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LA REESTRUCTURACION CAPITALISTA DE LOS SISTEMAS
DE PENSIONES EN AMERICA LATINA

Luis Gutiérrez Urdaneta

A Milo

“Lejos de presenciar el capitalismo global pasando por encima del Estado,
lo que vemos son estados muy activos y conjuntos de clases capitalisias al-
tamente politizados trabajando fuerte para asegurar...un nuevo constitu-

cionalismo disciplinario

RESUMEN

Este articulo explica

las causas fundamentales

y las consecuencias sociales
de la privatizacion

de los regimenes de pensiones
en Ameérica Latina.

Durante la década de los ochenta y prin-
cipios de los noventa el tema de las privatiza-
ciones de las empresas piblicas fue uno de los
mds recurrentes y agudos en los medios acadé-
micos y politicos de América Latina. Ya a me-
diados de la década en curso, sin embargo, po-
cos politicos titubearian de incluir en su progra-
ma la venta de las paraestatales. Allanando el
camino por la contrarrevolucion neoliberal,

1 Cfr. Asa Cristina Laurell, “Avanzar al pasado. La po-

litica social del neoliberalismo”, en Asa Cristina
Laurell (coordinadora), Estado y politicas sociales
en el neoliberalismo, Friedrich Ebert, México, 1992,
pag. 133

2 Los sistemas de seguridad social abarcan los segu-
ros sociales, las asignaciones familiares, la asisten-

Leo Panitch, Globalization and the state

ABSTRACT

The autor explains

the fundamental causes
and social consequences

of private retirement systems
in Latin America.

ahora —como todo parece indicar— toca el tumo
a los pilares basicos del estado latinoamericano
de bienestar —'restringido” o “incompleto”, co-
mo lo califica Asa Cristina Laurelll- y la ola pri-
vatizadora y otras “reformas estructurales” se
concentran en el terreno de la seguridad so-
cial?2, y en especial, en la reestructuraciéon de

los sistemas pensionales.

cia social y los programas piblicos de atencion a la
salud. Los seguros sociales comprenden las pensio-
nes por vejez, invalidez y muerte, la atencion mé-
dico-hospitalaria y las prestaciones monetarias por
riesgos ocupacionales, enfermedad o maternidad.
Cfr. Berenice P. Ramirez, “Las reformas a la seguri-
dad social: contexto. caracteristicas y tendencias”,
Momento econémico 85, 11Ec, UNAM, México,
1996, pag. 5.



24

El surgimiento y el posterior desarrollo
de los sistemas de pensiones en América Lati-
na, fueron consecuencia de la creciente incor-
poracion de contingentes de trabajadores in-
dustriales, de servicios y de empleados publi-
cos en los sectores modernos o “formales” du-
rante la industrializacién por sustitucién de
importaciones. Asi, el modelo bismarquiano
asumido —caracterizado por la obligatoriedad
para los asalariados, la posible afiliacion vo-
luntaria de otros grupos y el financiamiento
compartido entre obreros v capitalistas3, y el
propio Estado— era coherente con la dindmica
de extension del capitalismo industrial4,

De acuerdo a la evolucién de la cobertu-
ra, en el periodo de industrializacién “hacia
dentro”, los sistemas pensionales fueron par-
cialmente incluyentes, y como otras politicas
sociales, tenian un caricter hasta cierto punto
preventivo ante la pobreza, y en realidad lo-
graron su reduccion relativa sin necesidad de
aplicar politicas asistenciales en gran escala’.
Por supuesto que esto de ninguna forma justi-
fica una evaluacién complaciente, y menos
atn una mirada nostalgica hacia la articulacién
de las politicas sociales durante ese periodo.
En ellas se reflejaba la posicion subordinada
de las clases trabajadoras, y por lo tanto, los
ritmos y los sectores abarcados no dependian

3 Estas eran las principales caracteristicas de los siste-
mas de seguros sociales implantados en Alemania
en los ochenta del pasado siglo, en tiempos del
canciller Bismarck. y posteriormente generalizados
al resto de los paises capitalistas desarrollados. Cfr.

Monika Queisser. “Seguridad social en Alemania®,

en Regimenes pensionales, FAUSO-CIID-FESCOL,
Colombia, 1992,

La ampliacion de la cobertura marchaba al paso de
la industrializacion. A manera de ejemplo, en Méxi-
co, la afiliacion al Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS) —la principal institucion de la seguri-
dad social- se comportd histéricamente como si-
gue: en 1944, el ano posterior a su creacion, conta-
ba con 16 741 afiliados, en 1948 habian aumentado
a 318 111, en 1989 eran 9.9 millones. Cfr. Jairo Res-
trepo, “Nueva estructura financiera del IMSS", Mo-
mento economico 85, 1IEC, UNAM, México, 1996,
pag. 18.

