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DESARROLLO Y REFORMA DE LAS
PENSIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL

EL ENFOQUE DE LA OFICINA INTERNACIONAL
DEL TRABAJO

El presente documento ex un resumen del libro que serva publicado en
ingles provimamente por la AT baje el fle de Socia) SeCUrity
pensions: Development and retorm (Pensiones de seguridad social:
Besarrollo v reformia k. Ha side editado proe Celin CGrillion, dedun Tirnes,
Clive Bailey v Deniy Latulippe, pero en realidad, es el resultado de
aportacicn de un gran nimery de personas, ranito, del Depariamento dy
Seguridad Social de la OIT, como de exterior. Los editores desean
expresar su reconocintiento a todos aguellos gue han contribuido a esre
trabajo v cualquier error w omision ha de arribatiese a los primeros, Si
bien el preseme resumen v el libro en el que se basa, han sidn
producidos por el Departamenio de Seguridad Social, lus opiniones
expresadas no reflejan necesariamente los puntos de vista de la Oficing
Internacional del Trabago.

Al comienzo del siglo pasado, pocos trabajadores tenfan la seguridad
de una pensidn de vejez. En los paises desarrollados, la mavoria de esos
trabajadores fallecian pronto o rabajaban hasta bien avanzados la década
de los 60 anos de edad. pasaban su breve periodo de jubilacion con sus
hjos v luego fallecian al llegar a los 70 anos de edad. Ser anciano
significaba, en general, ser pobre. Estar discapacitado significaba que la
pobreza comenzaba pronto. Sobrevivir al sostén de familia que percibia
los ingresos implicaba que la pobreza duraria mds tiempo. La falta de
ayuda de los hijos suponia la dependencia de la canidad o una avuda




publica minima. Para los paises en desarmollo v los paises de ingresos
medios. la situacion cra mucho peor. Los ingresos estaban muy cerca del
nivel de subsistencia v 1a capacidid de Tos hijos para ayudar a los padres
erie. menor: los fallecimientos se producian antes v la vida era
desagradable, violenta v corta. Pero, hacia comienzos del siglo 21, la
stuacion se ha modificada radwalmente. En los paises desarrollados, la
meidencia de la pobreza en la edad avanzada se encuentra en la actualidad
en niveles comparables a los del resto de Ta poblucion. La esperanza de
vidives mis larga y la mayona de los trabajadores tienen la expectativa de
poder conun periodo Targo de jubiiacion y con un ingreso razonable, Las
pensiones de mvalides v Ju posibilidad de 1o jubilacion anticipada han
reducido los nesgos Binancreros de Ta mcapacidad para el wabao. Casi
todas lis mugeres tenen derecho a o prenstdn de sohrevivientes v una
crecients mayoria de ellas cumple las condiciones para [ percepeion de
penstones derivadas de su propio trabajo, Junto con estos cambios, un
numero cada vez mayvor de pases en desarrollo comienza a emular la
experiencii de los paises desarrollados, en términos de L extension de 1
cobertura y de la mejors de lus prestuciones.

Una gran parte de estas mejoras sustanciales en las condiciones sociales
pueden atribuirse o lu creacion de las pensiones de la segundad social, que
pueden considerarse como uno de los logros sociales mas significativos de
los altimos 100 afios. Tras un crecimiento vacilante en la primera parte del
siglo 20) las pensiones evolucionaron con eelendad en la segunda parte
delsiglo. Los gustos en pensiones de Jos paises desarrollados aumentaron
el doble de la tasa del PIB: fucron cada vez mis los paises en desarrollo v
de ingresos medios que se unieron a los paises que propendisn a otorgar
pensiones o sus hubitantes,

Mo obstante: como pone de manifiesto el libro: la wrea solo ha sido
completada 4 medins. Los regimenes de pensiones ¢n todo el munido se
encuentranen un estado de comvuolsion, Por un lado, los paises desarrollados
contemplan nuevas estructuras para la finunciacion de las pensiones. lo gue
requentni una meticulosa consideracion v el desarrolio de un nuevo
consenso, v por otro lado, la abrumadora maveria de la poblacion mundial
ain carece de alguny forma de seguridad de sus ingresosen la vejez o en i
invalidez . La extension de | segundad dispomble a los trabmadores de los
paises desarrallados v de todos los demis paises, sigue siendo una tarea de
grandes proporciones durante los primeros anos de este siglo, Habrin de
realizarse grandes estuerzos. habri de ponerse mucha imaginacion v habrin



Figuro 1: Gosto publico socal an pensignes da veez como porcentme del PIB 1940-1993
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de propiciurse. con sensater las adaptiaciones que corresponden a las
diferentes circunstancias de los paises en desarrollo, Siegnifica todo ello Ta
extension de la cobertura de los regimenes de pensiones (v de todas lus
denis formas de segundad social), la mejora de su gesuon v o parantin de
que la concepcion de los regimenes es eficiente en IBRMinos eeonomicos
v compatible con los valores humanos y sociales aceptados a escala
internacional.

Razon de ser de este libro

El presente libro persigue tres finalidades principales,

Su amencion primera v praimordial s servir de obra de consulta o
referencia pary los analistas v los responsables politicos en los palses (ue
aspiran a reformar los fondos de pensiones va existentes o que desean
establecerlos por primera vez. En el caso de este tipo de lectores. o e
veurre en otras partes del mundo, ¥ sus seeuelus, reviste uny importancia
capital pari Lus decisiones que adoptan v que Hevan a Ly prictici. spbre tida
porque pocos de esos paises tienen una expenencia previa en la que
mspirarse. Solamente puede Hegarse & una evaluacion equilibrada o patrtir




de un andlisis fictico de o que han hecho otros paises, modificado en
[uncion de la posibilidad de aplicarlo con arreglo a Ta historia v a las
circunstancias concretas del pais que se propone semejante reforma.

La segunda gran finalidad de esta obra es que sirva de libro de texto,
sobre todo para los estudiantes postuniversitanos. o universitarios en su
ultime ano de estudios, deseosos de conocer la estructura de los programas
de pensiones en el plano mundial ¥ de entender no solamente la situacian
actual de los regimenes de pensiones sino también algunas de las
consecucncias para el andhisis economico v social que se dertvan de las
diferentes estructurns de pensiones.

Aesas dos pnmeras categorias de lectores va fundamentalmente destimaida
la Primera Pante del libro, que es descriptivaen la mayor medida posible y
en laque se procura, dentro tambicn de lo posible. no pronunciarse o proposito
de 1o que es hoy un debate politico muy vivo y, & veces, muay apastonado,
La tercern Iinplidad del bbro es mumbestamente mis  prescriptivi,
ruzon por i coal puede resultar mis discunible, Se refiere a la adopeion
de lus normas mas adecuadas. Ha de interesar a wodos los sectores del
publico en general atectados por esas normas, asi como a [os nuembros de
L comunidad internacional cova mision ¢s e una normativa politica v
ceonomica para i reforma v el desarrollo de los regimenes de pensiones. La
Segunda Parte del libro enuncia la base normativa para los programas dé pen-
stones, en o gue atane a los ingresos de sustitucion gue pueden engendrar,
4 la convenieneia de que sean universales. u lo que pueden aportar en la
eliminacion de la pobresa vy en ki obtencion de unos mgresos de jubilacidn
adecuados, v al grado en que deban admimistrarse tnpartitamente. Esa
Insistencia en la vertiente normativa reviste en gran pare la forma de unaserie
de axiomas abyios, s1 bien avalados por licomunidad intermacional v con-
sagrados en las normas internacionales del trabajo. Incita asimismo a
ponderar la necesidad de revisar ¢sas normas v la posibilidad de aplicar ¢
nusmo comunto de normas a todos los patses: Tras ello. se exponen en esa
Segunda Parte los puntos de vista de la Oficina Internacional del Trabajo
subre las diversas opoiones politicas al alcance de los paises que llevena cabo
actividades de retforma y desarrollo. especialmente en lo tocante @ extender
lncobenura de los regimencs de pensiones, mejorar su estructura imstitucional
v su poberpabilidad, reaustar la edad de la jubilacion, establecer la
estructura de las eotizaciones y de las prestaciones, en relacidn con lacuestion
global de la eleccion entre captalizacion v repano en el caso de los regimenes
de pensiones, v ensamblar todo ello en un marco pluralista v fMexible.



El libro versa sobre ¢l asunto extraordinariamente vasto de las pensiones
de la segundad social. esto es. en general. los regimenes de PENSIONES
(prestuciones de invalidez y de sobrevivientes, al igual que las de jubilucion)
que Imponen una participacién obligatoria de los trabajadores. En la
vertiente de las prestaciones, engloba también la asistencia social o las
personas de edad avanzada v, en la de los ngresos. los regimenes de
pensiones linanciados por el presupucsto general del Estado, asi como con
las cotizaciones de la seguridad social asignadas con tal fin, El tema de los
regimenes de pensiones privados de afiliacion voluntaria se trata menos 3
fondo. y dnicamente en la medida en que complementan los de la sepuridad
social, Ahora ien. no son definiciones contundentes v, como 1o pone de
manthiesto el propio libro, en muchos ambitos hay una interaceion de los
regimenes piblicos de pensiones de la seguridad social con los de ahorro o
de pensiones complementanas v/o privadas, que no cabe disociar,

Se dedics una buena parte del libro a los aspectos practicos de lu gestion
de un régimen de pensiones, que son la corriente sanguinea de la Ty o
de los organismos de pensiones, v se dan multiples ejemplos, entre ellos
de estructura institucional. sobre el modo en que se organizan las cosus en
una amplia gama de paises. Para indicar lo gue funciona v no funciona en
OTFOs patses, esos eqemplos versan sobre as normas administrativas y las
modalidades de cobro de las cotizaciones, pago de fas pensiones, inversion
en posibles reservas v determinacion de las diferentes tormulas Yue fijan
las tasas de las cotzaciones y de las prestaciones. Ahora bien, rara vez se
plantean los problemas de pensiones de un modo claro e inequivoco.
Sulvo en muy contados casos. no es posible dar una respuesta categorica
que rija en todas las circunstancias. Se presenta tal informacion en todo el
Iibro, pero figura también en los anexos regionales v téemcos que detallan
ba sttuacion imperante en las prnincipales regiones del mundo ¥ gue versan
sobre aspectos concretos. Respalda todo ello un anexo estadistico. con una
informacion cuantitativa sobre la demografia, los mercados de capital y
otras caracteristicas de los sistemas de pensiones de la seguridad social.

El clima del cambio

Para empezar. preciso es sefialar la wrbulencia general gue afecta hoy a
cast toados los sistemas de segonidad social del mundo. Retrospectivamente,
es muy posible que los decemios de 1980 v 1990 resulten ser la gran divisoria
en laevolucion de la politica social. En un gran nimero de paises, estd




actuatmente eén estudio, en preparacion o en curso de ejecucton una gran
transformacion de sus sistemas de proteccion de la jubilacion. Otros estdn
ampliando en gran escalasus regimenes. con frecuenciaa partir de una base
muy limitada. En todas las regiones. la mavoria de los paises encajan hoy
en una de estas dos categorias, y en ¢asi todos del mundo, entre ¢llos los
mis adelantados, la reforma, el desarrollo. la adaptacion, la mejora o la
modificacion de los regimenes de pensiones es un tema de actualidad
politica. Es muy posible que en los pnmeros anos del siglo X X1 cambie
radicalmente ¢l panorama internacional de la proteccién social.

