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Resumen. Este ensayo busca poner en discusion los diagnosticos sobre la
llamada “crisis de las pensiones”. En la literatura encontramos una
hipotesis que plantea que el envejecimiento poblacional y los cambios en los
mercados de empleo haran insostenible el pago de las pensiones pubicas en
un futuro. Esto se explica por la disminucion del numero de trabajadores y el
aumento de los adultos mayores en la piramide poblacional. Asi, se
contrastan los argumentos criticos a esta vision que se ha convertido en
hegemonica en el debate sobre la reforma previsional, presentando las
proposiciones que rebaten la idea de la “crisis de las pensiones”.
Finalmente se revista brevemente como el consenso ortodoxo se tradujo en la
introduccion de cuentas de capitalizacion individual en América Latina, y
como su fracaso impulsé una nueva ola de reformas. Este nuevo periodo
incluyé medidas para el aumento de la cobertura en adultos mayores, la
creacion de fondos publicos y las mejoras del funcionamiento del pilar
privado. Como corolario, se reflexiona sobre la centralidad de problematizar
las categorias y axiomas sobre los cuales se piensan los asuntos publicos, y
por ende se diseian las soluciones en una vinculacion entre decisiones
gubernamentales y saber experto.

Palabras clave: América Latina, pensiones, crisis, envejecimiento,
Jjubilacion, reforma, seguro social, contribuciones al fondo de pensiones

DOI: 10.37656/s20768400-2020-2-06



Nelson Dionel Cardozo

THE FUTURE OF PENSIONS: A LOOK FROM
LATIN AMERICA

Nelson Dionel Cardozo
Ph.D. student (Social Sciences), adjunct professor (ncardozo@uade.edu.ar)

Argentine Business University
Lima 717, Autonomous City of Buenos Aires, 1073, Argentina

Received on January 7, 2020

Abstract. This essay seeks to discuss the diagnoses of the so-called "pension
crisis". In the literature we find a hypothesis that population aging and
changes in employment markets will make the payment of public pensions
unsustainable in the future. This is explained by the decrease in the number
of workers and the increase in the number of older adults in the population
pyramid. Thus, the arguments critical of this vision, which has become
hegemonic in the debate on pension reform, are contrasted, presenting
proposals that challenge the idea of the "pension crisis”. Finally, it briefly
reviews how the orthodox consensus translated into the introduction of
individual capitalization accounts in Latin America, and how their failure
prompted a new wave of reforms. This new period included measures to
increase coverage for older adults, the creation of public funds, and
improvements in the functioning of the private pillar. As a corollary, we
reflect on the centrality of problematizing the categories and axioms on
which public affairs are thought, and therefore solutions are designed in a
link between government decisions and expert knowledge.
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APTeHTHHCKHIA YHUBEPCUTET NPEANPUHAMATEIHCTBA
Lima 717, Ciudad Autonoma de Buenos Aires, 1073, Argentina

Cratps moyuena 7 saBaps 2020 T.

Annomayus. B dannoti cmamve agmop CmMasum yeivlo npoaHaiusuposams
Maxk Hasvleaemvlli “Kpusuc neHcuonHou cucmemvl”. B cywecmsyrowei
Jumepamype 04eHb YACmo MOJHCHO GCMPEMUmy YMEepHcOeHue 0 mom, 4mo
cmapenue HaceleHus U USMEHeHUs Ha PbliKe mpyoa 0eaaion He603MONCHbIM
6 0yoywem 6vinaiauueamv 2ocyoapcmeennvie nencuu. Imo 00YCl061eHo
COKpaujeHuem Yucia 3aHAMeIX U 603pACMAHUEM 00U 2paXtCOaH CMmapuie2o
eospacma 6 cmpykmype Hacenrenus. Ilpueooumcs MHeHue IKCHepmos,
KOMopule He CO2NACHbL ¢ MAKOU NOCMAHOBKOL 60NpOCa U OCNAPUEAIOM 100
0 “Kpusuce neHcuoHHoUu cucmemvl’. AHaIUBUPYemMCcs — HeYOauHblll Onblm
66€0eHUsl UHOUBUOYANLHBIX HAKONUMENbHbIX CYEnOo8, KOMOpble NON0ICUTL
HA¥auio HOBOMY 2many pepopm, 6 Xode KOMopo2o NPUHUMANUCL Mepbl,
HANpagieHHvle HA YCUNEHUe COYUANbHOU 3aWumbl CMapuieco NOoKOJEHUs,
co30anue 20CyO0apCmeHHbIX (OHO08 U YayuueHue @OYHKYUOHUPOBAHUS
yacmnoeo cekmopa 6 3mou cgepe. Aemop pazmvluinsiem, HACKOILKO
NPABUIbHbL KAMe2opUuU U NPUHYUNDLL, 8 PAMKAX KOMOPLIX NPAGUMENbCMEd
cmpan  pezuona émecme ¢ IKCHEPMHLIM  COOOWECMEOM NPUHUMAIOM
peuienus.

