IX Congreso Internacional de Administracion

XVI1 Congreso de Administracion del MERCOSUR
(CONAMERCO)

9y 11 de septiembre de 2009.

“La administracion de los Sistemas de Pensiones en Argentina y Chile.
Dos reformas, dos modelos de implementar politicas sociales
destinadas a los adultos mayores”.

Lic. Nelson Dionel Cardozo

Eje tematico: La busqueda de la efectividad en la Administracion
Publicay el Tercer Sector.

PDF created with pdfFactory Pro trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com

Sumario

1. Introduccién

2. Los regimenes previos a la reforma

2.1 El sistema de capitalizacion chileno

2.2 El Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones de Argentina
3. Los problemas del financiamiento de los sistemas de capitalizaciéon
4. La cuestion de la cobertura

5. El endeudamiento previsional

6.1 La jubilacion de amas de casa: la cobertura como politica de inclusion
social

6. 2 La reforma de la ley 26.222 y la busqueda de un sustento fiscal

6.3 La ultima fase del proceso: el pasaje a un sistema de reparto administrado
por el Estado

6.4 La reforma chilena de la ley 20.255: un sistema paralelo sin tocar el sistema
de capitalizacién

6.5 Las nuevas prestaciones en Chile

7. La comparacion entre los dos regimenes: dos modelos de reforma a los
sistemas de capitalizacion

8. Conclusiones: El nuevo rol del Estado y dos formas de inclusion previsional
9. Resumen

10. Bibliografia

1.Introduccién
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El objetivo de este trabajo es delinear un esquema para comparar
politicas previsionales a partir del rol del Estado, que va determinar politicas
previsionales con un rol subsidiario y un rol principal. La estrategia
metodoldgica utilizada sera el enfoque de las politicas publicas comparadas.
Las politicas publicas comparadas, para Grau (2002) son un campo de estudio
gue va mas alla de la observacién de similitudes y diferencias entre politicas
sino que “el andlisis comparado de las politicas publicas puede entenderse
como una perspectiva de analisis propia que pretende explicar tales similitudes
y diferencias observadas; es decir pretende buscar variables explicativas que
den cuentas de las diferencias entre politicas publicas similares”. (Grau 2002:
3). Segun esta linea, el Unico tipo de investigacion es la explicativa basada en
la comparacion como estrategia de corroboracion de la hipétesis. En la
comparacién como método, se buscan explicaciones causales a los fenbmenos
politico-sociales, partiendo de hipétesis previas que se sefialan diferentes
variables consideradas relevantes para estudiar el fendbmeno en cuestion para
intentar explicar las diferencias y similitudes a partir del uso de técnicas
estadisticas (cuantitativas) y técnicas cualitativas (analisis del terrero a partir
de estudios de casos). Segun Parsons (2008) las politicas publicas
comparadas son “un método de estudio de las politicas publicas mediante la
adopcion de un enfoque comparativo del proceso de las politicas publicas, asi
como de sus resultados e impacto.” (Parsons 2008: 74).

En la Argentina, con las reformas que catalogaremos “de primera
generacion”, que se inscriben en la logica pro mercado del contexto de
hegemonia del pensamiento neoliberal, lo que resultd fue un papel del Estado
mas activo en materia de seguridad social, a pesar que lo que estaba en la
mente de los reformadores era una gradual desaparicién del sistema de reparto
que abriria las puertas a un mercado de capitales encargado de administrar los
fondos de pensiones. Lo que operé de hecho, fue que debido a la amplia
cobertura que tenia el sistema previo a la reforma, hizo que el Estado siguiera
siendo el principal organismo de la seguridad social, y sumado a que se erigio
un modelo de coexistencia entre dos esquemas entre los que el trabajador
debia optar, y la gradualidad del pasaje de un modelo a otro, resulté que la
ANSeS, siguiera haciéndose cargo de casi la totalidad de los beneficios
previsionales, aun pese al brutal desfinanciamiento que implicé el traspaso
masivo de afiliados al régimen de capitalizacién que siguio a la reforma. Por su
parte, el caracter compulsivo del régimen chileno, hizo que aumentaran los
costos fiscales de la transicién, y sumado a la estructura del mercado de
trabajo, la no obligatoriedad de afiliacién de los trabajadores autbnomos, entre
otros elementos, hizo que mostrara una gran deficiencia en la cobertura.

Es justamente, la cuestion de la cobertura del sistema previsional, el
gran asunto que aparece en la agenda de las politicas previsionales luego de
28 afios, y 16 afos de las reformas, en Chile y Argentina, respectivamente, e
instalan en la opinién publica la necesidad de efectuar reformas parciales
tendientes a corregir los principales efectos “no deseados” del cambio de
sistema. Asi, Chile y Argentina, emprenderan derroteros diferentes a la hora de
resolver la tasa decreciente de cobertura en los adultos mayores, los cuales se
enraizan en las formas de intervencion en las politicas sociales y el rol del
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Estado en materia de seguridad social, como veremos en el desarrollo de este
trabajo.

2.Los regimenes previos ala reforma
2.1 El sistema de capitalizacién chileno

En mayo de 1981, entré en vigor el Decreto Ley 3500, que establecié un
nuevo régimen obligatorio de pensiones, pero sin ninguna consulta previa a los
trabajadores y a la ciudadania en general. EI marco tedrico que gui6 a la
reforma fue la escuela monetarista de Chicago a la cual adscribia el equipo de
hacienda del gobierno del pais trasandino. Este sistema tiene como base la
capitalizacion individual de contribuciones definidas, con administracion privada
y "competitiva" de los fondos acumulados, a cargo de los mecanismos creados
para tales efectos como Sociedades Andnimas, llamadas de alli en adelante
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP). El nuevo sistema se sustenta
en los siguientes principios béasicos:

Capitalizacién individual: Las pensiones de vejez operan sobre la estricta
base de la capitalizacién individual del afiliado. Quién est4 obligado a
sostener un ahorro previsional forzoso del orden del 13% de sus
remuneraciones brutas, durante la totalidad de su vida laboral; de los
cuales sb6lo un 10% es incorporado efectivamente al "fondo" de
pensiones, alrededor de un 1% es utilizado para contratar seguros en
favor de los cotizantes y el saldo, de aproximadamente un 2%, es
devengado por las AFP en pago por el servicio de administrar el
sistema. Esta cotizacion adicional de casi 3% (1% + 2%) puede ser
modificada por la sola voluntad de la Administradora.

Administracion privada: A diferencia del sistema anterior de
administracion, la ley establece que la administracion de este fondo sea
exclusivamente privada con entidades (Sociedades Andnimas) creadas
especialmente para este proposito. Adicionalmente se incorporan al
sistema las Compaifiias de seguros de vida

Subsidiariedad del Estado: El estado chileno se reserva tres funciones
respecto del sistema previsional:

Dictar la ley y reglamentos que rigen el sistema previsional.

Garantizar el funcionamiento del sistema.

Garantizar los beneficios del afiliado cuando la gestion privada no
cumpliera con éxito su mision.

wN P

Libre eleccion: El asalariado elige "libremente" en cual administradora
colocara sus fondos. Un supuesto fuerte es que esta libertad es la base
de las administradoras para ejercer la competencia, minimizando costos
y alcanzando el maximo de eficiencia y rentabilidad para los cotizantes.
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Uniformidad: Este principio se refiere a igual prestacion frente a un
mismo estado de necesidad, previo cumplimiento de iguales requisitos.