La hista de paises afectados es larga. En China. el Gobierno piensa
implantar una gran reforma de los regimenes de pensiones, asi como del
seguro de los accidentes de trabajo, el subsidio de desempleo y la asistencia
médica. Al cabo de decenios de debate, se estd estableciendo en Tailandia
un regimen de pensiones de segundad social para los trabajadores, Varios
paises afrcanos estin convirtiendo sus fondos de prevision social en
regimenes de pensiones, 1o cual es yaen parte una realidad en la India y estd
enestudioen Malasia: A lninversa, muchos paises latinoamericanos tienen
en estudio la posibilidad de unos regimenes de pensiones de administracién
privada, basados en cuentas personales, En Europa central v oriental, la
mayoria de los paises tienen pendiente una transformacion casi total de sus
sistemas de pensiones. sumada ul establecimiento de nuevos programas de
prestaciones de desempleo v de una red de seguridad social. En Africa, por
cjemplo en Madagascar, muchos regimenes estdn siendo objeto de una
reconstruecion fundamental. en 1o que se refiere tanto a su concepeion y
cobertura como a su organizacion v administracion, Hay diferencias
cronologicas: Chile introdujo grandes reformuas hace casi veinte afios. Otros
paises, por ¢jemplo lu Repiblica Unida de Tanzania. estdn en una fase de
plena transformacion. mientras que en otros. como México v Viet Nam. el
cambio empieza apenas. En la lista de espera hay paises como Cuba, Nepal
v Sudafrica.

Programas de pensiones publicos y no publicos

En muchos paises en desarrollo. el programa de pensiones de jubilacion
de la seguridad social solo proporciona prestaciones a una pequena fraccion
de la poblacitn. principalmente a los trabajadores urbanos de ingresos
superiores. En el caso de la inmensa mayoria de la poblacion trabajadora,
no hay una combinacion de regimenes publicos v privados. Existen




unicamente disposiciones privadas de financiacion del consumeo después de
la jubilacion, gracias al trabajo, a las transferencias de otros micmbros de
la familia v al apoyo de organizaciones caritativas o no gubernamentales de
otro tipo. En algunos paises, lo modesto de la cobertura se debe a una
evasion generalizada en ¢l pago de las cotizaciones. En otros, ki exclusion
legislada de cienas categonas obedece a menudo a una decision pragmtica,
basida en L constatacion de que. si se les aplicara la legislacion, su impago
de las cotizaciones ulcanzaria grandes proporciones

En cambio, en muchos paises que estin pasando de una economia
plamificada a la de mercado, el sumimistro de ingresos i los qubtlados sigue
siendo en gran parte una musion del sector piblico. Pero esta estd
cambizndo también en algunos de ellos. que estan preparando y promul-
gando unas reformas que traspasan tal cometido al sector privado.

En los patses desarrollados, en el casodel 40 por ciento inferior en laescala
e distribueion de los ingresos, Jos de los jubilados comen casi exclusiviumenie
a cargo del sector pabhico, por conducto de las prestaciones de jubilacion,
nvalides y asistencia social de L segundad social. En ellos, el 60 par ciento
mas alto de dicha distnbucion financia también el consumo después de la
Jubilacion gracias al ahorro privado, Las pensiones profesionales y el trabajo.

En casi todos los paises desarrollados. ¢l mavor componente de las
prestaciones de jubilacion lo constituye el programa de prestaciones de
Jubilacion de la segundad social, que suele ser un sistema de prestaciones
defimdas. que se pagan en base al reparto. con una periodicidad mensual o
guincenal. En ciertos paises de ingresos medianos y en desarrollo, el
programa de prestaciones de jubilacién del sector publico consiste en uri
caja de prevision. esto es. un rézumen de cotizaciones definidas basado en
la capitalizacidn, administrado por el ksiado. En general. las cajas de
prevision proporcionan las prestaciones en forma de un dnico pago global
en ¢l momento de la jubilacion. En un nimero pequeiio, pero creciente; de
patses. gestoras privadas administran los regimenes de pensiones de
cotizaciones definmidas de la segundad social. Otros sistemas pablicos
entrafnan prestaciones para los trabajadores mvahdos y para los
sobrevivientes de trabajadores fallecidos, paru los desempleados y para los
trabajadores que optan por la jubilacion ﬂﬂliti[‘rﬂ[lit. En algunos paises. el
sumimistro o la lnanciacion estatal de 1 asistencia médica en el caso de las
personas de edad avanzada constituye una prestacion importante, Ademiis,
en la mayoriade los paises hay prestaciones de asistencia social para ciertas
personis de edad avanzada de ingresos modestos. En aquellos paises en los




que existe un impuesto personal sobre la renta. los ancianos reciben a
menudo ayuda del Estado, en forma de un trato fiscal mas indulgente.

El Estado puede influir en la combinacion publica-privada de diversos
modos, el mis importante de los cuales consiste en fijar la cuantix de las
prestaciones que facilita. El gobierno puede autorizar también una
privatizacion voluntaria a través de la subcontratacion, como ocurre en el
Japin y en el Reino Umdo. o regir las prestaciones que estin a cargo de
los empleadores, como en Smiza, o estipular que los trubajadores contraten
con gestoras privadis de fondos de pensiones. como se hace en ¢l Peri.
Puede ofrecer incentivos al sector privado otorgando un trato fiscal miis
Favorable a las pensiones complementarias, como en el Canadi o, como
en los Estados Umdos, influir en el mivel de las prestaciones del sector
privado reghomentando sus caracteristicus,



EL DESARROLLO ]

Estructura de los regimenes de pensiones y sus problemas

La Primera Parte empiceza con ung exposicion de las prestaciones, En
los tres primeros capitulos se detallan los principales upos de pensiones
de qubilacion. De ellos se desprende L conclusion de que las condiciones
que han de cumphr los interesados para tener derecho a percibir lus
prestaciones son una faceta importante de Lo estructura de las mismis,
Sobre todo en el caso de las prestaciones de invalidez v de asistencia
social, esas condiciones pucden resuliar mads o menos TEgurosas ¢n funcion
de lu mterpretacion o aplicacion burocrdtica de las normas. Debido a las
restricciones presupuestanias. muchos paises procuran reducir la cuantii
de las prestaciones, lo cual puede revestir la forma de uma misma
reduceion porcentual para todos los beneliciarios ¢ unicamente para
ciertas categorias. Esta dlima reduceion. que rebaja relativamente mas las
prestaciones en ¢l caso de los trabajadores de ingresos mis altos. pucde
ser mds justa va que. en zeneral. tenen otras fuentes de INZIEsns v, por
ende. dependen menos de las prestaciones de la seguridad social que los
trabajadores de ingresos inferiores.

Prestaciones de jubilacion

Si bien los distintos paises ¢structuran de diferentes modos sus
prestaciones sociales de jubtlacion, en todos los casos tienen que
especificar lus condiciones gue han de cumplirse para tener derecho a ellas
¥ los factores que determinen su monto. El libro se centra en las prestaciones
de jubilacion (vejez) que ofrecen los sistemas de cotizacion definida ¥
prestacion definida de la seguridad social. En los regimenes de prestaciones



defimidas, la formula de las mismas determina la cuantia de fas prestaciones
que perciben los andividuos y el vinculo entre las cotizaciones v las
prestuciones, Varios paises han cambiado sus programas de prestaciones
definidas pary establecer una relacion mas directa de las prestaciones con
las cotteaciones, En general, los regimenes de cotizaciones definidas
vinculan mis estrechamente las prestaciones a las cotizactones que los de
prestactones defimdas. pero tienen a menudo unas caracteristicas gue
quichrun lo conexion entre Las cotizaciones v la rentabilidad en los mercados
de capital, por ejemplo unas prestaciones minimas garantizadas, una
gurantia de la rentubihdad v unas prestaciones basadas en las tisas de
rendiniiento fipadas por ¢l fondo de pensiones, que con frecuencia son mas
hajas peromenos variables que las del mercado. Asi pues, lis caracteristicas
del segura social, enoambos sistemas, debilitan ¢ vinculo entre las
prestactones y las cotizaciones. pero contnbuyen a reducir el nesgo que
corren los jubilados

El principiode las prestaciones pagaderas penddicamente en los sistemas
de cotzaciones delimdas consiste en convertir ¢l saldo del interesado al
jubilarse en una sucesion de pagos de lis prestaciones con cardeter periodico,
Normalmente. los sistemas de cotzaciones defimdas no proporcionan
automidticamente prestaciones pagaderas penddicamente y, cuando o
hacen, noevolucionan al compis de los precios. En cambio. los sistemas de
prestaciones delinidas suelen facilitur unas prestaciones pagaderas peridgdica-
mente, qué varian en funcion de! aumento di los ingresos o de los precios.

Prestaciones de invalidez y para los sobrevivientes

Todos los paises desarrollados. v otros muchos. cuentan con programas
de prestaciones de nvalidez. El grado de proteccion contra los azares
derivados de T meapacidad para trabajar que deparan las prestaciones de
invithidez varia mucho de un pais & otro. En algunos. constituven una
tuente importante de prestaciones para los trabajadores de cdad que se
retiran del mercado de trabajo antes de cumphr la edad minima que les da
derecho a percibir prestaciones de jubilacion. Semejante travectoria
rumbo a L jubilacion es particularmente probable cuando se ha fijado una
edad minima alta para la obtencion de prestaciones por conducto del
programa de prestaciones de qubilacion.

En aquellos paises en los que las prestaciones son bajas o dificiles de
obtener. en comparacion con lus transterencias de invalidez, abunda
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¢l desemplen, las prestaciones de desempleo duran poco ¥ la
rehabilitacion ¥ la proteccion laboral estdn poco desarrolladas, es
probable que haya un numero relativamente grande de solicitantes de
prestaciones de invalidez. 'y que aumente al aumentar of desempleo,
elevarse el monto de las prestaciones v alargarse el phazo estipulado de
concesion de as nismas.

Lat cuamia de las prestuciones de sobrevivientes influye sensiblemente
en el hienestar de las viudas de edad avanzada. Como la esperatiza de vida
de las mujeres es mavor que la de los hombres, ellas son lus principitles
beneficiarias de las prestaciones para los sobrevivientes, Aungue en
muchos paises persisie la dispandad entre hombres ¥ omujeres en lo gue se
refiere a la obtencion de prestaciones par los sobrevivientes., la tendencin
es il tgualdad de tratw.