Knioueevie cnoga: Jlamunckas Amepuxa, nemcuu, Kpusuc, cmapeHue
Hacenenus, 6bIX00 HA NEHCUI0, pehopma, cOYuarbHoe CMpaxosanie, 63HOCy
6 neHcuonHvle QoHObl
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Introduccion: la crisis de las pensiones
en el debate politico y académico

Los sistemas previsionales enfrentan enormes desafios de
cara al futuro. Las condiciones, bajo las cuales se pensaron, se
transforman a pasos acelerados. Por esta razon, la discusion
politica y académica plantea desde hace varias décadas la
necesidad de su reforma. Los grandes cambios en las relaciones
entre Estado y sociedad, el nuevo contexto econdomico mundial,
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las metamorfosis de la administracién publica, junto con las
variaciones del mercado de trabajo, los procesos demograficos y
la propia dinamica de los sistemas de pensiones hacen menester
replantear los supuestos de la seguridad social.

Los sistemas de pensiones -que son los mecanismos que
buscan asegurar el ingreso de los ancianos en su etapa de retiro-
se ven conmocionados por dos fenomenos que alteran la base en
la cual se asientan. Podemos agrupar por lo menos dos grandes
grupos de desafios: el envejecimiento poblacional y la
transformacion del mercado de empleo. La combinacion de
estos dos fendmenos da como resultado la denominada “crisis
fiscal” de los sistemas de pensiones tradicionales de tipo
contributivo o bismarckianos. Esto acarrea que el gasto de los
gobiernos en el pago de las jubilaciones y pensiones a lo largo
del tiempo tiende a aumentar por el primer aspecto, mientras que
los recursos de financiamiento cada vez se ven mas reducidos. A
continuacion, consideraremos algunos de estos aspectos.

El envejecimiento poblacional

El envejecimiento poblacional es un fendmeno mundial que
implica un aumento de la proporcion de adultos mayores dentro
de la piramide poblacional. A lo largo de la historia de la
humanidad la mayor parte de los habitantes del globo eran
menores de 14 afos. Pero este grupo cada vez representa un
tamafio menor de la pirdamide demografica. Por otro lado, las
personas en edad productiva, es decir, entre 15 a 59 afios, que
financian la seguridad social a largo plazo estan creciendo
menos que los ancianos (aquellos de méas de 60 afios). Los
factores que influyen en este aspecto son el aumento de la
expectativa de vida por un mayor acceso a la salud y mejora en
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las condiciones de existencia; el retraso y descenso de la tasa de
fecundidad por la elevacion del nivel educativo y la
planificacion familiar; la incorporacion de la mujer al mercado
de trabajo; por mencionar los principales motivos.

El ascenso de la expectativa de vida en el mundo tiene que
ver con el descenso de la mortalidad al nacer en los primeros
afios de vida, algo que fue comun hasta entrada la revolucion
industrial. La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) sefiald
en 2019 que la esperanza de vida en el todo el planeta aumento
cinco afios y medio entre 2000 y 2016. Esto quiere decir que un
nifio nacido en 2016 posee una expectativa de 72 afios en
promedio, superando los 66 afios y medio que tenia en 2000,
segin su informe de Estadisticas de Salud Mundial. En el
continente americano ascendi6 de 73,6 afios en 2000 al 76,8 en
2016. Una variable que interviene es la caida de la muerte de
nifios menores de 5 afios, sobre todo en Africa subsahariana,
producto de la menor incidencia de enfermedades contagiosas.
En los paises desarrollados como Japon la expectativa de vida es
de 84 afios (primer pais del mundo) seguido por Espafia o Suiza
con 83 afios. Segun el informe de la ONU, Chile era el pais con
mayor expectativa de vida de América Latina con 82,6 afios para
las mujeres y 77 afos para los hombres en 2015, acompanado
luego por Costa Rica (82,1 y 77,7 afios) y Uruguay (80,5 y 73,6
afios) [1].

Los retos que plantea el envejecimiento de la poblacion para
los sistemas de pensiones son enormes: “Dentro de 40 anos, el
80% de las personas mayores de 60 afos de todo el mundo
vivira en paises de ingresos bajos y medianos. Su nimero
superara al de la poblacién total de los paises de altos ingresos.
En el mismo plazo habra 330 millones de personas mayores de
60 afios en China, y 200 millones en la India, y una cuarta parte
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de la poblacion de América Latina y el Caribe también estara en

ese grupo etario.” [3, p. 23]. La gran cantidad de politicas de
Grafico 1

Esperanza de vida al nacer, segun pais y sexo (2010-2015)
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas. World Population
Prospects: The 2015 Revision. Key Findings and Advance Tables. New
York, 2015) [2].

seguridad social hacia la tercera edad representa uno de los
mayores desafios para las naciones. Se deberd generar un
verdadero sector de cuidados, desarrollar 4reas de investigacion
e intervencion para mejorar las condiciones de vida en el
aspecto sanitario e integral en la vejez, al mismo tiempo que las
sociedades deberan realizar acuerdos para asegurar los ingresos
que le permitan autonomia a los ancianos, que hacia mediados
de siglo se espera que representen un cuarto de la poblacion en
los paises desarrollados.

En los paises desarrollados y en vias de desarrollo se registra
una caida de la natalidad, y por lo tanto una reduccion del
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crecimiento vegetativo. Esto se debe al retraso de la maternidad
y descenso de la tasa de fecundidad como consecuencia del
acceso a los métodos de planificacion familiar de las mujeres y
la mayor proporcion femenina en la fuerza laboral que deben
conciliar las tareas reproductivas con las laborales.