2.2 El Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones de Argentina

El modelo argentino se basaba en tres pilares: un pilar de ahorro
obligatorio administrado por el Estado, uno de capitalizacion individual bajo
administracién privada, y un tercero de capitalizacion individual voluntaria. En
1994, con la sancién de ley 24.241 se crea el Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones (SIJP), que dispone la coexistencia de dos esquemas
entre los que el trabajador debia optar: un régimen de reparto basado en la
solidaridad intergeneracional, donde los activos contribuyen con sus aportes al
mantenimiento del sistema, el cual es administrado en forma gratuita por el
Estado a través de la ANSeS, por un lado; y por el otro, un régimen de
capitalizacion individual basado en una cuenta de ahorro individual, donde los
trabajadores entregan a una Administradora de Fondos de Jubilaciones y
Pensiones (AFJP) el manejo e inversion de los aportes a la seguridad social
para obtener de los mismos rentabilidad, a cambio de una comision. Las
grandes diferencias, grosso modo entre los dos sistemas era que en el régimen
de reparto, lo que excediera la prestacion basica universal (PBU) y la
prestacion compensatoria (PAP), estaria determinado por un cémputo basado
en el monto de las ultimas 120 remuneraciones del afiliado. En caso del
sistema de capitalizacién el plus estaria dado por la ganancia que hubieran
generado los fondos de su cuenta de capitalizacion individual. La intencién fue
crear un mercado de capitales a partir de los aportes de la seguridad social,
pero lo que resulté fue algo diferente, ya que se terminé configurando un
sistema mixto, o dicho de una manera mas clara la coexistencia de dos
sistemas paralelos. A raiz de la “clausula de oro”, que determinaba que los
afiliados que no realizaran la opcién en un plazo de 90 dias pasaban
automéaticamente por sorteo a una AFJP, y ademas que la afiliacién al sistema
de capitalizacion era irreversible, es decir, una vez que un afiliado pasaba al
sistema privado no podia volver al Estado, pero si se afiliaba al Estado podia
pasarse al régimen privado, se rompe con el principio constitucional de
centralidad del Estado en materia de seguridad social. Allende, al ser el
régimen de capitalizaciéon la “opcién de oficio” para quienes no practicaran su
derecho escoger el sistema, lo que debe interpretarse es que en realidad se
estad configurando es un sistema centralmente de capitalizacion con una
presencia subsidiaria del Estado. Pese a ello “la opcionalidad —limitada- de la
reforma, al significar que el sistema de reparto seguiria reteniendo un amplio
namero de afiliados, implicé disminuir el costo fiscal de la reforma, pues impide
la desfinanciacion total del sistema publico. Ademas, la opcionalidad atenué
considerablemente la lI6gica de un sistema que mediante la afiliacion obligatoria
al régimen de capitalizacién aseguraba mercados cautivos a un escaso numero
de grupos econdmicos. Los cambios que se introdujeron permitieron diversificar
la estructura de opciones que enfrentan los beneficiarios” (Alonso 1998: 612).

Habiendo caracterizado los modelos de sistemas de capitalizacién en
ambos paises, podemos encuadrarlos dentro de la tipologia que Uthoff (2002)
realiza. Asi, el modelo chileno es un modelo de sustitucion de un sistema de
reparto por uno de capitalizacion individual y el argentino como un sistema
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paralelo de competencia entre dos sistemas’. A partir de sendas caracteristicas
de ambos sistemas podemos explicar los otros aspectos, debido que la
existencia de competencia entre un modelo u otro como se dio en el caso
Argentino, determiné un perverso mecanismo de eleccion de sistema en donde
el Estado asume un rol subsidiario, mientras que en el caso chileno el modelo
sustitutivo directamente elimind la competencia y se constituyé en lo que
Alonso (1998) denomina un sistema de capitalizacion forzosa.?

Cuadro 1: Comparacién entre los dos sistemas

Aspecto Chile Argentina
Estructura del Capitalizacion puro. Régimen Sistema mixto
modelo de reparto residual
Extension Nacional Nacional. Pero subsisten

sistemas provinciales y
profesionales no
adheridos al SIJP

jurisdiccional

Trabajadores en relacion
de dependencia y
autbnomos

Obligatoriedad
de la afiliacion

Exceptuados trabajadores
autbnomos

Opciodn para los
trabajadores que se
incorporan a la actividad.
Pasaje a capitalizacién en
cualquier momento de la
vida laboral. No retorno al
régimen de reparto.
Opciodn de capitalizacion
de oficio.

Mecanismos de
opcién

Opciodn de sistema inicial.
Trabajadores nuevos se
incorporan al sistema de

capitalizacion.

Finaciamiento
de las
prestaciones

Capitalizacion

Mixto, excepto los futuros
aportantes que no tengan
afiliacién en reparto.

Reconocimiento
de aportes

Bono de reconocimiento

Pago de prestacion
basica y compensatoria.

efectuados
antes de la
reforma

Origen de los Empleadores

aportes

Empleados

Supervision de Estatal

! Latipologia de Uthoff denomina al caso argentino como un sistema mixto. Pero vale aclarar que dicha
calidad de mixto implicaria un libre pasgje de sistema a otro, y no la presencia de sistemas
complementarios. En este sentido son paralel os, porque un afiliado o bien aportaal sistemaderepartooa
de capitalizacion, independientemente del célculo final de sus haberes que se realiza respetando la
proporcion de aportes en ambos sistemas. Asi mismo, los afiliados que no poseyeren aporte alguno en €
sistema de reparto no recibirdn componente estatal alguno en su pension.

2 El proyecto de ley original intenté hacer un corte etario para disponer e pasaje delos afiliados a
capitalizacion de manera obligatoria, y de esta manera darle un caracter residual a sistema publico que
irfaalaeventual desaparicion en € tiempo cuando |os beneficiarios fueran falleciendo. Sin embargo, la
controversia, resistencia y debate que desperto la cuestion, determind un sistema paralelo de competencia
desleal por parte del régimen de capitalizacion con presencia subsidiaria del Estado.
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las
administradoras
de fondos

Costo fiscal de Alto Alto. Decreciente.
lareforma

Fuente: Elaboracién propia en base a CEPAL (2005)
3. Los problemas del financiamiento de los sistemas de capitalizacién

Uno de los principales momentos en que se coloca a prueba la confianza en
el sistema es cuando se da a conocer la rentabilidad mensual del fondo, dato
importante en la determinacién del monto de las jubilaciones. Por ejemplo,
durante 1998 en Chile esta rentabilidad fue de —1,1, lo cual expresa diferentes
rentabilidades individuales. Tener rentabilidad negativa significa lisa y
llanamente perder dinero. Entre 1995 y 1998, esta fue la segunda oportunidad
en que se ha registré una rentabilidad negativa, habiendo sido 1995 el otro
periodo en que ocurrié algo similar, con un resultado desfavorable de 2,5%. En
una mirada de todos esos afios, también se observa un pobre desempefio,
puesto que arrojan una rentabilidad anual promedio de apenas 1,15% real. Sin
embargo, en 1999 el fondo logré una importante rentabilidad (16,3 %), debido
sobretodo a la venta de activos de algunas empresas. Pero durante el ejercicio
del afio 2000 el desempefio del fondo de pensiones arrojé una rentabilidad real
de sélo 4,4%. Estas bajas rentabilidades significan que todos los cotizantes han
perdido la oportunidad de haber logrado con sus ahorros retornos muy
superiores a los de las AFP en otros instrumentos del sistema financiero. Las
AFP se han concentrado en repetir a sus afiliados que el sistema de pensiones
acumula desde 1982 una rentabilidad promedio anual de 11% real. Pero este
indicador de rentabilidad, aparentemente incuestionable, no es aplicable a
todos los cotizantes, en rigor, es aplicable so6lo a los que estan desde el inicio
del sistema. Tampoco es aplicable a los cotizantes pensionados en periodos
recientes. Por consiguiente, el esquema de capitalizacion depende
centralmente de las ganancias que arrojan las inversiones de los fondos de
inversion.

