicidn con respelstoimalependencia politica. Se ha
sostenido desde el inicio que la permeabilidadipalha sido y es un problema y por lo
tanto se toma partido a favor de la inmunidad gréar un disefio que aleje al sistema
de pensiones de la discrecionalidad en el usosleeservas.

Acerca de la interpretacion de estos cambios quexperimentado la CEPAL en
sus propuestas, cabria preguntarse si son prodietgu adaptacion al contexto
internacional y/o de la influencia de este en ghorsmo. En este sentido, en el marco
de una ola de ajuste estructural de caracter lileerda region se observan propuestas
que tienden hacia los objetivos economicos, y emalto de una ola de gobiernos de
izquierda se observan propuestas que tienden losondjetivos sociales.

Por ultimo, resulta un ejercicio interesante evaél@onjunto de las propuestas de
la CEPAL de cada periodo en base al Cuadro 2 adeclms modelos ideales de

sistemas de pensiones. La conclusion que podememesbal respecto, es que en
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ninguno de los dos casos el organismo toma pogsiortodoxas y presenta elementos
de los dos modelos ideales. Podriamos decir gadictbnalmente mas estatista, el
organismo ha tornado a posiciones mas moderadas acdptado puntos de vista de

corte liberal, como la admision de objetivos ecoimdmsy el rol del sector privado.

CONCLUSIONES

En el marco de un reconocimiento hacia la influgrgie poseen los organismos
internacionales en el disefio de las politicas dbocaésde los paises de la region, nos ha
parecido interesante estudiar la evolucion quetéraido las propuestas de la CEPAL en
cuanto al sistema de pensiones se refiere.

En este sentido, el organismo ha mostrado variasionteresantes en lo que
respecta a la actitud tomada frente a la definid@sus preferencias. Desde una actitud
mas “evaluadora” en los 90°s, basicamente desndbidas reformas llevadas a cabo
hasta ese momento, ha transitado hacia una actiigd“programatica” en los 2000,
proponiendo politicas especificas. De la misma maar& cambiado su énfasis en los
objetivos del sistema de pensiones, cambiandodosdenicos del primer periodo por
los sociales en el segundo. En cuanto al restasgdéiinensiones, ha transitado en lo que
se refiere al tipo de reforma, el régimen de fimaméeento y la naturaleza de las
contribuciones, de las prestaciones y de la adtragi$n, de un pluralismo relativista
tomando propuestas divergentes de expertos lopalescada pais en los 90's, a una
propuesta mas general y concreta que plantea ksided de implementar reformas
estructurales de caracter mixto (integracion deamponente de reparto con uno de
capitalizacion) con la combinacién de componentadributivos y no contributivos.
Por dltimo, la gran continuidad que se encuentrsuggreferencia por la inmunidad en
la dimension de la independencia politica. Con eelgp a la interpretacion que
realizamos de los cambios observados, se refiErenfluencia que tendria el contexto
internacional en las propuestas que realiza la QEPA

Para concluir, cabrian algunas reflexiones queréalizado algunos autores y que
en lo personal suscribo: ¢ Es aconsejable un madel@rsal o una multiplicidad de
modelos? ¢ Habria que proponer modelos de sisteenpsrgiones generales o habria
que realizar multiples modelos para distintos tipdes paises agrupados segun
determinados criterios? ¢ Las diferencias instinalies, de desarrollo y hasta culturales
de los paises de la region influyen en el éxitdadaeformas, y habria que tenerlas en

cuenta para el tipo de reforma propuesta?
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