Estos factores tienen como consecuencia que cada vez
encontramos una mayor proporcion de poblacion por encima de
60 afios de edad. Paises como Cuba y Uruguay tienen el 20% de
sus habitantes en este segmento. Por su parte Chile, Argentina,
Costa Rica y Brasil estan experimentando lo que la CEPAL
denomina “envejecimiento acelerado”, donde este grupo alcanza
entre el 13% y el 16%. Colombia, El Salvador, Panama, Peru,
México, Ecuador, Venezuela y la Republica Dominicana
atraviesan un envejecimiento moderado (entre el 9 y el 12%), y
finalmente los paises “incipientes” son Paraguay, Bolivia,
Nicaragua, Haiti, Honduras y Guatemala, que exhiben entre un
7% y un 9%. En los graficos 2 y 3 a continuacion podemos ver
el crecimiento de la proporcion de adultos mayores en la
piramide poblacional y el aumento en América Latina del
porcentaje de adultos mayores.
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Grafico 2
Piramide poblacional en América Latina y el Caribe,
1970y 2019
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QGrafico 3

Evolucion del porcentaje de poblacion mayor de 65 afios en
América Latina y el Caribe, 1960-2016
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Para medir la proporcion que hay entre personas en edad de
trabajar y adultos mayores, a nivel demografico encontramos la
asi llamada tasa de dependencia en la vejez. Esta se mide en una
poblacion o sociedad determinada asumiendo que existe un
grupo con capacidad de pagar impuestos, generar riqueza y
financiar la seguridad social, mientras que otro grupo, inactivos,
tiene menos capacidad de trabajar o se encuentra inactivo
(adultos mayores, es decir, de 65 afios 0 mas, y los menores de
15 anos).

Este indice demografico compara la poblacion en edad
inactiva (menos de 15 y mas de 64 afios) en relacion a que esta
en edad activa. Se calcula de la siguiente manera: es la suma de
la poblacion mayor de 65 afios y la poblaciéon menor de 15 afios,
dividido por el total de la poblacion entre 15 y 64 afos,
multiplicado por 100. La férmula se calcula sumando la
poblacion inactiva y luego se la divide por la poblacion activa y
se lo multiplica por 100.

Este envejecimiento poblacional y consecuente aumento de
la tasa de dependencia de los adultos mayores hace que cada vez
se destinen mas recursos al pago de las pensiones. Paises como
Alemania y Espafia destinaron un 10% y 9,8% de PIB al pago de
las pensiones en 2014, mientras que Perti y México solamente
implicaron en este rubro un 1,7 y 1,8% respectivamente. Los
paises con regimenes de bienestar mas consolidados y mas
envejecidos en la region, como Brasil, Argentina y Uruguay, se
acercan mas a los paises desarrollados en este aspecto, aunque
adicionan los problemas de los mercados de empleo que
referiremos a continuacion.
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Cuadro 1

Tasa de dependencia de las personas mayores (poblacién
mayor de 65 afios/poblacion de 15 a 64 afos)

1960 1970 1980 1990 2000 2010 2017 2020F 2030F 2040F 2050F

Argentina 8.8 11.0 134 15.0 16.0 16.3 17.5 18.1 20.2 23.1 285
Brasil 5.9 6.6 6.5 6.7 7.8 9.9 12.3 13.7 19.8 26.8 36.7
Chile 8.6 9.0 9.2 9.8 114 13.5 16.2 17.9 25.1 327 392
Colombia 6.3 6.6 6.7 7.0 7.4 8.7 11.1 12.6 18.8 255 33.0
México 6.6 7.5 7.5 7.5 8.3 9.2 10.3 11.3 15.0 218 29.2
Pera 6.5 6.7 6.8 6.9 8.0 9.6 10.9 11.7 154 204 26.6

Uruguay 12.8 141 16.8 18.7 21.0 21.9 22.8 23.3 26.7 305 350
Alemania 17.1 21.6 23.8 215 24.3 31.2 32.8 34.2 44.9 528 544
EE.UU. 152 16.3 17.6 19.2 18.7 19.4 23.5 25.7 33.2 356 364

Espafia  12.7 154 17.6 20.1 24.4 25.2 29.5 31.2 41.4 578 712
Fuente: Elaboracion en base a datos disponibles en https://data.iadb.org
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Grafico 4

Gasto en pensiones en porcentaje del PIB en paises
seleccionados, afio 2014
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Fuente: BID-OCE, Panorama de las pensiones. América Latina y el
Caribe, 2015.

Estos cambios en la estructura demografica hacen necesario
adecuar los sistemas de pensiones a través de reformas. Mesa-
Lago recientemente ha observado que no hay una relacioén entre
la piramide poblacional de cada pais y la edad de jubilacién
requerida, en virtud que paises con un envejecimiento incipiente
como Honduras y el mas envejecido como Cuba tienen los
mismos parametros de edad para jubilarse. Por eso, la edad de
retiro tiene que ajustarse a la estructura demografica, ya que se
debe subir la misma a medida que la expectativa de vida y
proporciéon de adultos mayores crecen en un pais. Si no se
realizan estas correcciones se deben destinar cada vez mas
recursos al pago de pensiones con sus consecuencias en la
sostenibilidad a largo plazo del sistema.
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Cuadro 2