Asi mismo, las AFJP argentinas, también presentaron problemas para su
financiamiento, ya que si bien recibieron en los primeros afios ganancias
extraordinarias, sobre todo con la migracion compulsiva alentada por una
competencia desleal entre los dos sistemas, con la crisis del 2001 por decreto
de necesidad y urgencia, se elimina la obligatoriedad del aporte de 11% que si
siguio rigiendo para los afiliados al régimen de reparto, en aras de reactivar el
consumo interno. Asi, desde el 2001 hasta el afio 2007, rigi6 ese aporte
diferencial que grababa en mayor proporcién los salarios de los aportantes al
sistema publico, lo que generd incentivos negativos para permanecer en este
altimo, al restringirse su capacidad consumo presente. Otro de los factores que
socavé la rentabilidad de los fondos de jubilaciones pensiones fueron los
shocks externos de las crisis financieras, y la restricciones por parte del
gobierno a la libertad de inversién, al disponer que debian invertir en titulos
publicos el 90% de la liquidez que tuvieran disponibles, lo que obligbé a las
AFJP a trasladar de los mercados financieros internacionales casi la totalidad
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de sus fondos para pasarlos al mercado de titulos de deuda, con una tasa de
ganancia establecida por el gobierno argentino. Esta escasa diversificacion se
las inversiones que presentaba la Argentina (concentrada principalmente en
titulos publicos) determind que el margen de maniobra para intentar soluciones
radicales de pasaje posterior hacia un sistema monopolizado por Estado fuera
mayor.

Gréafico 1: Diversificacion de las inversiones en Argentina y Chile

Chile Argentina
100%

100%

80% 80%
60% 60%
40% 40%

20% 20%

0% 0%

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
. Sector Estatal . Sector Financiero
. Sector Empresas I:l Sector Extranjero

Fuente: Uthoff (2008)

La sostenibilidad financiera integral de los sistemas de pensiones es un
elemento fundamental para financiar las jubilaciones, elemento que a partir de
la debacle financiera actual fue la “cuestién” de la agenda previsional, ya que si
bien en el caso chileno se observar que hay una mayor diversificacion de los
fondos de inversiones (como se ve en el grafico) con la crisis financiera que
comienza en el afo 2008 las administradoras comenzaron a mostrar tasas
negativas de crecimiento.

Gréafico 2: Rentabilidad de los Fondos de Pensién en Chile en los ultimos
meses
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Rentahilidad Real de los Fondos de Pensiones

Promedio Anual
Fondode  Septiembre de  Uliimos 12 meses ~ Uliimos 36 meses  Promedio Anual Sept
Pensiones 2008 Oct 2007-5ep 2008 Oct 2005- Sep 2008 2002-Sep 2008
Tipo & 11,78 -26,72 0,12 8.4
Tipo B 281 -20.20 0,63 6,14
Tipo C -5,55 -13,10 1,44 507
Tipo D 3,47 6,73 1,71 432
Tipo E 1,17 0,45 2,05 203

Fuente: Superintendencia de Pensiones

Evolucion mensual de la rentabilidad anual promedio de los Fondes del
Sistema de Capitalizacion
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4. Lacuestion de la cobertura

Para analizar la cobertura del sistema de jubilaciones y pensiones,
solamente vamos a focalizarnos en “la percepcién de beneficions monetarios
cuando los individuos alcanzan edades avanzadas —cobertura de adultos
mayores-, esto es, la proporcién de la poblacion mayor 60/65 afios) que recibe
algun tipo de beneficios” (Boudou, D’Elia y Lo Valvo 2007: 6). Para el caso
argentino, debido a los procesos de precarizacion del empleo, las altas tasas
de desempleo, sumado al aumento de requisitos para acceder a los beneficios
jubilatorios tras la ley 24.241 de 1994, ha resultado en una tendencia negativa
que se ha revertido por con las nuevas politicas de inclusion previsional. En
1997, existian en la Argentina 3,4 millones de jubilados y pensionados
nacionales. En 2004, el numero bajé a 3,1 millones. La cobertura de argentinos
en condiciones de acceder a una jubilacién bajé del 60% al 47%. Si el Estado
Nacional no hubiese llevado adelante el Plan de Inclusion Previsional en 2006,
la tendencia era que la cobertura siguiera cayendo. Hoy, 9 de cada 10
argentinos posee una jubilacion y una obra social.
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El sistema chileno de pensiones es en lo fundamental, en la actualidad,
un sistema publico y su cobertura es significativa. En efecto, el sistema Estatal
de prevision chileno otorga actualmente pensiones publicas de uno u otro tipo a
las tres cuartas partes de la poblacién de adultos mayores — al 74% de las
mujeres mayores de 60 afos y los hombres mayores de 65. El sistema de AFP,
en cambio, atiende con pensiones financiadas por si mismo s6lo a un 4.3% de
los adultos mayores, ademés de financiar aproximadamente una quinta parte
de las pensiones de otro 4.1% de los adultos mayores, a quiénes el Estado
debe otorgar garantia de pension minima. Actualmente, 1.178.185 chilenas y
chilenos reciben pensiones publicas, de un total de 1.594.403 adultos mayores
existentes en el pais. Adicionalmente, el sistema publico entrega miles de
pensiones de sobrevivencia y otras, a personas que no son adultos mayores,
hasta entregar un total de mas de un millén y medio de pensiones. Los adultos
mayores crecen en Chile a una tasa de largo plazo inferior al 3% anual, que es
menor a la tasa esperada de crecimiento del PIB. Adicionalmente, el pais
cuenta con lo que CELADE denomina un “bono demogréfico,” durante buena
parte de la primera mitad del siglo, puesto que la tasa de dependencia —
personas pasivas por trabajador activo — disminuye constantemente, en razén
de la fuerte disminucion de la poblacion menor de 15 afios, que forma parte
también del sector pasivo. Todo ello conforma un cuadro general favorable a la
solucion de los problemas previsionales.

El grueso de las pensiones otorgadas actualmente por el sistema de
prevision publico son pensiones no asistenciales, que provienen de los tres
grupos de cajas de prevision que conformaban el sistema antiguo, el Servicio
de Seguro Social, empleados publicos y empleados particulares, ademas de
leyes especiales como la de exonerados. Un 84% de estas pensiones las
perciben adultos mayores. Por otra parte, el sistema publico otorga pensiones
asistenciales, de las cuales un 58% las perciben adultos mayores.
Adicionalmente, el sistema publico entrega bonos de reconocimiento y garantia
de pensidbn minima a quiénes jubilan por las AFP. Finalmente, el sistema
publico financia un importante sistema de prevision para las FF.AA. y
Carabineros.