Cfr. Carlos M. Vilas. “Después del ajuste: la politica
social entre el estado y el mercado®, en Caros M.
Vilas (coordinador), Estado y politicas sociales des-
pués del ajuste, UNAM-Nueva Sociedad, México,
1995, pag. 19.
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de las necesidades sociales, sino de la dindmi-
ca de la acumulacién capitalista®. De manera
que el sistema era a la vez excluyente para un
residuo de estratos inferiores de la sociedad.
Como reconocia Prebisch en 1982,

“...en veinte afos, la cifra absoluta de la
exclusion, con grandes diferencias de
pais a pais, no ha cambiado. Es la misma
cifra de 120 millones de personas que
han quedado al margen del sistema...””.

Claro, que la implantacion de los siste-
mas pensionales en la region, no se debi6 a la
voluntad filantrépica de la clase capitalista o a
su incorporacién como un bien piblico en la
agenda de un Estado “neutro”. Fue, ante todo,
el resultado de las presiones que sobre el Es-
tado ejercieron los grupos de asalariados orga-
nizados, fundamentalmente a través de los sin-
dicatos. Al mismo tiempo representd para las
clases dominantes el costo minimo necesario
—por las contribuciones obligatorias patronales
y estatales— para el logro de la estabilidad so-
cial del proceso de acumulacidén capitalista,
basado entonces en la ampliacion del merca-
do interno. Como el resto de las politicas so-
ciales fue un medio de legitimacién que ate-
nuaba los conflictos derivados de la perversa
distribucién del ingreso endégena del patrén
de acumilacion8,

EL DIAGNOSTICO NEOLIBERAL

De acuerdo a su financiamiento, los sis-
temas de pensiones pueden ser clasificados en

6 Cfr. Carlos M. Vilas, op. cit.

7 Cfr. Rail Prebisch, “La crisis del capitalismo y la
crisis de las teorias econémicas”, en: £n torno al es-
tado y al desarrollo. Editorial Nueva Imagen, Méxi-
co, 1982, pp. 46-47.

8

Como ha adelantado Rosa Albina Garabito. “..la
politica social es el conjunto de reglas mediante las
cuales se determinan los niveles y modalidades de
la reproduccion de la fuerza de trabajo..”. en: “Re-
composicion, pacto y politicas sociales. Hacia una
nueva estrategia.” Ponencia presentada en el colo-
quio “Hacia una politica social alternativa”, 1IERD-
Fundacién Friedrich Ebert, México DF, mayo de
1996.
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dos grandes grupos: de reparto y de capitali-
zacion. En los de reparto, las contribuciones
(de los trabajadores activos, de los patrones y
del estado) son utilizadas para financiar las
pensiones de los afiliados pasivos?, a partir de
beneficios predefinidos, y ademas pueden ser
acumuladas reservas técnicas. De hecho signi-
fican un compromiso intergeneracional, en el
cual la generacion activa asegura que las si-
guientes financien sus pensiones en el futuro.
Funciona entonces de forma general como un
esquema de financiamiento sobre la marcha
(pay-as-you-go system). De esta manera, por
el lado de los ingresos, el financiamiento de-
pende, fundamentalmente, de los ritmos de
crecimiento de la fuerza de trabajo afiliada y
de las remuneraciones.

En los sistemas de capitalizacion, a diferen-
cia de los de reparto, los beneficios no estin
predefinidos, y dependen del monto de los fon-
dos acumulados por los afiliados durante su vida
activa y de las tasas de retorno que dichos acti-
vos obtengan en los mercados financieros. Espe-
cificamente en los de capitalizacion individual,
de moda en la region a partir de la experiencia
chilena, las contribuciones se sitGan en una
cuenta individual e incrementados —al menos
eso se espera— por la capitalizacion se entregan
a los afiliados al término de su vida laborall®,

En Ameérica Latina el sistema tradicional
es el de reparto. Aunque han sido ensayadas
diferentes modalidades, incluyendo elementos
de capitalizacion, en la actualidad, la mayoria
operan como sistemas de reparto simplell,
Generalmente, la administracién de los fondos
ha sido responsabilidad directa del Estado.