Paises segin envejecimiento y edades de retiro en 2017

o < » Edad de jubilacion
— E o O
S .8 g =S
o e} - o
7 g | =t = | C
° Cuba Publico 20 65 60
< | Uruguay Mixto 20 60-70 |60-70
5 Chile Privado 16 65 60
i Argentina Publico 15 65 60
2 | CostaRica | Mixto 14 65 65
(&)
< Brasil Publico 13 65 60
Colombia Paralelo 12 62 57
El Salvador | Privado 12 60 55
Panama Mixto 11 62 57
3
£ | Ecuador Publico 10 Varias
=)
o
> | Rep. Privado 10 60 60
Dominicana
México Privado 10 65 65
Peru Paralelo 10 65 65
Venezuela 10 60 55
Bolivia 9 58 58
x Paraguay 9 60 60
& | Nicaragua | Publico 8 60 60
S | Guatemala 7 60-62 | 60-62
= Haiti 7 55 55
Honduras 7 65 60

Fuente: Mesa-Lago C. Aging and Pension Reforms: A Look at Latin

America. Rev. Harvard Rev Lat Am., 2019 (Winter) [4].
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Los mercados de empleo

Existen dos fenémenos vinculados a los mercados de empleo
que repercuten en los sistemas previsionales. Por un lado, el
desempleo estructural, y por otro, la informalidad. “Ambos
aspectos reflejan desequilibrios en el mercado laboral: el
primero, en términos de la cantidad del empleo y el segundo, de
su calidad. El referido a la cantidad esta asociado con el niumero
de desocupados, mientras que el de la calidad esta relacionado
con los ocupados en empleos que se ejercen bajo situaciones de
baja productividad, con escaso capital fisico y/o humano y en
actividades que estan por fuera de la normatividad del mercado,
como aquellas en las que se pagan salarios inferiores al minimo
establecido, en las que no se reconocen las prestaciones sociales
o0 en las que se incumple con las jornadas laborales. Las
anteriores caracteristicas asociadas a la calidad del empleo son
algunas del conjunto que describe a la informalidad laboral” [5,
p. 115).

Como podemos observar en el grafico 5, la mayoria de los
paises de América Latina tiene cifras de desempleo que no
superan el 10% de la PEA, pero al mismo tiempo no
necesariamente esta baja tasa significa mejores condiciones de
vida o cobertura dentro de la seguridad social. Esto se vincula
con el otro fenémeno: la informalidad laboral. Podemos
definirla como el desempeno de actividades de una persona -por
cuenta propia o en relacion de dependencia- sin estar registrada.
Comunmente se lo denomina como “trabajo en negro”, “empleo
informal”, “sin contrato”, y todas estas expresiones hacen
referencia a que el trabajador se encuentra excluido de la
arquitectura de la proteccion social, tales como cotizaciones para
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su jubilacidn, cobertura médica o seguro contra accidentes de
trabajo.

Grafico 5
Desempleo en América Latina afio 2018
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Fuente: BID, Sistema de Indicadores de Mercado Laboral y Seguridad
Social (SIMS). https://www.iadb.org/es/sectores/inversion-social/sims/inicio

Esta economia informal o sumergida suele ser muy dificil de
atacar en los mercados emergentes. Seglin vemos en el grafico
6, elaborado en base a datos publicados por el FMI en el afo
2017 por primera vez América Latina supera al Africa
Subsahariana.

El empleo informal afecta a alrededor de 130 millones de
trabajadores en América Latina y el Caribe, de los cuales al
menos 27 millones son jovenes, representando & casi la mitad
del trabajo no agricola. Su incidencia varia entre los paises de la
region (desde 30,7% en Costa Rica al 73,6% en Guatemala), y
entre sectores y grupos de poblacion.
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Grafico 6
Economia informal en porcentaje del PIB afio 2017
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Fuente: Fondo Monetario Internacional. Sub-Saharan Africa: Restarting
the Growth Engine. Vol 54. Washington DC., Fondo Monetario
Internacional; 2017. DOI:10.1111/j.1467-6346.2017.07673.x [6].

La formalizacion de la economia en América Latina sigue
siendo un desafio importante y el crecimiento econdmico por si
solo no es suficiente para lograrlo. El porcentaje de empleo
informal con respecto al total, en la mayoria de los paises
presenta un porcentaje cercano o superior al 50%. Esto es un
gran reto para la sustentabilidad de los sistemas de pensiones. La
solucion de este problema ha sido avanzar hacia incorporacion
de otro tipo de prestaciones, de tipo no contributivo,
mayormente de caracter focalizado, pero que no intervienen en
los problemas del mercado de trabajo.
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QGrafico 7

Empleo informal sobre la totalidad de los trabajadores en
América Latina (2015)
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Fuente:  Elaboracion  propia en  base a  datos de
https://www.iadb.org/es/sectores/inversion-social/sims/inicio

Estos fendmenos tienen consecuencias negativas para el
trabajador. Cuando se produce una contingencia (desempleo,
vejez, muerte de uno de los conyuges, nacimiento de un hijo,
embarazo, entre otras) la informalidad impide que el trabajador
0 su derechohabiente acceda a la seguridad social contributiva
(seguro de desempleo, jubilacién, pension por fallecimiento,
asignaciones por carga de familias, ayudas por nacimiento). Por
otro lado, para los gobiernos una alta informalidad significa
menos dinero para enfrentar las obligaciones en el pago de las
jubilaciones.
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El debate sobre la crisis de las pensiones