Las pensiones no asistenciales alcanzan un promedio de $147 mil
mensuales, sin embargo, las jubilaciones de los EE.PP. tienen un promedio de
casi $360 mil mensuales. El 10% de pensiones no asistenciales mas altas
absorbe el 35% del gasto total respectivo, mientras la mitad de las mismas
estan en el tramo entre la pension minima de $77 mil mensuales y el sueldo
minimo de $120 mil mensuales. Las jubilaciones de vejez de las AFP, en
cambio, tienen un promedio de $124 mil mensuales y eso incluye el subsidio de
garantia de pensibn minima que el Estado entrega a la mitad de estas
pensiones. El sistema publico de pensiones implica un importante gasto
publico, equivalente aproximadamente al 40% del gasto publico social y a un
tercio del presupuesto del Estado en su conjunto y un 6% del PIB. La
pensiones no asistenciales absorben poco menos de la mitad del gasto publico
en pensiones, los bonos de reconocimiento aproximadamente un quinto del
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mismo, las pensiones de CAPREDENA y DIPRECA?® aproximadamente una
cuarta parte. El resto, que es poco mas de un 7%, lo completan las pensiones
asistenciales (5.6%) y garantia de pension minima (1.5%). (Uthoff 2001).
Adicionalmente, el sistema publico debe cumplir los compromisos de pensiones
no asistenciales y bonos de reconocimiento, ademas de CAPREDENA vy
DIPRECA. Al 2025, manteniendo la cobertura de 85% de los adultos mayores
con el conjunto de las pensiones publicas, la pensién basica puede alcanzar un
valor del orden de los $170 mil mensuales. Ello ademas de mantener los
compromisos restantes de pensiones no asistenciales y bonos de
reconocimiento y mantener un gasto en CAPREDENA y DIPRECA mayor que
el actual. Finalmente, todavia manteniendo una cobertura de 85% de los
adultos mayores, al 2045, la pension basica puede alcanzar un monto del
orden de $250 mil mensuales. En ese momento se han agotado los
compromisos de pensiones no asistenciales y bonos de reconocimiento y sélo
resta en este ejercicio el monto asignado a CAPREDENA y DIPRECA.

En el caso argentino, antes de la dltima reforma el 83,6 % de los
beneficios son afrontados por el Estado, contra un 55 % de beneficios
otorgados por las AFJP. Pero “cuando vemos la comparacion entre las
proporciones de los fondos del SIJP y la proporcién de afiliados, observamos
gue hay una desproporcion a favor del régimen de capitalizacién, porque con el
66% de los afiliados retiene el 84% de los fondos del sistema. Mientras que el
régimen de reparto con un tercio de los afiliados, solamente guarda el 16% de
los fondos” (Cardozo 2008: 15) .En este sentido, la légica que predomina es
una “privatizacion de las ganancias” y una “estatizacion de los costos” de la
seguridad social. En una sociedad de mercado, vemos cuél es nuevo rol que le
ha tocado al sistema publico: basicamente es una institucion que afronta los
costos que el capital no esté dispuesto a atravesar. EI ANSeS se vio despojado
de capital para hacer frente a los beneficios, pero al mismo tiempo se le
sumaron nuevas funciones como la de “asistencia social a la tercera edad”.

5. El endeudamiento previsional

Los ingresos del sistema previsional de reparto argentino se afianzan en
dos pilares: por un lado, los aportes de los trabajadores en relacion de
dependencia y autonomos, y por otro lado parte de la recaudacién de
determinados impuestos y los aportes del Tesoro Nacional. Segun Malvicino,
Pereira y Tarallo (2002), solamente el 30% de los beneficios se financian con
las contribuciones a la seguridad social en la ANSeS, mientras que el 70%
restante, se lleva a cabo con recursos tributarios. Esta tendencia a incrementar
la participacion tributaria por sobre los aportes, es una propensién que se ha
ido acrecentando a lo largo del tiempo. “A lo largo de la dltima década se
verifica que el financiamiento tiene una dependencia creciente de los recursos
tributarios, cuyo producido o parte de él tiene como destino financiar el sistema
previsional (IVA, ganancias, Bienes Personales, Combustibles Liquidos,
Internos Unificados, y Adicional Cigarrillos), y de las contribuciones figurativas

3 Son las cajas jubilatorias de los militares y carabineros que permanecieron bajo € régimen de reparto
con regimenes de retiro privilegiados con respecto a sistema de reparto anterior y € nuevo esquema de
capitalizacion
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mientras disminuye la participacion de las contribuciones” (Bernat y
Besmedrisnik 2003:4). El siguiente cuadro ilustra la directriz mencionada:

6. Las nuevas reformas: tras la crisis de los sistemas de capitalizacién
individual

6.1 La jubilacién de amas de casa: la cobertura como politica de inclusion
social

Pasado los momentos de crisis de los afios 2001-2002, la Administracion
Nacional de la Seguridad Social sali6é de sus aprietos fiscales y decidi6 encarar
una politica redistributiva sin precedentes en la historia previsional argentina. El
llamado “programa de inclusion jubilatoria” del afio 2006 abri6 la puerta para
gue puedan jubilarse aquellas personas que cumplen con la edad de retiro (60
afios para las mujeres y 65 afios los hombres), pero no cuentan con los 30
afios de aportes que indica la ley. Mediante este sistema, apoyado en las
moratorias de las leyes 25.994 y 24.476, se pensaba dejar con cobertura
previsional importantes sectores que se encontraban sin beneficio y en
situacion de vulnerabilidad. EI mecanismo era el siguiente: una vez calculada la
deuda previsional, habiéndose subscripto a la moratoria, se abona la primer
cuota del plan, y las restantes son descontadas directamente del haber
jubilatorio. Dicho de otra manera, el solicitante compra a aportes a través de
una moratoria, la cual es pagada con el beneficio a otorgarse. De la ANSeS el
primer estudio sobre las “caracteristicas socioecondémicas” de las personas que
accedieron hasta ahora al “plan de inclusion previsional”. Los principales
resultados de esa radiografia social son los siguientes: El 47,7 por ciento de los
beneficiarios forma parte de familias pobres. El 34,2 por ciento pertenece a
hogares “medios en riesgo” (definidos como aquellos que apenas superan la
linea de pobreza). El 15,9 por ciento, a sectores “medios plenos”. Y el 2,1 por
ciento, a hogares “medios altos y altos”. El 92 por ciento de los beneficiarios se
declaran inactivos (no tienen empleo ni lo buscan), y sélo el 8 por ciento son
activos, en su gran mayoria subocupados (trabajan menos de 35 horas
semanales).Los que presentaron la documentacidén para acogerse al beneficio
y trabajan cobran un salario promedio 305 pesos mensuales. El haber
jubilatorio promedio para los que ya estan cobrando es de 281 pesos. (Es decir
qgue sobre una jubilacion minima de 530 pesos pagan una cuota por moratoria
de 249 pesos.). Por ultimo, el beneficio modifica sustancialmente la situacion
social de esos hogares. Después del cobro, sélo el 15,6 por ciento continGa
siendo pobre por ingresos, mientras que el 46,7 por ciento asciende a la
categoria de “medio en riesgo” y el 30,2 a “medios plenos”. En suma, la
moratoria de inclusion previsional oper6 como una politica de transferencia de
corte universal hacia los adultos mayores que tuvo efectos macroeconémicos
sacando de la linea de pobreza a los hogares donde viven adultos mayores.

El sistema fue ideado para contrarrestar los efectos de casi dos décadas
de elevadisimos niveles de empleo en negro, que en el presente cierran el
camino de la jubilacion a mas de un millon de personas. Casi un millon de
nuevas jubilaciones surgieron de la noche a la mafana y comenzaron a
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demandar cuantiosos fondos, que se aproximan a los $ 2,5 mil millones
anuales. A partir de ahora, para acceder a una jubilacién, ya no es preciso
contar con los aflos de servicios requeridos por la ley, sino que es preciso
solamente tener la edad jubilatoria para suscribirse al beneficio. A partir de ello
se puede avizorar un salto cualitativo en el sentido de la seguridad social,
donde el hecho de haber aportado o no es indistinto puesto que ahora los
aportes jubilatorios pueden reemplazarse con la adhesion a una moratoria.
Bajo este andlisis, los procesos de exclusion y fragmentacion social resignifican
al régimen publico, el cual ahora debe salir a cumplir funciones asistenciales
junto con las tipicas funciones de prevision. El régimen de reparto ve socavado
su consistencia institucional, por dos flancos, por un lado, su base material se
vio cercenada por el desfinanciamiento que implicé la afiliacion compulsiva al
sistema de capitalizacion; sumado al crecimiento de la economia informal, el
desempleo, los procesos de exclusion social. Por otro lado, el status simbdlico
gue gozaron las instituciones de la seguridad social como garante de derechos
sociales basicos quedo pulverizado por el rol subsidiario que le fue asignado a
la ANSeS con la ley 24.241, que diagram6 un esquema tendiente a la
desaparicién gradual de la jubilacién estatal.