Los que se encuentran fuera del mercado de fuerza
de trabajo, fundamentalmente por retiro o incapaci-
dad laboral, o familiares con derecho a prestacio-
nes a la muerte del pensionado.

10 Para un elemental estudio de las formas de organi-
zacion, financiamiento, beneficios y administracion,
véase de Ana Cristina Mejia, “Los sistemas de pen-
siones en Honduras”, en Andras Uthoff y Raquel
Szalaschman (editores), Sistema de pensiones de
América Latina y el Caribe volumen 3, Proyecto
Regional de Politicas Financieras-CEPAL-PNUD,
Santiago de Chile, 1994, pp. 95-101.

1 Porque se han agotado las reservas acumuladas, y
las prestaciones se financian a partir de las contri-
buciones y aportaciones estatales.

Es consensual que los regimenes pensio-
nales vigentes estin en crisis. Sin embargo, no
existe una Unica interpretacion de la misma.
Ella depende en tltima instancia, como en to-
do diagnéstico en las ciencias sociales, de la
posicion ideolégica de quien intenta explicar
el fenébmeno. Y por supuesto que también —a
pesar del “fin de las ideologias™- las variantes
de solucién que se propongan.

El diagnéstico presentado por la corrien-
te de pensamiento dominante en América La-
tina, y en el cual confluyen de manera gene-
ral el Banco Mundial, el Banco Interamerica-
no de Desarrollo y otras agencias multilatera-
les!2, el gobierno de los Estados Unidos, y
por supuesto, la mayoria de los gobiernos la-
tinoamericanos y las élites empresariales “glo-
balizadas™13 identifica como problemas criti-
cos los siguientes:

-Como principal, la crisis financiera de
los sistemas pensionales de reparto. De una
muestra de 23 paises de la region , los que
poseen una cobertura mas amplia —Argentina,
Bahamas, Barbados, Brasil, Costa Rica, Chile,
Jamaica y Uruguay— presentan déficits de caja.

12 No podria decirse con entera justicia que los andli-

sis y recomendaciones de CEPAL se ajustan fiel-
mente al diagndstico del “Consenso de Washing-
ton”, sin embargo, con el tiempo van creciendo los
puntos de contacto. En el tema de las reformas a
los sistemas pensionales, los diferentes textos de la
CEPAL manifiestan muchas coincidencias, sobre to-
do en relacién con la incidencia de las reformas en
los mercados de capital y la virtuosidad del desa-
rrollo de los mismos, pero en las controversias ré-
gimen de reparto versus de capitalizacién y admi-
nistracion publica versus privada, admiten al menos
la viabilidad de los sistemas de reparto operados
pablicamente. Ver, por ejemplo, Equidad y trans-
Sormacion productiva: un enfoque integrado, San-
tiago de Chile, 1992, pp. 159-162. Por otra parte, la
critica al funcionamiento de capital es extensa y
bien documentada. Ver por ejemplo, de John E.
Roemer, Un futuro para el socialismo, Editorial Cri-
tica, Barcelona, 1995, pp. 110-133.

13 Por ejemplo, Asa Cristina Laurell identifica con toda
nitidez la confluencia de las posiciones del gobier-
no, del gran empresariado mexicano y de las insti-
tuciones financieras multilaterales, y la denomina el
Consenso de Reforma, por la calle del Distrito Fe-
deral en que se encuentran las oficinas generales
del IMSS. Ver La reforma de los sistemas de salud y
de seguridad social, Concepciones y propuestas de
los distintos actores sociales, Tondacién Friedrich
Ebert, México, 1995.
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Otros ocho, que poseen sistemas con un desa-
rrollo intermedio —Bolivia, Colombia, Ecuador,
México, Panamd, Paraguay, Perd y Venezuela—
acusan déficits actuariales'4, y corren el riesgo
de no poder autofinanciarse en el futuro. Los
factores “estructurales” que generan la crisis,
segin el diagnéstico de la corriente de pensa-
miento dominante, son la transicién demografi-
ca, que se expresa en una caida en la relacién
entre afiliados activos y pasivos!>, la inclusién
—debido a presiones politicas de determinados
grupos— de beneficiarios sin que se realizaran
las debidas contribuciones, y la evasién crecien-
te, por la debilidad del vinculo entre las contri-
buciones y las prestaciones futuras —en ausencia
de la capitalizacién individual de los fondos— y
por la falta de credibilidad en los beneficios.
Asi, estos factores, segin el diagnéstico neolibe-
ral explican la tendencia al desequilibrio atribui-
da a los sistemas piblicos de reparto!6. Final-
mente, se agregan como agravantes los cambios

14 Cfr. CEPAL, op. cit, pag. 224. Aunque en la mues-

tra referida se incluye a Cuba —como pais cuyo ré-
gimen de pensiones revela déficit de caja— la he-
mos excluido de cualquier anilisis en el presente
trabajo, por las caracteristicas especificas que expli-
can ese desequilibrio y que requeririan un anilisis
particular.