Frestaciones de asistencia social

Se truta de las prestaciones gue proporciona ¢l Estado a las personas de
ingresos modestos, aquienes no se les exige que hayan trabajado o cotizado
previamente, v se basan exclusivamente en una situacion de necesidad. De
ahi que deban cumplir ciertas condiciones en matenia de ingresos para
poder tener derecho a ellas. Revisten gran importancia para los jubilados
que perciban unias prestaciones bajas o nulas mediante ¢l régimen de
prestaciones de jubilacion, debido a lo modesto de su salario o por haber
estido Jargo trempo sin trabajo, La asistencia social se desglosa como sigue:

s asistencia general, gue proporciona prestaciones enelective a la
totahidad o a la mayoria de fas personas que quedan por debajo de un
nvel mimme especificado de ingresos:

s axstencic o Clertas calegoris, que proporcioni prestaciones en efectivo
a citegorias especificas (a veces. en un mivel supenor al minimo);

o asistencid comdictondde, gue faciliti el aceeso, grtuito o subvencionado,
adeterminados enes o servicios, en efectivo o en especie, por ejemplo
L asistencia relacionada con L viviendi

Financiacion de los programas de pensiones

En lu mayoria de los paises, las prestaciones de jubilacién de la seguridad
social se financian con cotizaciones de los trabajadores v de los emplea-
dores, En general, estos alumos aportan en 50 por ciento, o mids, de lus
cotizaciones en los sistemas de prestaciones definidus. pero en muchos
sistemnas de cotizaciones definidas son los trabajadores quienes financian
la totalidad, En muchos paises. el gobierno aporta una financiacion parcial
con cargo a los ingresos fiscales generales. por considerarse justo que el
Estado, los empleadores v los trabajadores participen ¢n la Aoanciacion de
las prestaciones de jubilacion de la segundad social. La proporcion del
Estado puede determinarse mediante una formulia o constituir una fuente
supletorid para sufragar los deficit

Para fomentar una mavor cobertura gracias a las cotizaciones voluntarias
de los trubajadores por cuenta propia, ¢ incluso en algunos casos, pard
promoverese ipo de trabajo, se suele exigir de ellos una cuantia menor que
latotalidad de lo que pagan los trabajadores v los empleadores, No obstante.,
en muchos pafses los trabajadores por coenta propia cotizan en uni
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Proporeion equivalente a 1y suma de las del trabajador v del empleador. por
estimarse que, en definitiva, los asalariados sufragan con |y disminugidn de
su silario lo gue paga el empleador. stendo, pues, Justa que los trabajadores
Por cuenta propig Paguen una cotizacidn plena.
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Gestion de las inversiones

Debido a Jus dificultades intherentes a fos sistemas de frensiones de |3
segundad social basadas en ¢l repanto, tanto en Jos Paises en desarrollo
comoen los de la OCDE estd cundiendo ¢ interds por g financiacion por
adelantado de 15 Pensiones comp complemento. o inclyso En sustitucran,
del sistema de epanto. En la mavoria de Jos Paises no hay prestaciones




Figura 2: Tases de cohzoodn porg las pensiones, 1997
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Pasadis en la capitalizacion pero. cuando ¢sto oeurre, surgen problenias
concretos. relucionados con la administracion de las inversiones. La
admmistracion de las inversiones que financian las prestaciones basadas
en la capitalizacion puede correr a cargo de los empleadores, de los
trabajadores. de mmstnuciones lNnancieras o del Estado.

5i se encomienda a los empleadores o a instituciones financieras la mision
de administrar fondos de pensiones. ¢l gobierno habrid de velar detenida-
mente por los intereses de los rabajadores. El hecho de encargar la tarea de
administrar grandes sumas de dinero. procedentes de cuentas de pensidn
obligatorias de cotizacion defmida. 4 unos admmstradores privados de
{ondos de pensiones exige un dispositivo que se cérciore de que no se roban
autilizan indebidamente esos fondos. La expenencia en materia de gestion
de fondos de pensiones privados en los paises de la OCDE parece indicar
la necesidad de reglamentar meticulosamente la labor de los administradores
de fondos de pensiones. La administracion de fondos de pensiones puede
deparar oportunidades obvias e ilicitas de tucro personal a los administra-
dores. los cuales pueden. ademas. gestionar inadecuadamente sus fondos por
pereza, o porun alin desmedido de obtener utihdades, en detrimento de los




beneficiarios. a quicnes les resultard a menudo dificil calibrar exactamente
la actuacién de Jos admimistradores de los fondos en los que participen.
Tiene que existirun mecanismo juridico, realista yeficaz de solventar esos
problemas posibies.

St L reglamentacion de Jas pensiones otorga a los individuos la facultad
de admimistrar las nversiones de sus cuentas de Jubilacion en regimenes de
cotizaciones definidas, debers velarse igualmente por que los trabajadores
lengan unos conocimientos finuncieros que les permitan tomar decisiones
Iuiciosas. La expenencia ha demostrado que los trabajadores suelen
extremar la prudencia en sus decisiones de inversion, por Jo que obtienen
luego una rentabilidad nsuficiente v, por ende. unus utihidades modestos en
comparacion con lo que hubiceran conseguido caso de haber invertido en
actvos de mayor riesgo, Si el responsable es ¢l Estado, habr que impedir
a politizacion de las mversiones. Abundan los clemplos de maly
admmistracion estatal de las iny erstones. pero también los hay, por cjemplo
el Plan de Pensiones de Quebec, de gestion excelente de las inversiones por
el Estado,

Quicnesquiers que sean los que adrmnistren  as inversiones, la
financiacion de Jus pensiones en los mercados de capital exige una bueny
reglamentacion de los mismos, No ©s es1o precisamente o que ocurre en
muchos de ellos, en los que hay una falta de transparenciz en lo que atafe
al vidor de los activos.

Grado de cobertura y fallos al respecto

En 1944, la Conferencia Intemnacional del Trubajo destacé en 1a
Declaracion de Filadelfia que todos los seres humanos deberian tener
derecho a la seguridad econdmica ¥ que todas las naciones del mundo
deberian «extender Jas medidas de seguridad social PAra garantizar ingresos
basicos a quienes los necesiten ¥ prestar asistencia médica completas. Al
cabo de mis de 50 afos, se sigue negando, no obstante, ese derecho a la
INMERSE mayoria de |as personas Jubiladas ¢ invalidas, viudas v huérfanos,
para quienes el problema esencial en matena de proteccion social es el hecho
de que nose les concede ef derecho correspondiente, ¥ no la base utilizady
pari determinar las prestaciones.

Semejante desamparo suele plantear un problema a los trabajudores de
determinadas caracteristicas: sector no estructurado, agricultura, trabajo
rural, salarios bajos. trabuwo o domicilio ¥ por cuenta propia. Aungue ey




prabable que no queden amparados o que eludan el pago de las cotizaciones,
tanto en los paises en desarrollo como en los desarrollados, constituyen un
porcentaje mucho mayor de la poblacidn activa en aquéllos. lo cual explica
en parte que ese desamparo sea mas grave en los paises en desarrollo.

En todo caso, la poblacidn cubierta por pensiones de la segunidad social
depende de muchos factores. los regimenes entre los cuales son particular-
mente sigmficativos los sipuienies:

» Método de financiacion
Los regimenes universales, o de asistencia soctal, suelen financiarse
con los impuestos generales, ¥ no con cotizaciones i la seguridad
stctal, Sila base impositiva es ampliac v produce recursos suficientes,
la cobertura puede resultar muy grande v no depender directamente de
una fimameiacion individualizada.

« Antigiiedad del régimen
En generil, cuanto mas antiguo sea tanto mavor serd la cobertura.

» Nivel de desarrollo econdmico
Existe una relacion muy directs entre el grado de cobertura y el
vilumen de los recursos de proteccidn soctal disponibles para
financiarlo, y los paises desarrollados tienen normalmente un grado de
cobertura mayor.

» Tamano del sector no estructurado
Resulta mucho mas facil recaudar cotizaciones e impuestos en el caso
de guienes trabajan en el sector estructurado que cuando se trata de
trabajadores del sector no estructurado.

» Capacidad de la administracion de la seguridad social
Esto repercute tanto en la senedad v en la viabihdad del régimen como
en su cobertura actual. por cuanto a muchos regimenes les cuesta imponer
el respetode lo estipulade. v hmita asimismo la extension de los mismos
4 categorfas excluidas v a situaciones imprevistas.

« Politica estatal
La importancta relativa que otorga el gobierno a L extensidn de la
proteccion social vanaen funcion de las pnoridades nacionales v puede
hastar para neutralizar otros factores
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Asi por ejemplo, Costa Rica estd menos desarrollado que México pero
su cobertura es mucho mayor gracias a las iniciativas adoptadas por el
Gobierno en el decenio de 1970,

Gestion y administracien

El istorial de los regimenes de pensiones de la seguridad social es
fojo en muchos paises. Cabe achacario a tody una serie de problemus,
algunos de los cuales quedan al margen de las atribuciones de
administracion de la seguridad social. Otros fallos se deben, en cumbin,
A unagestion desacertadi o @ una concepeion defectuosa del régimen.
Una buena gestion es la clave para que el régimen de seguridad social sy
cliciz. pero es idispensable precisar 1o que esto significas a defimicion
que se emplea agui es general v abarca las actividades de consulta W
adopeion de decistones, los dispositivos stitucionales v las funciones
de gestuon y de admimistracion relucionadas con I cjecucion v el controt
de los sistemas de seguridad social, Tiene tambicn Yue ver con lus
relaciones mutuas entre la politica nacional, | gobernabilidad nacional y
la gestion de los regimenes.

Muchos paises han temido problemas debidos al mal funcionamiento
de los sistemas de seguridad social Y. con frecuencis, a una gestion
deficiente. A veces. surgen a causa de una politizacion de la institucion
de la segunidad social. En otras ocasiones. obedecen a4 una mala
concepeion de los procedimientos administrativos. o de la férmula piira
fijar las prestaciones. Estos problemas de cobertura ¥ gobernabilidad se
plantean sobre todo en el caso de los paises en desarrollo. va que en los
desarrollados suele ser muy grande el alcance de los sistemas, que estin.
ademis. relativamente bien administrados.

A continuacion se enumeran los objetivos al servicio de una buen
gestion, agrupados en funcién de su refacion con los asuntos estratégieos
y de macropolitica. los dispositivos institucionales o las obligaciones
admimstrativas en el plano de la accion,

Objetivos estratégicos y de macropolitica
* Formulacion de una politica que tenga en cuenta toda o gama de

necesidades en materia de proteccion social ¥ oque armonice esas
necesidades con los recursos nacionales.
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» Establecimiento de un egquilibrio. con arreglo a la politica nacional.
entre los regimenes publicos y de la segundad social y las disposiciones
individuales y privadas, que garantice uni amplia coberntura y logre el

grado adecuado de redistribucion de los ingresos.

= Creacion de un mecanismao para la promulgacion de una legislacion gue

pongit en priactica 4 las decisiones politicas.

Dispositivos institucionales

o Creacion de los dispositivos institucionales  responsables de la

eecucion de los prograniis de segundad soctal

o Ofrecimiento a los cotizantes v i los beneficianos de la oportumdad de
influiren las decisiones que se adopten y de controlar ln administracion

die las regimenes de la segurndid social

« Establecimiento de mecanismos de control financiero para controlar L

peitacion v Ly eestion de los recursos

Obligaciones administrativas

» Recaudacion y justificacion adecuadas de las cotizaciones, y pago cabal
vosin tardanea de las prestaciones.

« Reduccion al minimo de los costos admintstrativos, con un pivel
adecuado de servicio.

« (Cubal conocimiento de sus derechos v deberes por los cotizantes y los
heneficianos.

» (Creacion de un dispositivo de supervision v evaluacion de la actuacion
administrativi.