La articulacion de las dimensiones mencionadas tiene como
consecuencia lo que se denomina “crisis de las pensiones”. Para
este planteo “se argumenta que debido a que ahora vivimos mas
afos, ello exige pagar mas pensiones a mas jubilados, y que es
la razon por la que los fondos de la Seguridad Social no seran
suficientes” [6, p. 15]. A estos supuestos centrales se agregan
otros laterales como el crecimiento econémico, las motivaciones
individuales de los trabajadores, el ahorro, que hacen necesaria
la reforma de las pensiones. En el afio 2019 se publica un
informe del FMI “El futuro de los ahorros: el papel de las
pensiones en un mundo que envejece” que realiza las
proyecciones sobre el ahorro y el desempeio de las pensiones y
concluye que el gasto en este rubro ird creciendo, al mismo
tiempo que la generosidad de las jubilaciones descendera [7]. En
este trabajo se menciona que el envejecimiento de la poblacion
tendra consecuencias importantes para la evolucion de las tasas
de ahorro en todos los paises. Con las politicas actuales, los
desembolsos gubernamentales en pensiones de las economias
avanzadas y de los mercados emergentes aumentaran en un
promedio de 1 a 5 puntos porcentuales del PIB, respectivamente,
para 2050, lo que reducira el ahorro publico. Al mismo tiempo
que con las proyecciones de envejecimiento la generosidad de
las pensiones tendera a reducirse.

Por ello, el diagnostico sobre el futuro de las pensiones
sostiene que por causa del envejecimiento poblacional, el gasto
aumentara, y por lo tanto se deberd avanzar con jubilaciones
menos generosas, aumentar la edad jubilatoria, e incentivar el
ahorro individual con introduccion de pilares privados
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obligatorios, ahorro voluntario, y un pilar destinado a los
hogares mas pobres no contributivo.

Grafico 8

Gasto en pensiones y generosidad en economias avanzadas
proyectadas (1970-2050). Gasto en pensiones (en % del PIB).
Pension promedio al PIB por trabajador (%)
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Frente a estas miradas, encontramos miradas criticas que
proponen otros cursos de accion frente a la situacion de los
sistemas previsionales. El libro El futuro del sistema de
pensiones de Robin Blackburn desarrolla las perspectivas de
reforma problematizando los fondos de capitalizacion
individual, desde lo que él denomina una perspectiva “holistica”
[8]. Su eje esta puesto en la mirada de la crisis de los fondos de
inversion en Estados Unidos, la volatilidad de los mercados de
valores, los grandes escandalos empresariales y la falta de
transparencia del “capitalismo gris” que predomina en el mundo
corporativo y financiero. Esta panoramica del poco futuro del
ahorro privado plantea que fortalecer las pensiones publicas es
la verdadera solucion. La salida son las politicas redistributivas
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a través de la creacion de fondos publicos a base de impuestos
(recaudacion procedente de activos publicos y venta de
licencias, impuestos a la venta de terrenos, impuestos sobre el
patrimonio, impuestos sobre las acciones), impulsando una
proteccion global eficaz para reducir la pobreza en la vejez.

Sumando visiones criticas al diagndstico de la crisis de las
pensiones, los economistas espafioles Etxezareta e Iglesias
hablan de cinco axiomas sobre los cuales se asienta la teoria que
plantea la reforma de las pensiones. Estos mitos son ‘“falsas
verdades” que han llegado a ser aceptados y asumidos por la
opinidn publica, pero que “consisten en razones tramposas que
han sido construidas politicamente. La supuesta validez de estos
argumentos depende de que se parta de enfoques especificos
precisos que conducen a unos resultados buscados a propodsito
que se pueden rebatir facilmente desde otras premisas” [7,
p. 21].

El primer mito es que las pensiones deben estar en
equilibrio. A esto se opone que como cualquier gasto corriente,
los gobiernos tienen la potestad de financiarlo con impuestos. El
principio contributivo de las jubilaciones es algo facil de
modificar apelando al financiamiento con impuestos del
esquema de la seguridad social contributiva. EI segundo consiste
en que el envejecimiento poblacional hace que cada vez haya
una mayor proporcion de adultos mayores en poblacion, sobre la
activa que contribuye a las jubilaciones. Esto ignora que los
paises también producen mas riqueza con los aumentos de la
productividad, y por ello tienen mas capacidad de financiar
politicas publicas. El tercer argumento, vinculado al anterior, es
la disminucion del numero de trabajadores. Este hecho no se
coteja totalmente y a la vez la mayor riqueza producida también
permite redistribuir hacia los pensionistas. El cuarto, es la falta
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de dinero para el pago de pensiones, se contrasta con el
sostenido crecimiento del PIB de los paises a lo largo del
tiempo, lo que demuestra que hay un problema de distribucién
de la renta y no de fondos. El ultimo argumento, es que las
jubilaciones en el caso espafiol son muy generosas, con una alta
tasa de sustitucion, ignora que las prestaciones estan por debajo
de la canasta basica, porque se calculan sobre salarios muy bajos
que tuvo el trabajador en su etapa laboral. En suma, introducen
un cuestionamiento al financiamiento  exclusivamente
contributivo, y se afiaden el aumento de productividad y la
distribucion del ingreso, como factores para pensar la “crisis de
las pensiones”. A continuacidn, se sistematizan los axiomas de
la teoria que aboga por la reforma a los sistemas jubilatorios en
el mundo a causa del agostamiento de los esquemas de reparto.