El déficit actuarial es el valor actual de la insufi-
ciencia de recursos del sistema en el momento de
realizar la evaluacion. para cumplir en el futuro
con el pago de las prestaciones. '

15 La esperanza de vida al nacer se ha elevado de
51.8 anos en el periodo 1950-1955 a 66,7 anos en
1985-1990 como promedio en América Latina. Cfr.
CEPAL, op. cit., pag. 29. Vale aclarar, que la caida
de la relacidn afiliados activos/pasivos no se expli-
ca siempre, ni fundamentalmente, por la transicion
demografica. Por ejemplo. en México, en el perio-
do 1980-1992 la relacion entre la poblacion inactiva
y la economicamente activa se redujo de 2,03 a 1,5;
sin embargo la relacion asegurados activos/jubila-
dos descendié de 12,7 en 1980 a 7,1 en 1994. Cfr.
Asa Cristina Laurell, “La reforma de..”, op. cit, pp.
77-78.

16 La opinion de que los sistemas estatales de reparto

son proclives a presentar desequilibrios financieros

en el largo plazo es sustentada con toda nitidez
por Giancarlo Corsetti y Klaus Schmidt-Hebbel,

Pension reform and growth, Banco Mundial, Was-

hington DC. 1994, pp. 3-4, y por Salvador Valdés-

Prieto, Earnings-related mandatory pensions: con-

cepts for design, Banco Mundial, Washington DC,

1994, pp. 45-46.
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ocurridos en el mercado de “trabajo” —en otras
palabras— el deterioro de los ingresos de los
asalariados y la informalizacién de la economia.
—La cobertura incompleta de los sistemas
de reparto. S6lo unos pocos paises de América
Latina han logrado cubrir a la mayoria de la
fuerza de trabajo (ver cuadrol), e incluso en las
naciones con sistemas avanzados —como Argen-
tina, Brasil y Chile- se reconoce que la insufi-
ciente cobertura es uno de los principales pro-
blemas, sobre todo por las dificultades para la
incorporacion de los trabajadores informales!”.

CUADRO 1

COBERTURA DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES A
PRINCIPIOS DE LOS NOVENTA EN AMERICA LATINALS

SISTEMAS % DE LA FUERZA
AVANZADOS DE TRABAJO CUBIERTA
Argentina 69
Bahamas 859
Barbados 96,9
Brasil 96

Chile 62

Costa Rica 68
Jamaica 93,2
Uruguay 81
SISTEMAS INTERMEDIOS E INCIPIENTES

Bolivia 18
Colombia 22
Ecuador 23
Meéxico 42
Panama 46
Paraguay 14

Perii 37
Venezuela 50

El Salvador 12
Guatemala 33

Haiti 2
Honduras 13
Nicaragua 19
Reptblica Dominicana 14
Fuente, CEPAL, Equidad y transformacion productiva:

un enfoque integrado, Santiago de Chile, 1992,

17 Cfr. Francisco E. Barreto de Oliveira, “Social Secu-
rity in Argentina, Brazil, Chile and Venezuela”, en
Francisco E. Barreto (editor), Social Security Sys-

. tems in Latin America, Banco Interamericano de |

8 Desarrollo, Washington DC, 1994,

Estas cifras —sobre todo para los paises de sistemas
avanzados- deben tomarse con cautela. Otros estu-
dios sobre Argentina, Brasil, Costa Rica, Jamaica y
Uruguay revelan coberturas, que aunque sobrepa-
san el 50% de la fuerza de trabajo, son bastante in-
feriores a las mostradas en el cuadro. Cfr. Andras
Uthoff, Reformas a los sistemas de pensiones en
América Latina, CEPAL, Santiago de Chile, 1995 y
la compilacion de Francisco E. Barreto, Social Secu-
rity Systems..., op. cit.
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Este rasgo se convierte, ante el creci-
miento de la pobreza y la reduccién del gasto
publico en otras dreas sociales, en uno de los
mis preocupantes para el mantenimiento del
orden social, y se repite practicamente en to-
dos los diagnosticos por paises. Se insiste en
lo inadecuado de los regimenes de reparto
—de raiz bismarquiana- para la extension de la
afiliacion.