F<tos objetivos con mirgs a ung buena gestion constituven la buse para
la concepeion. ¢l desarrollo v el control de un sistema de seguridad social
que sea salido y viable, Desde hace unos afios, esti cundiendo el interés por
una buena gestion de Lo segunidad social. al comprobarse cada ver mis
cluramente gue tales regimenes solo son eficaces s1se admimistran
adecundamente. En el debate sobre Lo reforma de la segundad social se ha
tendide, sin embargo. a confundir la vertiente de ko gobemabilidad con [
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de la concepeion, lo cual ha provocado una critica de los principios del
seguro social cuando. en muchas ocasiones, habria que haber centrudo la
dtencion en los fallos de gestidn de esos regimenes

Evasion del pago de las cotizaciones

Elmpago de las cotizaciones es un problema capital en lo que atafe a la
concepeion y al funcionamiento de los programas contributivos de prensiones
deJa segunidad socil. Intluye en i idoneidad de los pigos o los afilindos, asi
comeen ki situacion financiera y en la legitimidad polinca de todo el programa.
Se produce cuando los rabajadores, los empleadores v Tos trabajadores por
cuenta propia no pagan las cotizaciones estipuladas de la segundad social,
Plantea un problema grave en grun parte de Europacentral v onental, América
Lating, Africa v Asia, ¥ ha menoscabido seriamente el sistema de septridad
social en cientos paises. al no estar los ingresos a b alra de los gue se
necesitan para poder puagar las prestaciones, o causa de oo cual no ha sido
posible abonarlas o se han pagado prestaciones hajas, v ha sido preciso
asignar fondos del presupuesto general. Incluso en los paises de [a OCDE,
son muchos los regimenes gue pierden muchos ingresos por ese motivo,

El timpigo de las cotizaciones es una de las razones por lus cuales 1os sis-
lemas de segundid social son obligatorios: aleunos trabajadores no ahorrarin
volumtariamente lo suficiente para financiar su jubilacion. Se complica este
problema porque los empleadores suelen actuar Como recaududores, v ey
posible que les interese menos todavia recaudarlas que a los trabajadores
pagarlas. Pero las causas del impago de conzaciones son mis complejas. En
tiertos paises. se debe fundamentalmente a que la inflacion es muy fuerte.
En otros. la cormupeion ¥ la falta de confianza en el gobierno mfluven tam-
bién poderosamente. Aunque un vinculo débil entre las cotizaciones pagadas
¥ 1as prestaciones pereibidas puede fomentar tal impago. no es ciertamente
el tnico factor. ni tampoco probablemente ¢l més importante.

El impago de las cotizaciones s6lo se da cuando concurren estas fres
condiciones:

* los empieadores quicren evitar el pago o dan menos imporiancia a las
cotizaciones de la seguridad social gue a otros sastos;

* los trabajadores prefieren no pagar las cotizaciones o se muestrn
reactos acomunicar a las autoridades los casos de impago. o hien no les
consta gue los hava habido:
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* s poderes piiblicos no sancionan el impago o no estdn en condiciones
de impedirlo.

Transferencia de pensiones y redistribucion de los ingresos

La redistnbucion es un elemento importante en muchos sistemas de
pensiones de la segundad social Los gobiernos establecen sistemas de
pensiones redistributivos para garantizar ingresos de jubilacion adecuados
a los ex trabajadores que tuvieron un empleo mal remunerado mientras
trabagron, o cuya masa total de prestaciones de jubilacion mengud al estar
pasaperamente sin trabajo a causa de una entermedad, del desempleo o de
sus obligaciones familires. La redistribucion entre las generaciones puede
ser tmbién conveniente para distnibuir las unlidades del crecimiento
CCONGMICO O pari proporcionar pensiones dignas a quienes han tenido toda
st vida unos ingresos modestos por culpa de la recesion o de una guern.

El trasvase de los wubmadores de ingresos superiores a los peor
pagados suele entenderse como una caractenistica esencial del sistema de
pensiones. El deseo del gobwerno de redistribuir los ingresos plantea la
cueston de como hucerlo de modo equitativo, tanto para los que cotizan
como para los gque uenen derecho a percibir prestaciones.

Los sistemas de pensiones pueden ser progresivos, en el sentido de
proporcionar & los trabajadores de ingresos modestos una rentabilidad
mayor de sus cotizaciones gue en el caso de los de ingresos superiores.
Esta progresividad sucle ser inherente a la estructura de los regimenes de
prestaciones definidas, mientras que rara vez ocurre lo mismo en el caso
de los de conzaciones defimdas. Con frecuencia, aquéllos apuntan @
reducir la desigualdad en cuanto a los ingresos. si bien en algunos paises
pueden darse ciertas caractenisticas que realcen esa desigualdad al
beneficiar a categorias privilegiadas. En muchos paises. entre ellos los que
tienen un sistema de cotizaciones definidas. tal es el caso del personal
militar y del de la admimistracion piblica. Unas presiones politicas pueden
acarrear una redistribucion que favorezea al personal militar, judicial o de
clase media y alta, vy noa los pobres. Tante en los sistemas de cotizaciones
definidas como en los de prestaciones definidas. el hecho de que los
trabajadores de ingresos més altos propendan a tener una esperanza de
vida mids larga engendra una conversion en pagos peniodicos de las
prestaciones de tasa uniforme en beneficio de esos trabagadores. en lo que
se reliere a las prestaciones percibidas a lo largo de la vida.
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Riesgos para los individuos

Al intentar proporcionar unos ingresos de jubilacion estables y
previsibles, la dificultad estriba en que ¢l mundo estd cambiando v es
intrinsecamente imprevisible. Los sistemas de pensiones estdn expuestos o
muchos peligros. Puede ocurrir que la economia no funcione segtn lo
previsto, que cambien las tendencias demogrificas. que evolucionen los
sistemas politicos v que las instituciones. pablicas v privadas, decisivas para
el sistema de pensiones, no cumplan con sus obligaciones. Por otra parte.
al principio de su vida laboral. no se puede prever con absoluta certeza la
tortuna personal del trabajador. Puede serun desempleado de larga duracidn
o lener una trayectona profesional interrumpida o hguidada prematuramente
a causa de una reestructuracion industnial. Cada una de estas posibilidades
engendra ¢l nesgo de no percibir la pension de jubilacion prevista.

En un mundo imprevisible. ningin sistema de pensiones puede alcanzar
plenamente su objetivo de constituir una fuente fiable de ngresos de
Jubilacion. Sin embargo, ciertas amenazas que penden sobre los ingresos
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de jubilacién previsibles tienen consecuencias mds graves en funcidn de
cudl sea el remimen de pensiones.
Los siguientes tipus de riesgo repercuten en las pensiones:

* el riesgo demogrifico. denvado de una evolucion inesperada de las
tasas de natalidad o de moralidad;

* los niesgos economicos, debido a una evolucion imprevisti del nitmo de
crecimiento de los salarios o de los precios, o de la rentabilidad en los
mercados linancieros a fo fargo de la vida laboral del trabajador;

* los riesgos polincos, provecados por fa ruptura de continuidad en la
adopeion de decisiones por ¢l gobierno. lo cual permite 4 los politicos
prometer unas prestaciones supenores a o gue puede pagar b sociedd,
susciti una reduceion de las prestaciones anunciada poco después de un
cambio politico, engendra otros fallos de concepeion del sistema o
mnpide al sistema politico tomar a tempo las medidas necesarias pari
ameldarse-a las rendencias cconomicas v demogrificas;

= los resgos institucionales. a cavsa de posibles fallos de las instituciones
fmancieras o de los organos que las reglamentan, o de la imposibilidad
de obtener prestaciones de jubilacion debido a4 un inadecuado procesi-
miento de los expedientes. o de otros tpos de mneompetenciy por pare
de los administradores de las pensiones:

* los nesgos personales. derivados de la incertidumbre a propésito de la
futura vida laboral del individuo

Los riesgos propios de los sistemas de seguridad social no son los mismos
en el caso de los de prestaciones defimdas basadas en el reparto, en ¢l de
los de cotizaciones definidas financiadas por la capitalizacion v en el de los
sistemas contables virtuales sin capitalizacion. En los riesgos referentes a
las 1asas de sustitucion correspondientes a los regimenes de colizaciones
defimdas influyen lu evolueion imprevista de los mercados de capital v del
ritmo de crecimiento de los salarios. Por ejemplo. una rapida subida
imprevista de los salanos reales tracra consizo una tasa de sustitucién YT
en un rEgimen de cotizaciones definidas. como ocurmird tambign en ¢l caso
de uny disminucion inesperada de los valores de los-activos en los mercados
de capital. El hecho de recurnir a regimenes de cotizaciones definidas puede
acarrear un shormo sustancial por exceso o por defecto. en comparacion con
el necesarto para alcanzar Ja tasa de sustitueion fijada, en funcion de la
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actuacion de los mercados de capital v de las tasas de subida de los salarios
cuando cs inminente 1a jubilacion. También las oscilaciones de los tipos de
interés influyen en el valor de las prestaciones pagaderas periadicamente
que proporcionan los regimenes de cotizaciones definidas. en cuyo caso la
dismimucion de los tipos de interes traera consigo un saldo en el momento
de la jubilacion del que se denvaran unas prestaciones mas bajas pagaderas
periodicamente. st ien esto repereutind igualmente en el valor de los activos
en posesion del fondo de pensiones, v es posible que esos dos efectos se
compensen parcilmente. Ninguno de esos efectos de los tipos de interds
influye dircctamente en las prestaciones que proporcionin los regimenes de
prestaciones defimdas.

Efectos econémicos

En los paises democriticos, las pensiones de jubifacion de la seguridad
social se determinan poliicamente. Por consiguiente, sus efectos son en
cierty medida el desenlice descado de decisiones deliberadas relativas a su
concepaion. Es. sinembargo. posible que cientos efectos de la seguridad
socutl no huyan sido deseados, debido a arbitrajes internos al concebir los
sistemas o a consecuencias imprevisibles en el momento de concehirlos.

Los economuistas han analizado detenidamente los efectos de Tos regimenes
de prestaciones dehinidas de la segundad social, que pueden repercutiren las
horas trabajadas. en la decision de trabajar en ¢l sector estructurado o en ¢l
noestructurado y en la edad elegida para jubilarse, asi comoen las decisiones
de los trabajadores relacionadas con el ahorro, en el ahorro nacional global
y en laevolucion de los mercados de capital. En casi todos los casos, Ta teoria
aporta unas predicciones ambiguas sobre esos efectos. Los estadios empiri-
cosnohan conseguido resolver las medenitas, v la polémica no cesa. Entodo
caso, no parece confirmarse que los regimenes de prestaciones de jubilacién
surtan grandes efectos. ni en ¢l mercado de trabajo ni en los de capital.
En muchos paises. los programas de prestaciones de invalidez v, en menor
medida, las prestaciones de desempleo v los programas especiales de
Jubilacion anticipada especiales son los elementos que mis incitan a optar
por la jubilacién anticipada. De los datos empiricos conocidos se desprende
que inclusoun cambio relativamente grande en la cuantia de las prestaciones
solamente recortaria en unos meses | edad media de jubilacion. Lo que se
sabe sobre lus consecuencias para el ahorro de programas de seguridad social
smcapitalizacion, o del paso a otros de capitalizacion es contradictorio, pero
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Cuodre 4: Tasos noconcles de ghoro y finonoigoan de los sistemos de pensiones
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nodenots forzosamente un efecto negativo de un regimen sin capitalizacion,
i tampoco un efecto positivo del paso a un régunen de capitalizacion. Otras
medidas del gobierno. destinadas especificamente a fomentar el ahorro, por
¢jemplo. de politica fiscal, resultan mis apropiadas como modo de influir en
el ahorro nacional, porque no obligan a sacrificar los objetivos del segura
social en aras de un aumento del ahomo.