La reforma de las pensiones que parte de la idea de que los
sistemas previsionales estardn en crisis muchas veces deja de
correr el velo sobre otras cuestiones que son centrales al
momento de los disefos de la proteccion social. En esta arena de
politica se dirime la division del trabajo en el régimen de
bienestar con respecto a los adultos mayores y los valores que
sustentan estas politicas. A su vez, implican mecanismos de
redistribuciéon de la renta, hecho que la seguridad social
contributiva de corte bismarckiano muchas veces no pone en el
tapete.

Los sistemas contributivos conceden el derecho luego de
realizar una determinada cantidad de aportes al sistema. Esto
reproduce la heterogeneidad, desigualdades y privilegios que se
dan a nivel del mercado de empleo. Vincular el ingreso de los
trabajadores a la hora del retiro a su trayectoria laboral es darle
una continuidad a esa estratificacion salarial que se dio en el
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Cuadro 3
Los mitos de la crisis de las pensiones
Axioma Argumento Respuesta
EI_prmuplo ?‘?“tf'b““"o Es posible financiar las
exige un equilibrio entre los :
o - pensiones con rentas
Equilibrio aportes de los activos y las .
> generales como cualquier
erogaciones en el pago de o .
| ! otra politica social
as pensiones
El envgjemmlento La capacidad de los paises
poblacional hace .
' . . de pagar las pensiones se
insostenible los sistemas . :
Demografia relaciona con la riqueza

publicos por el creciente
numero de jubilados que
habra en el futuro

producida y no con su
estructura demografica

Disminucién del
namero de
trabajadores

Disminuye el numero de
trabajadores activos que
financian las pensiones

Con el cambio tecnoldgico
los trabajadores aumentan su
productividad y generan
mayor riqueza

Las pensiones
son muy
generosas

Las jubilaciones tienen una
alta tasa de sustitucion
respecto a los salarios de los
trabajadores en actividad
por lo que se deben rebajar
las mismas

Las pensiones si bien
guardan alta proporcioén con
los ingresos laborales, la
reduccion del salario
promedio en las ltimas
décadas hacen insuficientes
las pensiones para mantener
un nivel de ingresos
suficientes en la vejez

Fuente: Elaboracion propia en base a Etxezarreta M, Iglesias Fernandez
J. El cuento de las pensiones: érase una vez. Barcelona, Icaria Editorial,

2019.

mundo del trabajo. La lucha contra la pobreza en adultos
mayores bajo esta vision fue un elemento residual, dado que
estos esquemas se consolidaron en los paises industrializados en
momentos de pleno empleo y tuvo su anclaje en la sociedad del

trabajo.
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Esto tuvo un correlato en la extension de las politicas
publicas y la protecciéon social. Por ejemplo, encontramos
centros urbanos modernos, con presencia de mercados laborales
formales bastante extendidos, pero que coexisten con bolsones
de precarizacion laboral, informalidad y cuentapropismo no
registrado. Al mismo tiempo, en las zonas rurales la persistencia
de situaciones premodernas, propias de sociedades tradicionales
hacen que la proteccion social recaiga en los nucleos primarios
como la familia y la comunidad, dentro de lo que se conoce
como regimenes de proteccion familiaristas [9]. Para los
campesinos de América Latina, el acceso al trabajo registrado
fue una rara avis que vold intermitentemente por nuestros
cielos. Por lo tanto, la seguridad social dentro de un régimen
contributivo financiado por el trabajador y las empresas no
mostrd el mismo impacto que tuvo en Europa, ya que, aunque se
sanciond legislacion laboral favorable a los colectivos
trabajadores, el cumplimiento de estos derechos distdé mucho de
ser materialmente efectivo.

El pilar de ahorro privado como solucién de la crisis
de las pensiones en América Latina

El agotamiento del modelo mercadointernista, producto de
las sucesivas crisis y, finalmente, los procesos de reforma
estructural que llevaron hacia economias liberalizadas, también
cambiaron la concepciébn sobre la seguridad social.
Conceptualmente, la creacion de regimenes de capitalizacion
individual se asento6 en la idea de que el mercado seria un mejor
proveedor en materia de seguridad social. Esto fue la respuesta a
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la crisis fiscal de los gobiernos, y las “promesas incumplidas” de
los regimenes de reparto .

La profunda crisis economica y social dio un gran margen de
maniobra a los politicos para implementar politicas de reforma
estructural [10], que en otro momento hubieran generado
altisimos costos politicos. A nivel internacional el colapso del
bloque socialista con la caida del muro de Berlin y la posterior
disolucion de la Unidn Soviética hizo pensar que la democracia
liberal y el capitalismo se haria el modelo de sociedad reinante
en todo el planeta [11]. Aqui, las pensiones privadas aparecieron
como una faceta méas de este fendmeno de corrimiento de
fronteras a favor del sector privado [12].

La idea de que el mercado administre la seguridad social se
convirtié en una propuesta interesante, ya que en un contexto de
crisis fiscal de los gobiernos se prometia que en el largo plazo
no tendria que enfrentar el pago de pensiones. Paises
latinoamericanos con diferentes regimenes politicos, tanto
autoritarios como Chile, México y Peru, o paises democraticos
como Argentina, Costa Rica, Uruguay y Colombia ensayaron el
experimento de creacion de cuentas individuales, lo que
representd una novedad mundial al establecer su obligatoriedad.