6. 2 Lareforma de laley 26.222 y la busqueda de un sustento fiscal

En abril de 2007 se sanciona la llamada ley de “libre opcion jubilatoria”
gue es una reforma parcial pero muy contundente destinada a reducir las
asimetrias entre los dos sistemas. A nivel del financiamiento las dos medidas
gue contempla que son centrales son la reimplantacion del aporte individual del
11% para el régimen de capitalizacion y la libertad de eleccion del régimen al
cual desea estar afiliado. Se corrige la principal distorsion de la ley 24.241,
aumentando la prestacion adicional por permanencia del régimen publico, y se
dispone que los “indecisos” pasen autométicamente al sistema publico de
reparto. Una vez cerrada la libre opcion jubilatoria el 31 de diciembre de 2007,
hubo una transferencia de 90.050 afiliados a la jubilacion estatal. De esta
forma, la ANSeS recibi6 saldos acumulados en las cuentas de esos afiliados
por el equivalente a 534 millones de pesos.

6.3 La ultima fase del proceso: el pasaje a un sistema de reparto
administrado por el Estado

Como se mencioné previamente, a raiz de la crisis financiera mundial y
la baja diversificacion del portafolio de inversiones de las AFJP argentinas la
situacion de la sustentabilidad del régimen de capitalizacion llegé a una
situacion critica. Asi mismo, las nuevas obligaciones que habia contraido el
Estado con las politicas de inclusion previsional determinaron que el erario
publico precisara un sustento fiscal mayor. Por ello, el gobierno nacional toma
la decision de estatizar totalmente el sistema de jubilaciones y pensiones
unificando el régimen de capitalizacion al régimen de reparto hasta ahora
existente. El Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) sera financiado a
través de un sistema solidario de reparto, garantizando a los afiliados y
jubilados del Régimen de Capitalizacion, idéntica cobertura y tratamiento que la
brindada por el Régimen Previsional publico. Se prevé que los servicios
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prestados bajo relacion de dependencia o como autdbnomo sean considerados
como si hubieran aportado a ANSES, es decir, un aporte del 11%. Los
beneficios bajo modalidad actual de Renta Vitalicia Previsional continuaran
abonandose a través de la correspondiente Compafiia de Seguros de Retiro.

A partir de la sancion de la ley, ANSES gozara de autonomia financiera y
econémica. Ademas, estara bajo la supervision de la Comisién Bicameral de
Control de Fondos de la Seguridad Social, en el ambito del Congreso Nacional.

De este modo, los representantes del pueblo y de las provincias tendran un rol
activo en el seguimiento y el cuidado de los fondos, en tanto que éstos
pertenecen a los aportantes y no al Estado Nacional El sistema previsional
unificado esta basado en el principio de solidaridad, en el que el régimen
publico tiene un rol inclusivo y redistributivo. A partir de ello se calcula que
ingresaron a las arcas de la ANSeS de cerca de US$ 30.000.000.000 (treinta
mil millones de ddlares) que administraban las AFJP, propiedad de los
cotizantes del sistema de pensiones, que le da mas poder de maniobra al
Estado argentino dentro de la crisis financiera mundial. Vale decir que los
efectos sobre el ahorro negativos que se suponia iba a tener la estatizacion de
los fondos de las administradores no son tales, debido a las caracteristicas de
los portafolios de inversiones que centralmente se hallaban en bonos publicos.
En suma, con el nuevo esquema normativo el Estado es quien administra los
fondos y otorga los beneficios de la totalidad los jubilados y pensionados,
recuperando el rol central que habia tenido antes de la reforma.

6.4 La reforma chilena de la ley 20.255: un sistema paralelo sin tocar el
sistema de capitalizacién

La Reforma Previsional de 2008, la ley 20.255, viene a cumplir la mayor
promesa del gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet, al crear un nuevo
Sistema de Pensiones .Las personas que no han podido hacer imposiciones o
si sus fondos son insuficientes para disponer de una pension digna, por el s6lo
hecho de haber nacido en suelo chileno o tener al menos 20 afios de
residencia, el Gobierno le hara un aporte solidario para que pueda hacer frente
a los gastos en la vejez o en la invalidez. Para ello la reforma crea un Sistema
de Pensiones Solidarias que incorpora dos grandes beneficios, la Pension
Bésica Solidaria, enfocada en aquellas personas que no tienen derecho a
ningun tipo de pensioén, y el Aporte Previsional Solidario, que va en ayuda de
las personas que tienen pensiones, pero que son de muy bajo monto. La
establece la incorporacién por esta razon, la Reforma Previsional se comenz6 a
implementar este afio gradualmente. A ella se irdn incorporando gradualmente
cada vez més ciudadanos.

A partir del 1 julio de 2008, los hombres y mujeres que tienen mas de 65
afos y las personas de entre 18 afios y menos de 65 afios que sufran de
alguna invalidez y no tengan derecho a una pension en algun régimen
previsional, pueden acceder a los beneficios del Sistema de Pensiones
Solidarias, a través de la entrega de una Pensién Béasica Solidaria (PBS).
También a partir de julio de este afio se comenz0 a beneficiar a los hombres y
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mujeres que tengan mas de 65 afios y las personas de entre 18 afios y menos
de 65 afios que sufran de alguna invalidez y que, a diferencia de las antes
sefialadas, si tienen derecho a pension en algun régimen previsional (excluidos
CAPREDENA y DIPRECA). A sus pensiones se le otorgard un complemento en
dinero, denominado Aporte Previsional Solidario (APS). Durante el 2008 y
hasta junio de 2009 se focalizara en aquellos hombres y mujeres que integran
grupos familiares pertenecientes al 40% de la poblaciébn de mas escasos
recursos. Luego, se ird afio a afio aumentando un 5% la cobertura hasta
alcanzar en régimen, el 2012, a los hombres y mujeres que forman parte de un
grupo familiar perteneciente al 60% de la poblacion méas vulnerables. Para
saber si una persona esta dentro de los sectores mas vulnerables de la
ciudadania se utilizara, durante los dos primeros afios de vigencia del Sistema
de Pensiones Solidarias, la Ficha de Proteccion Social. Si en esta ficha usted
obtiene un puntaje igual o inferior a 11 mil 734 puntos, entonces esta dentro del
40% antes mencionado y podra postular a los beneficios de la Reforma
Previsional. Este afio se calcula que serdn beneficiadas mas de 600 mil
personas. En 2009, con la incorporacion de nuevos beneficiarios, esta cifra
aumentara a 800 mil, mientras que al siguiente afio a mas de un milléon de
personas. En 2012, cuando el sistema esté en régimen, el nimero sera
superior a un millon 300 mil personas.

6.5 Las nuevas prestaciones en Chile

Las personas que no hayan cotizado en un sistema previsional y que
integran un grupo familiar perteneciente a los sectores con menores ingresos
del pais, podran acceder a una Pension Béasica Solidaria (PBS). La Pension
Basica Solidaria es un aporte monetario de 60 mil pesos a pagar a partir de
julio de 2008 y que aumentara a 75 mil a contar del 1° de julio de 2009 para
todas las personas que lo soliciten. El proximo afio se ampliara al 45%, y asi
sucesivamente hasta llegar al 60% en el 2012.