Debido a la sencillez aparente de los regimenes de cotizaciones definidas,
los economistas se han molestado apenas en analizarlos. Esos regimenes
recandan cotizaciones, hacen inversiones v efectdan pagos. Los analistas
politicos suelen tratarlos como regimenes de dhormo gue no influyen en ¢l
modo de actuar de los trabajadores. 51 se examinan mis detenidamente los
regimenes de cotizaciones definidas. se observa que pueden repercutiren la
edad de la jubilacion v en otras decisiones de los rabajadores relacionadas
con la oferta de mano de obra. Ocurre esto porgue son regimenes obligato-
rios. Todo programa obligatonio que suscita un cambio de comportamiento.
porejemplo al incitar a aumentar el ahorro, provocara distorsiones, dado que
losindividuos procurardan reductr al minimao los efectos del programa que les
resulten indeseables, Los regimenes de cotizaciones dehmdis influyen
también il respecto, debido 4 su relacion con los programas de prestaciones
minimas v de Jucha contri 1o pobreza. a sus gastos administrativos, & veces
muy prandes, ¥ a las consecuencuas de los nesgos en los mercados de capi-
tal para los saldos de cuenta y el nesgo inherente de los tipos de interés para
I prestaciones mensuales cuando se anualizan.
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Figura 3; Deuda potencial estimado en concepfo de pensiones, paises
saleccionodos, 1990 (en porcentole del PIB)
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Consecuencias paro las finanzas publicas

Los pagos de prestaciones v los ingresos de las pensiones de la segundad
social repercuten en las lnanzas pablicas, pero los procedimientos
contables al uso no consignan adecuadamente tales efectos. Los méodos
comables de periodo tmico. vtilizados para medir la repercusion de las
pensiones de la seguridad social en las finanzas piblicas. no indican si es
apropiada la financiacion a largo plazo de la seguridad social. La
definicién habitual del déncit implicito de pensiones. medido en base a
conceplos propios del seguro privado. resulta engafiosa en el caso del
seguro social. Se incurre en un déficit en materia de pensiones cuando se
han prometido unas prestaciones que no se financian luego. La
financiacion de la sezuridad social es adecuada si las proyecciones indican
que, en cada periodo. los ingresos mds las reservas bastan para pagar las
prestaciones. Empleando los métodos contables normales, resulta dificil
englobar el valor del pasivo eventual implicito y explicito en relacidn, por
gjemplo, con las prestaciones minimas garantizadas, con o que se cifran
por defecto los costos de los sistemas de cotizaciones defimdas de la
seguridad social en el caso de un pasivo relativamente importante.
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l.a conelusion fundamental de la Pnimera Parte es que para la mayoria
de los trabajadores del mundo. lo mids importante en lo que se refiere a las
pensiones de la segundad social no es ¢l modo en gue se financian o
caleulan las prestaciones sino ¢l hecho de quedar amparados por un
programa de la seguridid social. Este problema se da sobre tado en los
pradses en desarrollo,

La segunda gran conclusion de La Primers Parte es que Li administracion
es un asunto importante en muchos paises. Un programa de pensiones de
L seguridad social bien concebido puede no alcanzar sus objetivos st estd
mial adiministrado, Muchos problemas de los sistenns de segundad social
en los padses en desarmollo se deben o ung mala admimistracion, y pueden
resolverse mejorandola, sin necesidad de grandes reformus.
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LA REFORMA I

En busca de un nueveo equilibrio

Como es indispensable adaptar Tos sistemas de seguridad social o un
entormo eennamico. demogriafico v social en constante evolucién, en la
Segundu Parte se presentan un andlisis politico v unas prescripeiones
normativis penerales, con miras a dar un nuevo equilibrio a los sistemas
de segundad social.

Base normativa para la politica

Lis onentaciones sobre la politica de pensiones de |a segundad social
descansa siempre en ¢l parecer o en los valores normativos del usesor
politico. Esa base normativa para la politica se refiere a los juicios de valor
sobre el modo mas adecuado de estructurar lus pensiones de jubilacion de
ba seguridad social. Cabe formular los objetivos generales pari laestructura
de prestaciones de los regimenes de pensiones en funcién de estos cinco
clementos:

* laextension de la cobertura a tedos los miembros de 1a poblacidn:

* la proteccion contra la pobreza en la ancianidad. durante una invalidez,
o al fallecimiento del asalariado. para todos los miembros de la
poblucion;

* el sununistro de unos ingresos gue suplan a los perdidos a causa de una
jubilacion voluntana o dnvoluntariy para todos los que havan cotizado;

* el reajuste de esos ingresos para tener en cuenta la inflacion y. por lo
menos hasta clerto punto, la subida general del mivel de vida:
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* lacreacion de un ambiente propicio para el desarrollo de disposiciones
viluntaras adicionales en cuanto a los ingresos de jubilacion.

Ademas de estos clementos, gque influven en o cuantia de las
prestaciones que hayan de facilitarse v en su universalidad, hay otras
consideractones, a suber:

= el prncipio de la afiliacion obhigatona:

* | igualdad de trino entre hombres v mujeres v entre 1os no nacionales
v los denuis:

+ |a necesidad de proporcionar prestaciones garantizadias v previsibles,
por fo menos hasta cleno punto:

* uti gesuon democritica del wgimmen de pensiones, mediante la
presencia de representantes de los trabajadores v de los empleadores en
el drgano de control:

« luobligacion del Estado de velar por que se complan las condiciones
establecidas para ¢l sumimistro de las prestaciones (s1 hien esto no
guiere decir que deba hacerlo él solo. sino limitarse a cerciorarse de que
s hace ).

* la fiacion de unos méximos para las prestaciones (y para las
cotizaciones) que hmiten las obligaciones del Estado en ¢l caso de
quienes mas ganan.

La mayoria de estos principios figuran en las diferentes normas
internacionales del trabajo eswblecidas por la OIT. gue fijan igualmente
¢l nivel minimo de las prestaciones: en general. equivalen a una wsa de
sustitucion del 30 por ciento de las ganancias anteriores después de 30
anos de cotizacion. con unas salvaguardias v unos minimos para quiencs
hayan tenido unos ingresos modestos durante toda su vida laboral o gue
havan estado largo tiempo sin cotizar,

Extension de la cobertura al sector no estructurado

Las opeiones politicas en matena de extension de la cobertura se basan
en diferentes consideraciones comunes:
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es mmprobable que en ningin pais hava una solucion Grica en relacion
con ¢l objetivo de la cobertura universal:

en los paises en desarrollo, puede ser impensable la extension de un
régimen de seguro social concebido para el sector estructurado como
modo de amparar a los trabajadores por cuenta propia y a los del sector
no estructurado;

un alto nivel de cobertura depende de un fuerte grado de consenso vy
este. i st ver, de que el régimen guarde relacion con las necesidides ¥
crreunstancias de aguéllos a los que pretende amparar:

la extension efectiva de la cobertura depende de una buena coneepaion
¥ gesnon del régimen.

Las upeiones politicas san las siguientes:

extension. sin una gran modificacion de L estructura de las eotizaciones
¥ las prestaciones, de los regimenes existentes, para amparar
categorias excluidas;

reestructuracton v adaptacion de los regimenes existentes, para facilitar
fa cobertura de las cateporias excluidas:

creacion de prestaciones especiales para las eategoras exclndas,
estublecimiento de regimenes. universal o especificos. de cardcter
fiscal;

fomento de regimenes especiales. busados en la avuda mutua o en los
principios del seguro mutuo.

Las tres primeras apuntan, cada de una de eflas en medida diferente, a
incorporar a los excluidos al régimen existente v presuponen la aphcacicn
general de al menos algunos principios de la seguridad social. en particular
cl derecho a las prestaciones de carsicter contributive v la obligacion de

dsegurarse ¥ Otrils conexas con nuras a garantizdr ¢l cumplimiento de 1o

estipulade. La coarta rompe ¢l vinculo contributive v da por supuesta s
obtencidn de prestaciones, con una financiacion con cargo a los impuestos
generales, cuando se Hega a Lt vejez o los ingresos son bi jos. La quinta parte
del principio de que, por lo menos para algunos de los excluidos, es inviable
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la cobertura al amparo de un régimen piblico de seguridad social, v
presupone gue la unica solucion puede consistir en unas disposiciones
prvadas y colectivas basadas en ¢l apovo mutuo,

Para la extension de la cobertura al sector no estructurado puede hacer
falta la concepeion de upos programas especiales o fa concepeién de un trato
especial para esos trabajadores, con objeto de que ¢l programa se cifia a sus
necesidades y a sus Timitadas faculiades de cotizar. Esto puede implicar la
coneesion en su caso de prestaciones de invalidez y de sobrevivientes, o el
simimistro. de prestaciones de jubtlacion a una edad relativamente
avanzada, por ejemploa los T0aios. En clertos casos, serd preciso concebir
programas especiales, destinados especiticamente a atender las necesidades
de fos rabaadores del sector no estructurado. Puede ser preciso aligerar Las
restriceiones legislanvas de la cobertura en ¢l programa de prestaciones de
jubilicion. Por ejemplo. en crenos paises quedan exclindos quienes trabajan
eI pegueiias cmpresas

Perfeccionamiento de la gestion, de la gobernabilidad y
del grado de cumplimiento

Algunos de los problemas de los sistemas de segunidad social pueden
resolverse adoptando medidas encaminadas @ mejorar la gestion, |y
gobernabilidad y ¢l grado de cumplimiento de las obligaciones.

La gobernabilidad puede mejorarse mediante la intervencion en efla de
los trabajadores v de los empleadores. La forma en que se plasme esto en
la prictica dependerd de las eircunstancias propias del pafs. pero en ciertos
casos supondrd Una participacion tnpartita (trabajadores, empleadores v
gobierno) en el consejo de direccion. La gestion debe estructurarse de modo
tal que los empleadores v los trabajadores puedan aportar su contribucion
a la estructura de los programas de segunidad social. En clertas ocasiones.
puede resultar il esa aportacion mediante su participacion en comisiones
de geston. mientras que en olros casos el cauce puede consistir en actuar
como grupo de presion. votando o imterviniendo de cualquier otro modo en
el quehacer politico,

En lo que atane al cumplumiento de las obligaciones. tene que haber unas
RONTES Y un mecanismo que velen por que se respeten las reglas. Han
surgido problemas de cumplimiento tanto en los regimenes de cotizaciones
detimidas como en los de prestaciones defimdas.
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El gobiermno es quien debe velar por ¢l cumplimiento de lo dispuesto. En
algunos sistemas de cotzaciones definidas se encomienda tal misién a
proveedores de pensiones del sector privado. Come suele ser tan oneroso
tramitar las modestas cuentas personales de pensiones de los trabajadores
de bijos ingresos como las de los demis, debido a los menguados beneficios
consiguientes, en muchos casos esos proveedores privados no se sienten
mcttados usegur scatando Lis normas en el caso de los trabajadores de bajos
ingresos, que es donde suelen surgir los problemas.