-Las ineficiencias administrativas, que
generan gastos excesivos, mala calidad de los
servicios que se ofrecen a los afiliados y co-
rrupcion. Como prueba del mal manejo admi-
nistrativo se aduce el uso de las reservas en
instrumentos estatales de escaso o negativo re-
torno, que entre otras causas, condujeron a su
agotamiento?.

-La falta de equidad de los sistemas vi-
gentes y la existencia de miltiples esquemas
que refuerzan las desigualdades?? y dificultan
el libre movimiento de la fuerza de trabajo
—tan necesaria al funcionamiento también libre
del capital-. Lo cierto es que la homogeneiza-
cion ‘de los sistemas no persigue un fin de
“justicia”, sino que se inscribe dentro de las
tendencias de flexibilizacién y desregulacion
del mercado laboral para incrementar la renta-
bilidad del capital sobre la base del aumento
de la plusvalia.

Con respecto a la falta de equidad habria
que analizar dos dimensiones: la inequidad
del sistema pensional en si, y la injusticia que

19 Segin un resumen de diagnosticos efectuados por
diversos autores en 13 paises de América Latina, la
mala administracion estatal se identifica como uno
de los problemas mas recurrentes. Cfr. Andras Ut-
hoff, ap. cit, pp. 21-26. En relacion con ¢l manejo
publico, la posicion neoliberal es claramente mani-
festada por Gustavo Mirquez: “La comparacion re-
levante entre un sistema publico y privado de pen-
siones es justamente esa: en el sistema privado la
capacidad del Estado de saquear los fondos del sis-
tema de pensiones es mucho menor.”, en “El segu-
ro social en Venezuela®, Serie de monografias 8,
Banco Interamericano de Desarrollo, Washington
DC, 1992, pag, 36.

20 Parece “consecuente” con la “democratizacion” que

en el diagnéstico neoliberal se indiquen los privile-

gios que disfrutan algunos estratos, sobre todo
cuando dentro de los mas favorecidos se hallan las
fuerzas represivas —las fuerzas armadas y la poli-
cia— Veéase, por gjemplo, CEPAL, op.cit. Cuadro
IX-3, pag. 217.

como subsistema privilegia a una parte de la
sociedad.

En relacion con la primera dimension, se
indica que los regimenes de reparto tradicio-
nales han beneficiado —dentro de la poblacién
protegida— a los estratos mas altos de la clase
trabajadora —gracias a su mayor influencia po-
litica— en detrimento de los grupos mas nece-
sitados. Sin embargo, este argumento no pare-
ce estar confirmado empiricamente?!, Estudios
sobre el impacto redistributivo de los sistemas
de pensiones en Chile —antes de la reforma
pensional- y en Brasil concluyen que en am-
bos casos los deciles de menores ingresos se
beneficiaban en los regimenes de reparto vi-
gentes en aquellos momentos?2,

De la inequidad de los regimenes pen-
sionales en relacién con la sociedad en gene-
ral, por la limitada cobertura que brindan, se
concluye que solamente se ha favorecido a la
poblacién insertada en los sectores moder-
nos. Sin embargo, en todo caso mas que cali-
ficar al sistema pensional de injusto, las rai-
ces deben ser halladas en la histérica concen-
tracion del ingreso en América Latina, agudi-
zada en la Gltimas décadas por las reformas
neoliberales.

Pero la pretension neoliberal va mas alla.
Incluso, asumiendo como referente un sistema
de reparto que realice una redistribucién pro-
gresiva, algunas opiniones sostienen que en el
largo plazo, un sistema de capitalizacion —pri-
vado por supuesto— genera un crecimiento en
el stock de capital, en el producto per cipita y
en los salarios reales, los cuales representarian
para los pobres mayores beneficios que las

21 Cfr, Carmelo Mesa-Lago y Lothar Witte. “Regimenes
pensionales en el Cono Sur y la region andina: pa-
norama, problemas y propuestas”, en: Regimenes
pensionales, FAUSO-CIID-FESCOL. Colombia. 1992,