Los beneficios de la reforma son individuales. Por esto, a partir de julio
de 2008, uno o mas integrantes de un grupo familiar podra acceder a una
Pensién Béasica Solidaria. De este modo, dos beneficiarios pueden sumar
ambas pensiones y asi recibir 120 mil pesos este afio y 150 mil el proximo. Uno
de los beneficios mas importantes que la Reforma Previsional trae para las
mujeres es la entrega de un bono por cada hijo nacido vivo o adoptado, que
permitira incrementar sus pensiones. Asi se avanza en el reconocimiento
retribucién efectiva de la doble carga laboral que ellas deben enfrentar,
valorando vy visibilizando su labor de mujer y madre. El monto del bono es
equivalente a 1,8 ingresos minimos mensuales vigentes al momento del
nacimiento del hijo (hoy este bono equivale a 260 mil pesos aproximadamente).
Este beneficio entrard en vigencia a partir del 1° de julio de 2009, por lo que
so6lo tendran derecho a él las mujeres que se pensionen a partir de esa fecha.
Al bono se le aplicara una tasa de rentabilidad mensual, equivalente a la
rentabilidad del Fondo C del sistema de AFP. Respecto de los hijos nacidos
antes del 1° de julio de 2009, ésta igualmente se contara desde dicha fecha y
hasta que la madre cumpla 65 afios de edad. Para los hijos que nazcan
después del 1 de julio de 2009, la rentabilidad se contara desde el nacimiento y
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hasta que la madre cumpla 65 afos de edad. Para las mujeres afiliadas al
Decreto Ley 3.500, el bono se sumara a su cuenta de capitalizacién individual
en la AFP cuando cumpla 65 afos de edad, formando parte del saldo con el
qgue se calculara su pensién. En el caso de mujeres beneficiarias de Pension
Bésica Solidaria de Vejez, el INP calculard una pension autofinanciada,
considerando como saldo el o los bonos recibidos. El resultado de este calculo
incrementard su PBS de Vejez. Respecto de las mujeres que sin estar afiliadas
a un régimen previsional, perciban una pension de sobrevivencia del INP o de
una AFP o Compafiia de Seguros, se usara el mismo método antes sefalado.
El resultado incrementara su pension de sobrevivencia. A partir de julio de 2009
y sélo a las mujeres que no se encuentren pensionadas y sean mayores de 65
afos de edad. Se estima que en régimen, una mujer que cotice 10 afios por el
salario minimo y tenga dos hijos, por efecto de la bonificacion, verd aumentada
su pension final en mas de un 20%.

El Aporte Previsional Solidario (APS) estd orientado hacia aquellas
personas que tienen una o mas pensiones de algun régimen previsional
(excluidos CAPREDENA y DIPRECA), menores de 70 mil a 1° de julio de 2008
0 que hubieren agotado sus fondos de pensiones. ElI Estado las
complementara con un aporte en dinero. Este afio, accederan a este beneficio
los hombres y mujeres que pertenezcan al 40% de la poblacion de mas
escasos recursos, segun la Ficha de Proteccién Social. El préximo afio se
ampliara al 45%, y asi sucesivamente hasta llegar al 60% en 2012.

El instrumento que utiliza el Estado para focalizar los beneficios de
proteccién social en los segmentos mas vulnerables de la poblacion es la ficha
de proteccion social. En la asignacion de beneficios de la Reforma Previsional,
la Ficha de Proteccion Social (FPS) proporciona un puntaje que refleja la
vulnerabilidad del grupo familiar y permite identificar oportunamente a aquellas
familias que deben ser priorizadas como sujetos de proteccién social. Con el
puntaje obtenido una vez realizada la encuesta, las personas sabran si
cumplen con los requisitos para acceder a los distintos beneficios que otorga el
sistema de proteccion social del Estado. La informacion que redne la Ficha se
refiere a localizacion territorial, identificacion del grupo familiar, salud,
educacion, ocupacion, invalidez, ingresos familiares y vivienda, entre otras
variables. El puntaje obtenido por la aplicacion de la Ficha de Proteccion Social
sirve para postular, entre otros, a los siguientes beneficios:

El reglamento del Sistema de Pensiones Solidarias, publicado a
mediados de junio en el Diario Oficial establece que para estar dentro del los
hogares pertenecientes al 40% de menores ingresos el puntaje obtenido en la
Ficha de Proteccion Social debe ser igual o inferior a 11.734 puntos. Se estima
qgue los beneficiarios potenciales de Pensiones de Vejez (PBS) y aporte
previsional de vejez e invalidez seran unas 630 mil personas en el primer afio
de vigencia de la reforma.

Cuadro 2: Nuevos beneficios creados por la ley 20.255
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\Vejez (PBSV)

» Residencia mayor a 20
afios

mil reajustandose
periddicamente.

Beneficio Requisitos Caracteristicas \Vigencia
» No tener derecho a » El monto de la PBS de
Pension pension ) vejez ser~é de 60 mil el |5 julio de 2008
Basica » Ser mayor de 65 afios primer afio. o
Solidariade | Pertenecer al 40% de * A partir del 1° de julio S i |
MA&s escasos recursos de 2009 aumentara a 75> €Xtngue con €

fallecimiento del titular

» No tener derecho a
pensién

* El monto de la PBS de

De julio de 2008

vejez (PBSV)

M@&s escasos recursos
» Residencia mayor a 20
afios

Pension » Tener entre 18 y menos |invalidez sera de 60 mil |Hasta que cumpla 65
Basica de 65 afios el primer afio. afos, a partir de esa
Solidariade |+ Serinvalido * A partir del 1° de julio [fecha se adquiere el
Invalidez  Pertenecer al 40% més |de 2009 aumentara a 75|derecho de pension de
(PBSI) \vulnerable de la poblacion |mil reajustdndose vejez

» Residencia mayor a 5 periddicamente.

anos

* Tener una pensién inferior|, Complemento solidario|De julio de 2008

a 70 mil en 2008 :
Aporte ~ a las pensiones

- » Ser mayor de 65 afios : : ; .

previsional . Pertenacer al 40% de inferiores a 70 mil en  |Se extingue con el
solidario de ? 2008. fallecimiento del titular

» Tener una pension de
invalidez inferior a 60 mil en

» Residencia mayor a 5
afios

* Igualara su pension de

75 mil mensuales.

De julio de 2008

Aporte 2008 invalidez a 60 mil este

previsional |+ Tener entre 18 y menos [afio. Hasta que cumpla 65
solidario de |de 65 afios * A partir de julio de anos, a partir (.je esa

invalidez « Pertenecer al 40% mas  [2009, igualara su fecha se adquiere el

(APSI) vulnerable pension de invalidez a [d€recho a Aporte

Previsional Solidario
de Vejez

Bono por hijo

» Ser mayor de 65 afios

» Residencia mayor a 20
afnos

» Pensionarse después del
1° de julio de 2009

» Estar afiliada al DL 3.500,
tener una PBS de Vejez o
sin estar afiliada gozar de
pensién de sobrevivencia
del INP o de una AFP o
Cia. de Seguro

* Bonificacion
equivalente a 1,8
ingresos minimos
vigentes al momento del
nacimiento del hijo.

» Este bono
incrementara la pension
de la madre cuando
ésta cumpla los 65
anos.

De julio de 2009

A partir de julio de
2009 para todas las
madres que cumplan
los requisitos

Fuente: www.gobiernodechile.cl

7. La comparacion entre los dos regimenes: dos modelos de reforma alos
sistemas de capitalizacion

Podemos delinear antes que nada dos modelos dos tipos de reforma:
por un lado, la que operé en un primer momento que supuso la adicién de
nuevas prestaciones al esquema existente. Mientras que en Argentina lo que
se tendié fue a modificar el régimen de reparto adicionando prestaciones de
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caracter contributivo® de caracter universal, lo que operé en Chile fue la suma
de prestaciones no contributivas de corte focalizado.