Modulacion de la edad de la jubilacion

Cuanto mids baja es laedad mimma a partir de fa cual pueden percibirse
pensiones de qubilacion de la segundad social. tnto mas gravoso resulla
fipanciar una tasy de sustitwcron dada. Los paises mids ricos pueden
linanciar periodos de jubtlacion mis Jargos, y. al acrecentarse la riquezi,
los rabajadores propenden a pasar s afos en lu siwacion de jubilados.
Al progresar la esperanza de vida, tiende a alargarse la duracion de la
jubilacion, Ahora bien. debido al envejecimiento de la poblacion.
aumenta el ndmero de jubilados en comparacion con el de trabajadores,
lo cual eleva el costo de las prestaciones en los sistemas de basados en ¢l
reparto. Estos son, entre otros, los factores que deben tenerse en cuenta al
fijar la cdad minima a partir de la cual puedan percibirse las prestaciones.
Su aplazamiento puede contribuir a que la gente se jubile mas tarde o
puede influir muy poco en la edad efectiva a la cual se jubile, v entranar,
en cambio, una disminucion de las prestaciones de jubilacion, Cuando un
pais gleva la edad minima de la jubilacion. suele ocurrir que los
trabajadores de edad avanzada rewvindiguen otros tipos de prestaciones.
como las de mvalidez v de desempleo. v habrd que tener esto presente al
sopesar todo posible ahorro de los costos,

Establecimiento de estructuras flexibles y pluralistas

No hay un sistema de ingresos de jubilacion que sea perfecto en todos
los casos, El nivel de desarrollo, el desglose por edades de la poblacion y
diversos fictores politcos influven en la eleccion del sistema de ingresos
de jubilacion mas adecuado para cada pais. Al cambiar la situacion
economica, demografica y politica en un pais, puede ser necesarnio modificar
Lambién Jos sistemas de jubilacion. Debido a o interaccion de las
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Cuadro 5: Edod real v duracsén ssperoda de lo jubilecidn
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prestaciones de jubilacion de lasegunidad social v el desarrollo econdmico,
fos sistemas de jubilacion evolucionan con ¢l tiempo, v unos sistenuis
diterentes pueden resultar mas eficaces en dilerentes paises y periodos.

Todos los paises tenen que establecer estructuras flexibles y pluralistas
pura sus sistemas de segundad social. Con objeto de mitigar la pobreza de
las personas de edad avanzada v proporcionar prestaciones de jubilacion de
poco riesgo. suele ser necesano recurmir a fuentes miltiples de prestaciones.

En el libwo se destaca la utilidad de los sistemas de ingresos en concepto
de jubilacion como mecamismo para reducir la pobreza v de ofrecer
mgresos de jubilacion relaivamente seguros. Con tal fin, la pensién de
Jubilacién deben tener un elemento que sea redistributivo v proceder de
fuentes diversificadas. La imporancia relativa de las distintas fuentes
dependera de su rentabilidad v de sus riesgos. Las fuentes se administran
en el sector pablico o en el privado, ¢n funcidn de la ideologia politica en
lo gue se refiere a las atribuciones individuales v del sector privado frente
al cometido del Estado v de la idea que se tenga de la competencia relativa
en miatenia de gestion de los sectores piblico v privado.

En lo tocante a la reduccion de los nesgos mediante la diversificacion.
en ¢l caso de los paises desarrollados. es preferible contar con un sisterma
de varios pilares, determinado cada uno de ellos por sus caracteristicas en
lo tocante al resgo v la redistribucion, Esos pilares podrian ser los
siguientes: el inferior, de lucha contra la pobreza v con ¢l requisito de unos
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ingresos minimos, financiado con cargo al presupuesto general; un sezundo
pilar. basado en el reparto: un tercero. que serfa un elemento de cotizaciones
definidas obligatorias: v un pilar superior, de ahorro voluntario para la
Jubilacion v de mgresos distintas a las pensiones. Lo esencial no es el
niimero de prlares. sino el suministro de Ingresos en concepto de jubilacion
a partir de fuentes diferentes que tengan caracteristicas de riesgo también
distintas, con objeto de diversificar los riesgos. Se hace hincapié en la
conventencia de aumentar la complejidad de los sistemas de Jubilaeion
sepun vavan desarrollindose, para realzar la diversificacion de los resgos
inherentes & los ingresos en concepto de jubilucion.

En o8 paises en desarrollo, en los cuales la cobertura o es frande,
deberd darse lu priondad a su extension, por ejemplo, mediante programas
espectales, destinados a los trabajadores del sector no estructurado, o un
programa nucronal que englobe a la mayoria de los trabajadores, @ la vez
que solo se extja la panicipacion de los de INEreSO8 SUPeriores ¢n un
régimen mis oneroso, Con objeto de que los costos no resulten excesivos
para los trabajadores pobres, el programa bisico podria facilitar
umcamente prestaciones de invalidez y de sobrevivientes, o proparcionar
prestaciones de jubilacion a partir de una edad relativamente wvanezada,
por efemplo los 65 6 los 70 afos,

La reforma y su cuestion politica

La gestién politica de la reforma es un ¢lemento esencial de toda
reforma coherente de la seguridad social. Se requicre una estrategia de
enunciacion y obtencién de un consenso sobre la misma. Como no es f4ci
Conseguir ese consenso. en muchos paises se ha constatado que levaanos
implantar una reforma. una vez que todas las partes interesadas han
aceptado su necesidad.

Con objeto de reducir la oposicion a la reforma. convicne que sei
gradual y que ofrezca opciones u los trabajadores. Pero. para que un pais
pueda actuar asi. se necesitard una planificacion a larpo plazo. referente o
la financiacion de las pensiones de la seeundad social, a fin de no tener
que aplazarla.

Al preparar la reforma. el gobierno debe consultar a los trabajadores v u
los empleadores en todas las fases sucesivas, Fs posible que tenga que hacer
ver al piiblico en general la importancia de los problemas pendientes, v
puede ser preciso efectuar inversiones para consolidar los conocimientos del
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personal ¥ de los parlumentanos que intervengan en la reforma., fa cual, una
vez lerminada. exigira un examen peniddico del sistema de seguridad social,
para determinar las adaptaciones que puedan ser necesariis.

La conclusion principal de la Segunda Pane ¢s que. en los diferentes
paises, son apropiados sistemas de jubilacion también diferentes. Suele ser
conveniente que existan programas pluralistas, que diversifiquen las fuentes
de ingresos en concepto de jubilacion, con objeto de reducir los riesgus, v
que tengan una funcion redistmibutiva. destinada a mitigar la pobreza.

Enel caso de la mayoria de los paises desarrollados, para poder alcanzar
el objetive de unos ingresos en concepto de jubilacion de poco resgo. se
requiere un. progrima que lenga un componente basado en el reparto,
sometido fundamentalmente a los fesgos macroecondmicos inherentes il
mercado de trabajo, v un programa financiado mediante la capitalizacion,
sometido Tundamentalmente a los nesgos inherentes a los mercados de
wiapital. (Los dos tipos de programas estin expuestos al peligro de que el
ndividuo prerda su empleo. con la consecuencia tipica de gue esto serd mis
grave en un régimen de conzaciones definidas que en el tradicional de
prestaciones defimdus), Esos dos elementos pueden darse en uno o en vanios
programas, Debido a los costos fijos de las cugntas individuales, puede ser
prefenble un sistema menos complejo para los trabajadores de ingresos
modestos.

Introduccion a las resenas regionales

En las resenas regionales se detallan los sistemas de seguridad sociul y
los aspectos politicos consiguientes en el mundo. dividido en seis
regiones: Africa. Asia. Estados drabes del Oriente Medio. América Lating
v el Canbe. Europa centrul v oriental y Asia central. v paises de la OCDE.
Esta division del mundo es geogrifica salvo en el caso de estos altimos,
cuyo clemento uniticador es que son las economias mis desarrolladas,
pert situadas en regiones diferentes, Asi por ejemplo. ¢l Jupén figura en
ta resenia regional de la QCDE. v no en la relativa a Asia.

Los sistemas de segundad social varian mucho seeiin los paises,
Incluso en una misma region hay erandes diferencias. que se deben a la
diversidad de los niveles de desarrollo. a la idea que se tiene de la politica
de redistribucion de los ingresos ¥ a la experiencia histortca. Asi pues. aun
siendo posible generahzar hasta cierto punto en el caso de una misma
region, no se ha dividido ¢l mundo en regiones por ¢l hecho de que los



regimenes de jubilacion sean similares. En relacion con muchos aspectos.
de la seguridad social, en esta resefia se hace hincapié en las variaciones
dentro de una misma region. Hay. sin embargo, muchas lagunas. salvo en
el caso de la regiin de la OCDE.

Asia y el Pacifico

Lina caracteristica muy notable de esty region es el gran ndmero de paises
en 108 que no existe un sistema de pensiones obligatorio. La mavoria de ellos
son ex colomas britinicas, v lanexistenciade tales sistemis en ellos sedebe
principalmente u que tenen fondos de prevision. En Indonesia, Malusia y
SIMEUAPUT ¢ Proporcionan prestaciones por conducta de esas Cijas, que no
desempenan Ja misma funcion que un sistema de pensiones, al no ofrecer
ingresos de sustitucion durante todo ¢l periodo de la jubilacion. En algunos
paises, por ejemplo en Talandia hasta 1998, no hu habido prestaciones de
Jubilacion obligatonas de mingan tpo. L mavoria de los paises de L regidn
menos expuestos a la influencia brivinica han ' creudo regimenes de
pensiones de seguro social para amparar alos asalariados v, a veces, tumbidén
i los trabajadores Porcuenta propia. Tal ocurre en paises tan diversos como
la Republica de Corea. Filipinas v Viet Nam, A pesar de sus conexiones
britanicas. Pakistdn opté por un regimen de pensiones del seguro social en
eldecenio de 1970, o cual puede deberse a la influencia de los pafses drabes.
en casi todos los cuales hay un réghmen semejante, También ly Indiy ha
establecido ilumamente un régimen de pensiones del seguro social, st bien
10 o hizo hasta medio siglo después de terminar la dominacion britinicy,
Las wrbulencias financieras han afectado duramente a los regimenes de
capitalizacicn de la region. debido en parte a problemas de reglamentacicn
estatal de los sistemas financieros nacionales de Ja region.

Africa

En algunos paises existen fondos de Prevision que proporcionun
prestaciones, pero se tiende u eliminarles yaconverurdos en regimenes de
prestaciones defimdas en base al reparto. como se ha hecho hace poco en
la Repibhica Unida de Tanzania. Fn general y con ciertas excepciones. no
son muy grandes en Africa el alcance ¥ la eheacia de los regimenes de
proteceion social existentes. relacionados con L jubtlacion, la mvalides v
lvmuerte. Cabe achacar esto a diferentes Factores, algunos de ¢llos politicos
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y econamicos y otros provocades por tallos de gestion ep todos los niveles.
desde la concepeion de los regimenes basia su funcionamiento. Con
frecuencia. en los regimenes implantados por los paises colomales no se
v sulicientemente en cuenta el contexto sociocultural. por lo gue
resultaron ser limitados ¢ inadecuados, Desde la independendia, se ha
exacerbado la siuacion a causa de circunstancias politicas v econdmicis
adversas v de deficiencias de gestion. Son muchos los regimenes de
pensiones alricanos que no han sabido faciliar una proteccion social
adecuadi. m siquiera s la pequena nunoria de la poblacion a la que amparan,

América Lotina y el Caribe

L mayoria de los paises de esta region proporcionan prestaciones por
conducto de regimenes de prestwciones defimdas Oinunciadas en base al
reparto,  Pero, delndo al mal funcionamiento de sus regimenes  de
prestaciones deflimdas de la sepundid social. un numero creciente de paises
—ue eran ocho en 1998- han pasado, al menos parcialmente, & un régimen
de cotizaciones defimdas, consistente en unas cuentas personales de
capitalizacion total, administradas por gestores de fondos de pensiones del
sector pivado. a veces con una compaiiia de gestion de fondos de pensiones
a cargo del Estado, que compite con las companias privadas para atraer
como chentes @i los trabajudores. Aunque s¢ pensaba que ¢l paso 4 un
regimen de cotizaciones defimdas reducinia el impago de las mismas. por
estar mads directamente ligadas las prestaciones a las cotizaciones, sigue
habiendo un problema de evasion en el pago de cotizaciones enesos paises,
I cuul parece indicar que. como queda dicho. las causas del impago de
COUZACIONes 0N mis complejas.