" Utilizacion de los fondos publicos para financiar otras politicas, acceso muy
laxo que permitio a sectores acceder mediante mecanismos de acreditacion de
servicios meramente declaratorios, falta de cumplimiento de obligaciones
previsionales por parte de los empresarios y exigua fiscalizacion estatal,
litigiosidad del sistema por las demandas que los jubilados realizaron a la
administracion publica, débil relacion entre el beneficio recibido y la carga de
aportes realizada, heterogeneidad entre las ramas de actividades y grupos de
presion privilegiados que obtuvieron grandes concesiones con regimenes
especiales con pensiones generosas, pérdida del valor real de 1as jubilaciones
por la inflacion fueron algunos de los males que se extendieron por los
regimenes de reparto en nuestra region y minaron la confianza de la
poblacion en la seguridad social.
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En este periodo la variable internacional fue muy importante a la
hora de marcar el sendero en las politicas publicas. Desde las
reformas en Chile de 1981, doce paises del subcontinente
transformaron, total o parcialmente, sus esquemas de seguridad
social. Muchos de ellos lo han hecho inspirados por el influyente
informe del Banco Mundial de 1994, titulado “Envejecimiento
sin crisis” [13], que funciond como base teorica de las reformas.
Estos paises fueron Chile (1981); Peru (1993); Argentina
(1994); Colombia (1994); Uruguay (1996); Bolivia (1997);
Meéxico (1997); El Salvador (1998); Nicaragua (2000); Costa
Rica (2000); Panama (2000) y Republica Dominicana (2003).

La revision de la ola privatista en el nuevo milenio

La reforma privatista fue impulsada por organismos
internacionales. El Banco Mundial ha sido quien mas ha
impulsado este cambio de regimenes de reparto a las cuentas de
capitalizacion individual, financiando las reformas, la difusion
de documentos, libros, seminarios, que rezaban sobre la idea de
la crisis de las pensiones. EI mencionado documento del Banco
Mundial promovi6 la privatizaciéon como una respuesta a largo
plazo a las tendencias demograficas. Pero ademas de los factores
politicos domésticos e internacionales, existe una presion del
sector financiero y el sistema capitalista para implantar
pensiones privadas. Asi, “el dinero de las pensiones publicas es
un magnifico bocado para el capital financiero. Es sabido que el
capital, para poder funcionar, necesita mas y mas capitales, y las
pensiones publicas suponen muchisimo dinero (...). Las
pensiones, ademas de operar con una gran cantidad de dinero,
constituyen unos depdsitos muy estables para los bancos, ya que

132 Iberoamérica, num. 2, 2020, pp. 109-139



El futuro de las pensiones: una mirada desde América Latina

una vez que se pone el dinero en un fondo de pensiones, ya no
se puede sacar hasta la jubilacion” [6, p. 56].

Sin embargo, las nuevas “promesas incumplidas” de las
pensiones privadas plantearon su revision a comienzos del
nuevo milenio. Caida de cobertura de los trabajadores, bajas
jubilaciones, déficit publico, merma de los fondos de
capitalizacion y descenso de la proteccion de los adultos
mayores fue el balance de la ola privatista. Esto habilit6 una
nueva ola de reformas que intentaban corregir los problemas de
los regimenes privatizados. Esto se llamo dentro de la literatura
“alejamiento de las cuentas individuales” [14, 15], “ajuste de las
operaciones de las cuentas individuales” [16], “re-reformas™ [17,
18, 19, 20] o el “fin de las pensiones privatizadas en América
Latina” [21] o “reevaluacion de las politicas de reforma de los
sistemas de pensiones” [22] intentando dar cuenta del sentido
contrario o critico de la primera etapa de la reforma a las
pensiones que tuvo el segundo momento. Estos trabajos repasan
las “promesas incumplidas” de los sistemas reformados, y tratan
de incluir dimensiones de los ultimos procesos de reforma.

Estas reformas de las cuentas individuales se encuadran
como una “correccion” que se realizo de las cuentas privadas.
Las principales dimensiones que toman todos los trabajos son el
aumento de la cobertura en adultos mayores, la creacion de
fondos publicos de pensiones y las mejoras del funcionamiento
del pilar privado.

Encontramos dos elementos que han marcado la manera que
se estudiaron estas mudanzas. En primer lugar, el “cambio
brusco en el panorama ideologico modificd el peso de los
debates que se mantenian en el marco del Banco Mundial y de
otras instituciones financieras internacionales sobre la
privatizacion de las pensiones” [23, p. 79]. Al mismo tiempo, la
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crisis financiera del afio 2008 fue un gran punto de inflexion
para replantear la sustentabilidad de las cuentas de
capitalizacion individual, debido a que el pilar privado sufti6
una drastica caida del valor de sus activos. Asi, al debate
iniciado en el afio 2005 por el Banco Mundial con el libro
“Soporte del Ingreso en la Vejez en el Siglo XXI. Una
perspectiva internacional de los sistemas de pensiones y sus
reformas” [24] que plantea la idea del “multipilarismo” se van
sumando los aportes de los tedricos que estudiaron los procesos
de expansion del Estado de Bienestar y han reflexionado sobre
los cambios de las pensiones.