Comparacion entre las dos reformas previsionales

Aspecto Argentina Chile
Caracteristicas del Reparto Capitalizacién
sistema contributivo
Caracteristicas de las Universales > Focalizadas
nuevas prestaciones
creadas
Tipo de prestaciones Contributivas No contributivas
estatales
Modalidad que asumio la | Gradual: primero adicion Parcial: solamente se
reforma de nuevas prestaciones y adicionan nuevas

luego unificacion del los prestaciones no
regimenes en un sistema contributivas
estatal
Situacion del sistema de Queda eliminado No se modifica
capitalizacion tras la
reforma
Rol del Estado tras la Principal Subsidiario
reforma
Opcion entre un No existe
regimenes

8. Conclusiones: El nuevo rol del Estado y dos formas de inclusion
previsional

La reforma previsional, presentada como la piedra angular de la red de
proteccidn social que impulsa el gobierno de Michelle Bachelet, es también uno
de los proyectos de mayor profundidad social inducido por un gobierno de la
Concertacién. No es anodina una iniciativa que de la noche a la mafiana (a
decir verdad, de aqui a dos afios) permitira que las personas mayores de 65
aflos que no consiguieron durante su vida reunir fondos para una jubilacion
gocen de una pensién de 75 mil pesos, lo que se duplicaria en el caso de una
pareja.

* Si bien para acceder ala “jubilacion de ama de casa’ no es preciso contar con ni un solo dia de aportes
la faceta contributiva se manifiesta en que € beneficiario debe ‘comprar’ 10s servicios, pero una vez
jubilado. Si bien hay toda una discusion s otorgar beneficios de estas caracteristicas dentro de un sistema
contributivo implica convertirlo en uno no contributivo, no debe perderse de vista que los aportes son
efectivamente exigidos a los nuevos jubilados.

® Las politicas universal es o neouniversal es pueden considerarse aquellas que son asignadas a un universo
previamente delimitado, sin requerir carga de la prueba. En € caso de | as prestaciones que adiciono el
sistema previsional argentino, existe mucho discusion sobre dicho caracter araiz que s bien no requeria
carga de la prueba, se realiz0 corte para € acceso, en virtud que la moratoria permitiaregularizar aportes
hasta el 30/09/1993. Dicho de otra manera, los afiliados con posterioridad al afio 1945 que no poseyeran
ningln aporte posterior a dicha fecha no pueden regularizar aportes, motivo por € cual, puede
considerarse desde otra perspectiva, como una ampliacion de la cobertura de “shock” y no un derecho a
unatransferencia alatercera edad para todos | os adultos mayores.
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El Sistema de Pensiones Solidarias, que es la cara no sbélo mas
atractiva, sino la mas valiosa del proyecto, es una red protectora, una especie
de renta minima universal, para las personas que han quedado fuera del
sistema de pensiones. Pero la reforma también ayudaré a los que han cotizado
de manera insuficiente. En estos casos, el Estado otorgara un subsidio
proporcional a todos aquellos jubilados con pensiones menores a los 200 mil
pesos, aspecto de la reforma que debiera estar operativo hacia el 2012. Dentro
del esquema de seguridad social chileno, se produce un giro de 180 grados
con respecto a los consensos basicos que podriamos ver en la sociedad
chilena acerca del rol de Estado en materia de seguridad social. Este a la
manera de un Estado neoliberal subsidiario (Qque ha de atender por distintas
razones a los excluidos del mercado), ha ido en rescate de sus ciudadanos
mas debilitados, en este caso los mas ancianos y empobrecidos. Una accién
gue sin embargo es paralela, acaso tangencial, al sistema previsional. La
reforma previsional, y aun cuando parezca una paradoja, no ha tocado el
sistema de fondos de pensiones administrados por el sector privado.
El subsidio es grande, y por su volumen tiene ribetes similares a las politicas de
un Estado benefactor. Posiblemente lo parezca, pero su inspiracion no puede
estar mas lejos de aquello. La vocacién de la reforma es la cristalizacion del
modelo de libre mercado y del estado subsidiario. Si en este caso son muchos,
tal vez demasiados los que han quedado fuera del mercado, la obligacion, a
cargo del Fisco, de los ingresos del cobre, de los impuestos que pagan todos,
incluso los més pobres como es el alto IVA, se traspasard al futuro y pesara
sobre los otros cientos de miles de problemas sociales que arrastra nuestro
pequefo pais.

El proyecto de reforma, que es una importante transformacion en las
politicas publicas orientadas a los extremos sociales, es sin duda un subsidio a
los mas pobres, pero también es necesario constatar que es la validacion del
sistema de capitalizacion individual, al que ha dejado intacto. Al no tocarlo, al
tomar el Estado la carga social del sistema, de los margenes del mercado — de
los cuales ha liberado a este negocio- lo que también hace es consolidar el
sistema de Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) como sistema
anico de prevision y como puntal financiero de la economia chilena. El Estado,
el gobierno en este caso, asume los costos y premia a las administradoras con
lo que los analistas denominan la "crema" del negocio. Bajo la l6gica del
mercado, lo que hace no es solo subsidiar a los mas pobres, sino también
subsidiar a las administradoras.

El sistema previsional chileno, como muchos observadores han
constatado, fue disefiado no para generar buenas jubilaciones a los
trabajadores, sino para entregarle poder al sector privado sobre la conduccion
economica.

Por el lado rioplatense, pese a la reforma que llevo a cabo la ley 26.425
que intento fortalecer el régimen publico, hay todavia una gran asimetria entre
el monto y proporcion de los fondos de los dos regimenes. Las AFJP siguen
concentrando la mayor cantidad de afiliados y de fondos, pero debido a lo
reciente de la reforma no es posible arrojar conclusiones contundentes. Es
preciso analizar como se va modificando esta relacion. Fundamentalmente, con
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el mejoramiento del célculo de los haberes jubilatorios que es un factor de
atraccion para los afiliados en edad proxima a jubilarse hacia el ANSeS, y el
ingreso de los indecisos al sistema de reparto, se vigoriza el sistema publico, y
es posible pensar en un futuro, un sistema verdaderamente mixto, donde el
ANSeS no tenga una presencia subsidiaria como fue pensado con la ley
24.241. Sin embargo, el sistema de reparto ya no es el mismo. Debido a la gran
“privatizacion” que ha experimentado la mayoria del Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones, hay una gran porcion del sistema que no esté regido
por la regulacion estatal, sino que tiene una légica de mercado, quedando
huérfano de la funcion que el Estado de Bienestar le habia transferido a la
seguridad social a mediados del siglo XX

Por otro lado, la idea que pasar al sistema publico a los afiliados en edad
de jubilarse con menos de 20.000 pesos capitalizados en su cuenta al régimen
publico de manera obligatoria, le confiere a la ANSeS ese rol subsidiario, de
deposito a ultima ratio para los expulsados por el mercado por no ser
econémicamente viables. Se trata en definitiva, de configuraciones anémicas
que resultan de la destitucion de las regulaciones estatales, de reductos
hostiles donde la posibilidad de produccion vincular deviene, en principio,
imposible. Ahora quien da sentido es el mercado, quienes efectivamente
pueden sentirse amparados por una légica son los afiliados del régimen privado
que se perciben como pequefios capitalistas a través de sus fondos
individuales, y deben autoproveerse a través de su esfuerzo, tratando de
incrementar su cuenta, un retiro que no los empuje al gran galpon de la
jubilacion estatal por no alcanzar un minimo de fondos capitalizados. En suma,
hay un sistema ordenado que es el privado, y un sitial sin normas, donde
conviven trabajadores y no trabajadores, que es el publico. La ANSeS, ahora
atiende a dos clientelas: por un lado, los aportantes, y por otro a los sectores
desprotegidos de la tercera edad.