En ¢l Canbe se ha tendido a la adopcion de regimenes de prestaciones
definidas, convirtiendo sus cajas de prevision, con su régimen de cotizaciones
detinidas, en regimenes de prestaciones definidas de reparto.

Estados arabes y Oriente Medio

En el Oriente Medio hay paises que figuran entre los mds ricos y los
miis pobres del mundo: En esta region las tasas de natalidad suelen ser
muy altas, ¥ no se considera que el envejecimiento de la poblacidn
constituya un problema. En la mayona de los paises los regimenes son
relativamente recientes, todos ellos posteriores a 1930, En todos los cusos
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se trata de programas tradicionales de prestaciones definidas del seguro
social, En la mavoria de ellos, se financian los regimenes con cotizaciones
de los empleadores y de los trabajadores. enjugando el Estado todo déficir
eventual. En algunos de los paises mas ricos se ofrecen unas prestaciones
de la seguridad socral muy generosas.

En la poblacion activa de algunos paises de la region hay un fuerte
porcentaje de trabajadores extranjeros, lo cual plantea un problemi de
seguridad social en la region, porque ciertos paises los excluyen de la
proteceion que depara el programa de prestaciones de jubilacion de la
seguridad social,

Europo central y oriental y Asia central

Estos paises estdn transformando su cconomia plambicada en otra de
mercado, En ln mayoria de ellos, los sistemas de protecoion social revisten
caracteristicas heredadas de la economia centralizada antenor, que tenia
una vertiente visible (mplicita) y otrs mvisible (explicit. El sistema
institucionalizado visible de fa segundad social proporcionaba pensiones,
prestaciones. en efectivo de conte duracion v asistencia médica. El
componente implicito acrecentaba la segundad social mediante unos
dispositivos socialistas especilicos de redisiribucion de los ingresos, por
ejemplo la garantia del empleo. la entrega de viviendas baratas ¥ de unos
bienes vy servicios bisicos fuertemente subvencionados (a saber, alimentos
y servicios para las familias numerosas, suminisiros escolares, ibros v
bienes y servicios culturales). Habia tambien un sistema de prestaciones en
efectivoy enespecie o cargo de las empresas estatales para los trabajadores,
sus familiares v fos jubilados (subsidios en metdlico. vacaciones ¥ servicios
recreativos subvencionados ¥ préstamos a lareo v corto plazo, igualmente
subvencionados).

Muchos de esos paises se estan replanteando su sistema de seguridad
social, v algunos de ellos han adoptado sistemas de cotizaciones
definidas, por lo que es todavia demasiado pronto para eviduar sus logros

Paises de la OQCDE

Los paises de la OCDE son los que tienen una poblacion de mis edad,
Jo cunl Tes ha estimulado en sus reformas. Por wermimo medio. dedican un
1) por ciento de su producto interno bruto (P1B) a las prestaciones de
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Jubilacidn, esto es, mas que a la asistencia médica. Se valen sobre todo de
sistemas de prestaciones definidas basadas en el reparto para proporcionar
las pensiones de la seguridad soctal. Los sistemas de seeuridad social
financiados por el repano quedan o menudo complementados con unos
regimenes de capitalizacion voluntanos, a cargo fundamentalmente del
sector privido.

La muyoria de los paises de s OCDE tienen en estudio la introduccion
de cambios en sus sistemas de jubilacion para lograr su estabilidad
financiera. hubida cuema del envejecimiento de la poblacion. En muchos
de ellos se ha promulgado una legislacion que eleva la edad de o
ubilacion. normal o anticipada. con ¢l afin de recortar s prestaciones y
de meitar i los rabwadores a aplazar su jubilicion. Varios paises han
reducido lis prestaciones elevando el nimero de afios que se utilizan para
determinar el periodo medio de las ganancias. disminuyendo la cuantia de
fas subidis en Tuncion del costo de Ly vida para los jubilados o exigiendo
mis afs de trabajo para poder tener derecho a ciertas prestaciones,
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CONCLUSIONES

A lo largo de estie hibro, y ademas de su imtento de dar una vision
completa y mundial de los regimenes de pensiones, afloran otros lemas
esenciales gque suscitan muy importantes problemas generales. Bl andlisis
de los mismos se basa en las normas intemacionales del trabajo
establecidas por ly Oficina Internacional del Trabajo con el correr de los
anos, y confirmadas por la comumdad mternacional. que han infludo
poderosamente en | idea que se hace L OT de los principios rectores que
deberfan servir de guia para la concepeion de regimenes de pensiones.
Esto no quiere decir. por supuesto. que se cumplan universalmente, en
todos los paises. A muchos de ellos les resulta imposible. levar a la
pracuica los principios. debido en gran parte a que no se lo consienten las
circunstancias econdmicas. Por considerar sobre todo —en muchos casos
errdn¢amente— que no les favorecen econdmicamente. otros paises han
optado por métodos diferentes. Puede ocurmr asimismo que el
enfrentamiento enire diferentes categorias v clases de la sociedad les
incite a adoptar otros regimenes. Al terminar de leer este libro el lector s¢
habri percatado de la existencia de divergencias y de Ia actitud de la OIT
al respecto. Pero parece a la vez dul y conveniente hacer desde va ahora
algunas breves observaciones.

En casi todos los paises del mundo (las excepciones se refieren unica
¥ exclusivamente a paises desarrollados). son dos los problemas que
tienen pendientes los regimenes de pensiones. a saber la vobertura v la
administracion.

La cobertura universal de los regimenes de pensiones es el primero v el
mis importante de todos los principios normanvos. Ahora bien, a muchos
paises les resulta dificil aplicarlos debido al gran nidmero de personas que
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trabajan en el sector no estructurado: trabajadores por cuenta propia.
rurales o urbanos, v el gran namero de personas que trabajan de un modo
u atro en empresas de dicho sector. En el caso de estas categorias sociales,
no es ficil detectar los mgresos o las conzaciones recaudadas v, muchas
veces, el Estado no dispone de los medios fiscales necesurios para pagar
nitan siguiera las pensiones basicas Con Cargo a sus ngresos generales.
La afiliacion en un régimen de pensiones por decision personal vulnera
otro de los principios centrales, a saber, ¢l de La afibacion obligatoria y, 1
se dectde que lo sea. se fomenta Lo evasion en gran escala del pago de
cotizaciones por unas categorias socutles demasiado pobres paru cotizar,
por muy poco que sea. Incluso en el caso de quienes trabajen en empresas
peguenas, por cjemplo, de cinco o diez trabajadores, al régimen de
pensiones de la segundad social puede resultar una tares tan ardua, o que
los costos admimistrativos sean tan altos, gque no sea posible imponer el
respeto de Jas normis,

Mo parece tactl resolver este problema. pero vale la pena intentarlo. El
modo de actuar mads obvio consiste en que el orgimismo encargudo de lus
pensiones exipa su cumplimiento a todas las empresas, grandes o pequenas.
aunyue con ello el costo del cobro de las cotizaciones, en el caso de estas
tltimas, sea mayor que las prestaciones que habra que abonar de todas
muneras. Las ventajas sociales denvadas de una cobertura mids amplia
rebasan con mucho los costos adnumstrativos adicionales v reducen lu
asisiencia socal que puede tener que acabar prestando el Estado a los
pobres. Otra posibilidad es valerse de las instituciones establecidas en el
propio sector no estructurado —asociaciones de ahorro, cooperativas y otras
organizaciones no estructuradas— v en ofrecerles avuda para que puedan
constitir sus propios regimenes de proteccion contra la pobresi y
jubilacion. Esto repercuund en la concepeion de tales regimenes, que
deberfan controlar ellos mismos. ¥ tener cardcter voluntano, Es probable que
atiendan foda una senie de eventualidades soviales —asistencia medica.
desempleo. necesidades familiares. escasez de alimentos v malas cosechas.,
necesidades en materia de educacion y de comercio— asi como los ingresos
en concepto de jubilacion propiamente dichos. Serid igualmente preciso que
se hasen en cuentas individuales de ahorro para la jubilacion, v tal vez no
puedan aprovechar L fuerza colecuva mherente a los grandes regimenes de
pensiones. De todas maneras. aporiarian cierta proteccion al gran nimero
de personas que en cualquer otro caso quedarian excludas. Se tene
presente este problema en las Normus Internacionales del Trabago que. al
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principio (Convenio ntim. 102), acepraban que la cobertura no fuera
universal pero que elevaron mas tarde ¢l nivel esupulado de cobertura.
Ahora bien. a muchos paises, especialmente a los africanos, les cuesta
mucho cumplir esos requisitos, v el problema dista mucho de haber quedado
resuelto.

El otro gran problema de los regimenes de pensiones en los paises en
desarrollo s el que se refiere a su administracion. Muchos regimenes, o sus
beneficianios. ropiezan con dificultades financieras. debido simplemente a
gue no consiguen cobrar lodos los ingresos que se les adeudan. v tampoco
puecden pagar las prestaciones ripida v plenamente. Es posible que los costos
admimstrativos sean demasiado altos. En ciertos casos, el origen de esas
dificultades puede radicar en el gobiemo, que usurpe las reservas del
tondo de pensiones para otros fines, o que pretenda imponer requisitos
financieros, por ejemplo ks inversion de fondos de pensiones en obligaciones
del Estado, con unos tpos de mterés reales disparatadamente bajos o
negalivos, con lo cual pasan de nuevo al Estado recursos de transferenciy,
Pero ese déficit de cotizaciones, al igual gue el impago de las prestaciones,
puede deberse también a fallos generales de gestion v administrativos v a
un impago de cotizaciones en gran escaly por los empleadores v sus
trabajadores, Puede ocumr umbién que haya un exceso de personal en los
organismos responsables de las pensiones, con un salario demasiado alto y
carentes tal vez de la formacion v las calificaciones necesarias, o que las
técmcas de control v de inspeccion sean rudimentarias. La solucion parece
consistir en mejorar la actuacion de tales organismos en todos esos Grdenes.
Pero esto Hevara probablemente mucho nempo. v dependerd sin duda de
que meore en general la gobemabibdad nacional. tanto en ¢l sector
publico como en el privado. v de que sea mavor el grado de autonomia del
propio orgamsmo. En algunos paises, las dificultades pueden deberse a
desequilibrios actuariales fundamentales: el gobierno ha prometido mis
prestaciones de las que puede facilitar basindose en las cotizaciones que
piensi recaudar. pero no estard acaso dispuesto a aumentar las tasas de
cotizacion. a reducir las prestaciones o a enjugar ¢l déficit con el presupuesto
gencral. Es igualmente posible que s¢ hava fijado una edad de la jubilacion
demasiado baja. En este caso, el problema de administracion pasa a tener
caracier politico,