La “re-reforma o “contrarreforma” incluyd una cronologia
de medidas que se dan luego de las crisis de los gobiernos que
impulsaron reformas privatistas en las pensiones: paises como
Chile (2008), Colombia (2009), Uruguay (2005-2009), Pert
(2012), Republica Dominicana (2014) y El Salvador (2015)
realizaron correcciones de los sistemas de pensiones sin eliminar
el pilar privado. Por su parte, Argentina (2006-2008) y Bolivia
(2011) han marcado tendencia a nivel global como los primeros
casos de eliminacion del sistema privado con la re-estatizacion
de los fondos privados de pensiones. Todo este repertorio de
politicas implicé un nuevo rol del Estado mas presente, a la vez
que intentaron regulaciones mas solidas para permitir la
competencia y limitar el poder de las administradoras de fondos
de pensiones.

Al mismo tiempo que se reformaron los pilares vemos que se
reforzo la proteccion social en la vejez. A la expansion de la
cobertura con la moratoria previsional a través del pilar
contributivo en Argentina se suma el caso de Chile con la
Pension Basica Universal. Asi, en 2008 Michelle Bachelet
cumplié en 2008 su promesa de reformar el sistema jubilatorio
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instaurado en la década de los 80’s; y aunque no se abrié un
régimen de reparto ni se cred, como algunos proponian, la
empresa publica Administradoras de Fondos de Jubilaciones y
Pensiones (AFJP), se establecié un pilar solidario para todos los
mayores de 65 anos. En 2010, Evo Morales anuncid la creacion
de la “Renta dignidad”, de 300 doélares, para todos los mayores
de 60 afios, sin importar si contribuyeron o no al sistema
privado, que alcanz6 a 1 millon de personas en los primeros
anos. En Brasil, Lula logré en 2003, tras un durisimo tramite
parlamentario, la aprobacion de una reforma muy similar a la
propuesta por Fernando Henrique Cardoso (y a la que el PT se
habia opuesto cuando era oposicion) bajo el criterio de unificar
las jubilaciones de los empleados publicos con los privados. Al
mismo tiempo, buscé extender la cobertura a los trabajadores
del sector agricola y doméstico, que quedaban afuera. En 2019
este pais atraves6 nuevamente un intenso y acalorado debate
sobre la reforma de las pensiones que dividio y polarizd la
sociedad brasilefia. Esto demuestra otra vez la centralidad de la
cuestion de las pensiones.

Reflexiones finales

Uno de los principales debates que se estd dando en los
paises industrializados es la “crisis de las pensiones”. El futuro
de las transferencias en la vejez y los arreglos sociales para
poder asegurar proteccion a los mayores sera uno de los temas
centrales de agenda. Sin embargo, en la actualidad el debate
académico no estd acompailando con los cambios en los
aspectos del problema con una produccion visible, accesible y
con relativa transferencia. Mientras que en el mundo
desarrollado se discute la sostenibilidad de los regimenes de

Iberoamérica, num.2, 2020, pp. 109-139 135



Nelson Dionel Cardozo

reparto en sociedades que envejecen, en los paises en desarrollo
la cuestion presenta otras aristas como la extension de la
cobertura en mercados de trabajo con un alto nivel de
informalidad (América Latina es la region con la mayor
proporcion de economia sumergida). Pese a ello, no se ha
seguido con la misma atencion el experimento chileno en 1981,
la nueva fase de reformas estructurales que cerraron las cuentas
individuales como en Argentina, Bolivia, Hungria y Eslovaquia.

El planteamiento de un problema publico es importante a la
hora de definir cursos de accion. Los trabajos clasicos sobre
problemas y agenda [25, 26] mencionan que los supuestos,
variables introducidas, explicaciones y argumentaciones sobre
las cuales se parte para pensar una tematica son el elemento
central de la “construcciéon” de los mismos. La ontologia sobre
la cuestion engloba casualidades, responsables, culpables,
virtuosos y posibles remedios. La anatomia del problema de las
pensiones imputa al envejecimiento poblacional y a los cambios
en el mercado de empleo como principal implicado en la crisis
de los sistemas previsionales. A su vez se argumenta que los
gobiernos han sido ineficientes para administrar los regimenes
de la seguridad social, y el creciente déficit publico -producto de
las variables centrales- hacen menester que se traspase el manejo
de los fondos de pensiones al sector privado. En estos términos
se despliega el recorte y privatizacion de la seguridad social
como solucion del problema publico. Sin embargo, también
puede ser pensado a partir de otros elementos que lo vinculen a
dimensiones como la distribucion de la renta, las politicas
sociales en tanto correctoras de desigualdades, los estandares
minimos de proteccion de los adultos mayores que fija una
sociedad, por mencionar algunos.
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La brajula que orient6 la navegacion por estas paginas fue
aportar mayor inteligencia a la solucion de uno de los problemas
de nuestro tiempo. Por ello, el estudio del problema de las
pensiones requiere explorar e imaginar, pero al mismo tiempo
datos empiricos y compromiso para la solucion de este novedoso
y enorme asunto que se presenta para la humanidad.

En esa direccion, estas paginas buscaron realizar una
revision del problema empirico y aportar categorias para
reflexionar sobre las transformaciones que atraviesa el
fenomeno. Es preciso abonar el debate publico para imaginar
nuevas perspectivas y herramientas conceptuales para dar
discusion a los diagnoésticos y superar axiomas asumidos casi sin
critica por los académicos, los actores sociales y politicos, los
medios de comunicacion y gran parte de la ciudadania. Esto hara
mas fértil un campo sobre el que la poblacidén reclama accidon
publica a los gobiernos, sometiendo a examen los supuestos que
se han convertido en hegemonicos en este issue.
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