La ANSeS, se encuentra desbordada de funciones, debe ahora hacer
frente al pago del 83,6% de los beneficiarios del Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones, pero al mismo tiempo, su participacion dentro la torta
de los fondos del mismo es del 16% de los fondos, mientras que las
Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones retienen el 84% del
capital. Asi mismo, debemos tener en cuenta que la proporciébn de esos
beneficios que son pagados via AFJP cuentan con la proporcion anterior a julio
del 94 que aporta el Estado. Por ello, los beneficios donde no tiene
participacion el Estado serian algunas pensiones y algunas jubilaciones por
invalidez de aportantes que tenian la totalidad de sus aportes al régimen de
capitalizacion. Pero ateniéndonos a los numeros, vemos una paradoja: el
ANSeS debe hacerse cargo del 83,6% de los beneficios del sistema
reteniendo el 16% de los fondos del mismo; mientras que las AFJP reteniendo
el 86% de los fondos, solamente deben hacer frente al pago (parcial) del 5,5%
de los beneficios. La situacion es entonces la siguiente: el mercado se apropia
de la mayor parte de los fondos, mientras que la ANSeS se encarga del pago
de la mayoria de los beneficios. En suma hay un doble proceso: privatizacion
de los beneficios, y estatizacién de los costos.
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En lo que respecta a las politicas previsionales podemos caracterizar al
caso rioplatense como “politicas de rol central del Estado”, ya que modificé la
estructura del sistema radicalmente, eliminando el régimen de capitalizacion, y
sustituyéndolo por uno asentado totalmente en un sistema de reparto de
prestaciones definidas . Por su parte en Chile se ha dejado intacto el esquema
de capitalizacién, y se le “acopld” un sistema de pensiones que conforman una
politica social focalizada para adultos mayores en situacion de vulnerabilidad,
que en Ultima instancia legitiman una estructura de capitalizacion altamente
excluyente. Por lo dicho puede sostenerse que el pais transandino representa
una “politica de rol subsidiario del Estado”.

Lo que podemos llevar como conclusion de este trabajo es que las dos
reformas respondieron a dos improntas bien diferentes: una politica social
universal, versus una politica social focalizada. Las politicas sociales
universales son aquellas prestaciones de asistencia social (via transferencias
de bienes o servicios directas o indirectas) que el estado pone a disposicion de
un todos los ciudadanos, sin discriminar por nivel socioeconémico, situacién de
pobreza, etc. El mas claro ejemplo es la politica de transferencias a todos los
adultos mayores de 60 —mujeres- y 65 —varones-. (En este caso, el universo
obviamente no es “todos los ciudadanos”, sino “todos los ciudadanos con edad
jubilatoria. Dentro de ese universo, todos los adultos mayores pueden acceder,
no importa que fueran pobres o no.) Las politicas sociales focalizadas son
aquellas prestaciones sociales cuyo acceso esta restringido a un subgrupo
dentro del universo. Este subgrupo se define en general por alguna
caracteristica relacionada con una situacién de privacion: para acceder a la
asistencia el sujeto tiene que demostrar que la necesita. Remitiéndonos a la
experiencia chilena se hacen merecedores del nuevo programa de
prestaciones previsionales deben acreditar encontrarse dentro de 40% de
menores ingresos de la poblacion. El reglamento del Sistema de Pensiones
Solidarias, publicado a mediados de junio en el Diario Oficial establece que
para estar dentro del los hogares pertenecientes al 40% de menores ingresos
el puntaje obtenido en la Ficha de Proteccién Social debe ser igual o inferior a
11.734 puntos.

Por lo dicho anteriormente podemos concluir que:

a) Las politicas sociales focalizadas son reactivas, no proactivas. Las
politicas sociales universales apuntan a prevenir las situaciones de privacion,
mientras que las politicas sociales focalizadas sélo actian una vez que la
privacion ha sucedido. En el caso de la jubilacién de amas de casa se hace una
transferencia en el universo mas amplio posible de adultos mayores (aun
adultos de hogares de clase media que viven de renta, por ejemplo) porque lo
gue se busca es garantizar que ningun adulto mayor “caiga” a la situacion de
indigencia. Una vez que una situacion de pobreza se ha producido, toda
reaccion, por mas rapida que sea, es un parche: la desnutricion, falta de
cobertura médica puede causar otras enfermedades incluso muy graves en la
tercera edad. Esta posibilidad de que haya una brecha entre el problema
(desempleo, pobreza, enfermedad, desnutricion) y su solucion (recepcion del
subsidio) se agrava si pensamos que quien necesita de la asistencia tiene que
ir, solicitarla, un consultor tiene que certificar que la necesita, tiene que entrar
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en el padron del beneficiarios, etc, etc. Entre una cosa y la otra es probable que
transcurra mucho tiempo.

b) Las politicas sociales focalizadas fragmentan las comunidades y
erosionan los lazos sociales. Como todo el mundo sabe, practicamente el Gnico
capital con que cuentan las comunidades pobres son sus lazos interpersonales
de solidaridad, es decir, cdmo la gente se ayuda entre ella. Las politicas
sociales focalizadas destruyen estos lazos, porque introducen en el seno de la
comunidad diferencias entre quienes “reciben” y quienes no. Una familia adulto
mayor puede recibir un subsidio, mientras que sus vecinos (que tal vez sean
parientes) que tienen un anciano enfermo quedan a la espera del subsidio.
Estas diferencias van erosionando y resquebrajando los lazos comunitarios.
Esto es peor cuando se pide a la propia comunidad que decida a quien le toca
y a quien no.

Dicha diferencia implica dos posicionamientos bien diferentes: en un
caso se otorga un derecho de caracter irrenunciable por el solo hecho de
pertenecer al universo que lo porta, y en el otro caso se atiende una situacién
particular de carencia material. Vemos, de esta manera que mientras el Estado
argentino ha hecho un avance en el reconocimiento de nuevos derechos a la
ciudadania (con todas las criticas que le he formulado mas arriba), avanzado
hacia una homogeneizacion y fortalecimiento de la cohesion social, en el caso
chileno se continda con las politicas estatales que tienden a la destruccion del
lazo social produciendo politicas focalizadas que atacan a la pobreza a
posteriori, a la vez que somete a los ciudadanos a la degradante tarea de tener
que “demostrarle” al Estado su condicion de indigencia.

9. Resumen

El siguiente trabajo se propone comparar de qué manera se penso las reformas
al sistema de pensiones de primera y segunda generacion en los casos de
Argentina y Chile. La variable central que articula el analisis es el rol del Estado
en materia de seguridad social, es decir, si tiene un rol subsidiario o central en
dicha politica publica. Dicho posicionamiento, determinara un tipo de gestion de
los problemas centrales que atravesaron los sistemas previsionales: la cuestion
de cobertura y los problemas al financimiento. Se estudiaran dos casos de
reformas tendientes a instaurar diferente modelos de inclusion previsional:
Argentina y Chile. Mientras que en el primero se avanza hacia un modelo de
politicas previsionales inclusivas de corte universal como herramienta de
combate a la pobreza en adultos mayores, en el segundo caso se visualiza un
refuerzo del sistema de capitalizacion adicionando transferencias focalizadas
hacia los segmentos de adultos mayores definidos previamente como pobres.

10. Palabras claves: Sistema previsional, reforma, Estado, Argentina, Chile.
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