En relacion con ambos aspectos —cobertura y gobernabilidad-. no cabe
dar una respuesta simple o facil a los problemas de los regimenes de
penstones en una gran parte del mundo. En definitiva, mucho dependeri
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del crecimiento del pais. de la mcorporacion de una eran proporcion de su
poblacion al sector estructurado de la economia v de una mayor madurez
de los gobernantes v de los jefes de empresa. Todo ello Hevarad tiempo. Por
¢l momento, la situacion de los regimenes de pensiones. v de la seguridad
sociul en general. ¢n muchoes paises en desarrollo se pirece a la existente
en los desarrollados hace cien anos. Pero hay otros grandes prohlemas,
que afectan especialmente a los paises desarrollados vy que se prestan
mejor al andlisis. v son los gue se refieren al envejecimiento previsible de
la poblacion v a lu convemencia de pasar de unos regimenes publicos de
segurdad social basados en el repano a otros basidos en unis estructuras
de prestaciones defimdas de capitalizacion total. fundadas en cuentus
individuales v admimistradas posiblemente por entidades privadas,
Como ex bien sabido, la estructura demogritica de los paises
desarrollados de la OUDE va a envejecer én proporciones impresionantes
en los prasimos decemos. a b ves o cansa de un descenso previo de la
lecundidid v de uni esperanza de vida mas farga. A consecuencia de todo
ello, seri preciso aumentar casi proporcionalmente la parte de los ingresos
nacionales tides gue es preciso transtenr a los jubilados. con objeto de que
Se mantengan sus ngresos relatvos v con tal de gue no cambie la edad
efectiva de la jubilacion. Hov en din los pases de la OCDE dedican
aproximadamente el 10 por crento de la renta nacwonal al 18 por clentw de
su poblicion de mids de 60 afos. En 2030, la proporcion de la poblacion de
esa edad serd yu casi ¢l 31 poraiento v exigird un aumento comparable de
los gustos correspondientes a las prestaciones, Sumadas o otras cargas
sociales. especialmente en matena de asistencia médica, asistencia social y
desempleo. se considera que lus cotizaciones necesanas para sufrigar 8408
2astos publicos serin demasiado grandes v politicamente inaceptables, Al
misme tempo. se estd pomendo en tela de e la base social de lus
prestaciones puiblicas de la sezunidad social. prescindiendo de la necesidad
de prestar avuda a una poblacion anciana. Se estima que las transterencias
pablicas a los jubilados <on demasiado gencrosas v gue provocin
distorsiones en el mercado de trabajo v en los de capital (al rebagar las tasas
de participacion de los trabujadores de edad avanzada y reducir lu tasa
nacional de ahorro), 1o coal repercute a su vez en el nivel y el crecimiento
del PIB. Una respuesta a esos problemas palpables —el envejectmiento v una
mtervencidn del sector publico demasiado onerosa— que se ha propuesto una
¥ otra ves estriba en convertir los regimenes de pensiones de la sesundad
socil de reparto en otros de cotizaciones  defimidas, administradas
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posiblemente por fondos de pensiones privados. Se asegura que la
prefinanciacion de los regimenes de pensiones daria al traste con ¢l Tuerte
aumento previsible de las cotizaciones de pago escalonado al envejecer la
poblacion, elevaria la participacion en el mercado de trabajo de los
trabajadores de edad. acrecentaria el ahorro, aumentaria la competitividad
nactonal, reduciria las obligaciones financieras del Estado v crearfa en
general un vinculo mucho mds especifico entre lus cotizaciones v lay
prestaciones. Ese régimen tendria que ser obligmtorio y guedar
complementado con una pension bisica contra la pobreza. hinanciado con
los ingresos penerales. Serfa menester determinar Ly propia pension a partie
de unos pagos periddicos, calculados actuanalmente v basados en la suma
elobul seumulada en el momento de la jubilacion.

Noes nada facil analizar esas propuestias y compararkas con las estructuras
existentes. Renutimos al lector a los capitulos pertmentes, en los que se din
los parmenores analiticos, pero en esta introduceion proceder hacer dios
abservaciones principales.

En primer Jugar, wgunas de Las ideas que inspira ¢l funcionamiento de
un sistema semejante son factica v analiticamente erroneas. No aligerari
lu carga {para la econommia nucional v para la poblacion en general) de
avudar i una poblacion que envejece stno se reducen las pensiones en
comparacion con los ingresos denvados del wrabajo o si esto no trae
consigo una elevaciin sensible de la edad efectiva de la jubilacion. Ahora
bien. esos dos cambios solamente serian posibles con un régimen publico
de seguridad social de pago escalonado, por una razdn muy sencilla. El
mvel de vida de los ubilados sélo puede mantenerse gracias a los ingresos
reales de quienes trabajan, independientemente de que esa rransferencia se
haga por conducto de un mecanismo piblico o de un ahorro basado en el
mercado. En el primer easo. habra que aumentar las conzaciones. En ¢l
segundo. los activos financieros acumulados de los pensionistas deberin
venderse a los conzantes con objeto de que aquélios dispongan de medios
moneturios para el consumo. En ambos casos. las sumas (cotizaciones v
shorro obligatorio) son equivalentes v tendrin que amoldarse del mismo
modaa todo aumento de la proporcion de pensiomistis en su relacion ¢on
la poblacion activa,

Mis importante todavia es que la implantacion de un régimen de ahorro
pari la vejer obligatonio se opone a algunos de los principios normativos
establecidos para los regimenes de la segundad social, Las diverzencias
sOn de varios tpos.




En primier lugar, uno de los fundamentos de las normas internacionales
del trabajo es gue los ingresos de jubilacion de los rabajadores deben ser
prevasibles v estar garantizados. v esto no puede lograrse con unos
regimenes de cotizaciones defimdas. La suma acumulada en el momento
de la jubilacion se basa en los ingresos denvados de los tipos de interds
(del mercado) acumulados a lo largo de una vida de cotizar al régimen., lo
cual puede resultar muy poco seguro: las simulaciones que se presentin
parceen ndicar que puede vanar en un 30 por ciento o s, segun L
evaluacion de los tipos de nterés v de los salarios en los 40 afios
antenores. Ademis, el tpo de interés en el momento preciso de la
jubtlacion influye fuertemente en el valor de los pagos peniodicos que
pucden dimanar de a suma global. Puede haber grandes diferencias en la
pension recibidi segun gue fos upos de interés sean altos o bajos en ¢l
mamento de L jubilacion y de fa negociacion de esos pagos periGdicos.

Intervienen otros principios, si bien con menos tuerza que el relativo i los
mgresos parantizados. Uno de ellos versa sobre la modulacion de las
prestaciones en funcion de luevolucion del poder adquisitivory, por lo menos
hasta: cierto punto. de los salunos. Con tal fin, las instituciones que
clectuan pagos periodicos deberdn tener ueceso a alguna forma de bonos
estabilizados para poder fijar sus tasas de prestaciones, o calcular elas
mismas la suma pagadera penodicamente a partir de los tpos reales
previstos. Procede tener igualmente presente el cometido del Estado, Para
gue los regimenes de cotizaciones definidis puedan correr a cargo de
gestoras privadas, serd preciso que el Estado las vigile v reglamente
meticulosamente. sometiéndolas 4 toda una serie de normas de prudencra.
Tenemos. por dltmo. el imperativo de la gesudn democriticn. esto es. la
necesidad de que tanto los couzantes como los beneficiarios intervengan en
esi gestion. lo cual resulta dificil en un sistema de resimenes o Captal-
tzacion administrados por elementos del sector privado, Pero se podria
suplir esto ofreciendo a los trabajadores un repertorio transparente de
regimenes v el derecho a pasar de uno a otro sin menoscabo de sus activos.

Se proponen actualmente dos modelos posibles de pensiones. con miras
a evitar ese contheto entre los primctpios normativos v el deseo de
establecer vinculos mas directos entre las cotizaciones y lus prestaciones
y de repartir mas equitativamente los niesgos entre los cotizantes v los
pensionistas.

El primero consiste en financiar los ingresos de jubilacion con muy
diversas fuentes. en particular con una combinacion de regimenes de

iab



cotizaciones definidas v de prestaciones definidas. Este sistema tendria
tres pilares:

* un pilar inferior contra la pobreza, para quienes cumplan los requisitos
estipulados en punto a los ingresos, financiado con ¢l presupuesto general
¥ {ue proporcionari ingresos o guienes carecieran de otros medios:

* un segundo pilar, de prestaciones definidas de reparto, obligatorio y de
admimistracion publica, gue aportaria una tusa de susttucion
moderada (por ¢jemplo, de un 40 6 un 30 por ciento de Lis ganancias
de toda una vida) para wdos los que hayan cotizado, v que se
amoldariy plenamente a la evolucion del costo de Ta vida:

* un tercer prlar, husado en cotizaciones definidas. obligatorio hasta un
tope dado, posiblemente admimstrado por gestoras de pensiones
privadas y que proporcionaria una pension por medio de pagos
penddicos:

*un cuarto prlar de cotizaciones defimdas, voluntario, sin un limite
max e ¥ que correrii igualmente a cargo de entidades prvadas.

Con una estructura semejante se repartirian los résgos inherentes i los
regimenes de pensiones —tanto |os riesgos propios de b gestion publica de
unos regimenes de prestaciones defimdas como los riesgos mercantiles
denvados de los regimenes de cotizaciones definidas—, pero al mismo
tiempo proporcionaria unos ingresos de jubilacion bisicos garantizados a
la inmensa mayoria de los trabajadores de ingresos medianos.

Una segunda posibilidad es el régimen de cotizaciones hipoléticas
definidas, muy similar por su estructura al résimen de cotizaciones
definudas: se acumula una cuenta virtual a lo largo de la vida laboral, o
partir de las cotizaciones v los intereses (hipotéticas) correspondientes.
que. en ¢l momento de la jubilacion, pueden convertirse én una pension
pagadera perigdicamente. La principal diferencia es que el tipo de interés
aphicado no es del de mercado sino algin otro indicador, como Ta tasi de
crecimiento del PIB o la de los salarios. Seria obligatorio, v tendria que
wdministrarlo ¢l Estado. Tanto los intereses como las sumas de capital a
las que se afiadun son hipotéticas v, aunque las prestaciones de jubilacion
se basan en las cotizaciones pagadas. son meramente contables, sin una
equivalencia con un dinero real. Este sistema estableceria un vineulo mids
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directo entre las cotizaciones v las prestaciones. Pero en el momento de la
Jubilacion el riesgo dimanante de un aumento de la longevidad lo
asumirian los cotizantes/beneficianos, va que se caleularia el valor de los
pagos periadicos a lo largo de la vada prevista del pensionista. Otros
riesgos. por gjemplo los relacionados con el progreso economico, o los
demogrificos debidos a un aumento anterior de las tasas de natalidad,
correrian a cargo de lps cotzantes ¢ imphicarian cierto reayuste de las
cotizaciones al compis de la realizacion del plan. Seria también necesario
anachr un pilar imfenior, de proteccion de los mgresos en la vejez, para
aquellas personas cuvos mgresos a o largo de la vida no basten para poder
disponer de ingresos bisicos contra Ja pobreza en la ancianidad,

Ahora bien, el futuro de las prestaciones de pensiones estd cambiando
st cesar No existe evidentemente un modelo unico, adaptado o todas las
cireunstanciis, y habri que contrastar el que parezea mis adecuado con
los demds fuctores, en particular con la necesidad de una cobertura
universal y de una buena gestion, gractas a lo cual se dari con el equilibrio
mas aproprado.
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