22

Cfr. Francisco E. Barreto, Kaizo Iwakami y Andreé
Cezar Medici, “Financing Social Security in Brazil”,
pp. 67-71, en la Compilacién de Francisco E. Barre-
to, Social Security Systems..., op.cit.; y Mario Marcel
y Alberto Arenas, “Reformas a la seguridad social
en Chile”, Serie de monografias 5, Banco Interame-
ricano de Desarrollo, Washington DC, 1991, pp. 9-
11. No obstante, en ambos casos también se admi-
tia la existencia de injusticias al interior de los siste-
mas, en los mismos deciles y ertre otras subdivisio-
nes de la poblacion protegida.
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pérdidas redistributivas por la sustitucién de
un régimen de reparto?3,

En el diagnéstico neoliberal se incluyen
algunos elementos —que como manifestaciones
externas de una causa mayor— estarian en cual-
quier examen de la izquierda, y se confunden
con otros elementos discutibles o de escasa va-
lidacién empirica en un ordenamiento jerarqui-
co erréneo. Finalmente, como pretendidas cau-
sas de los mismos se identifican la modalidad
de reparto y la administracion puablica de los
sistemas, y por lo tanto, se “..induce a pensar
en una solucién determinada”?4,

Tal solucién es entonces la sustitucion
de los sistemas de reparto por los de capitali-
zacién individual, la concesién de mayores es-
pacios para las administradoras privadas de
fondos, y el establecimiento de sistemas de
pensiones basicas para los pobres. Para el lo-
gro de esta Gltima medida quasi-asistencial, a
diferencia de la reforma chilena que sustituy®
totalmente el anterior régimen por uno de ca-
pitalizaciébn —camino seguido también parcial-
mente por México con la reestructuracion del
IMSS— generalmente se implantan regimenes
pensionales mixtos —como en los casos de Co-
lombia, Argentina, PerG y Uruguay, y conteni-
do en la mayoria de las propuestas de refor-
ma—25 compuestos por un subsistema privado
de capitalizacién individual y dirigido a los
sectores de mas altos ingresos, y otro estatal
de reparto, que generalmente con menores
contribuciones otorga pensiones minimas. De
esta forma, se pretende lograr un mecanismo,
que aunque “respeta” y legitima la perversa
distribucién del ingreso, intenta compensar e

23 Cfr. Salvador Valdés-Prieto, Disributive concerns
when replacing a pay-as-you-system with a fully
Sfunded system, Banco Mundial, Washington DC,
1993. Esta presuncion parte del pretendido efecto
positivo del régimen de capitalizacion sobre el
ahorro, y en el cual nos detendremos mis adelan-
te. Resulta decepcionante la ignorancia de la extre-
ma neoclasica con relacién a los autores —marxistas
0 no- que no comparten sus presupuestos. De he-
cho, solamente reconocen como validas las “sagra-
das escrituras”, y es coman que se citen de manera
cruzada unos a otros.

24 Cfr. Asa Cristina Laurell, “La reforma de...”, op. cit.,

pag. 77.

25 Cfr. Andras Uthoff, op. cit.
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incluir en la cobertura —con “pensiones de po-
bres’— a los estratos inferiores. No se trata, co-
mo ha afirmado Boltvinik, de un intento de
superar la pobreza, sino de administrarla6,

Sin embargo, ni siquiera esta opcion seria
viable para los paises con baja cobertura y un
mayoritario sector informal, como es la casi ge-
neralidad de los paises latinoamericanos. De una
parte, las bajas pensiones que se recibirian del
subsistema quasi-asistencial harian poco proba-
ble una afiliaciobn masiva. Por otro lado, una de
las condiciones de mantenimiento en el merca-
do de buena parte de las empresas informales es
precisamente la ilegalidad, asi que cualquier in-
tento de formalizacién conspiraria contra su pro-
pia existencia. Ademads, los sectores pobres, que
diariamente deben enfrentar la sobrevivencia, di-
ficilmente pueden sacrificar mas el consumo —o
mejor dicho, el subconsumo- presente en aras
de un aseguramiento futuro?’,

Por el lado de los costos también se
agregan medidas, tanto para los sistemas que
permanecen en el sector pablico como para
los privados, que reducen los beneficios de
los trabajadores, tales como la tension de las
condiciones para obtener la pensién y el au-
mento de la edad de jubilacién.

LA CAUSA DE LA CRISIS

Desde finales de la década del 60 la eco-
nomia capitalista mundial entré en una nueva
crisis de acumulacién, de la cual se han deri-
vado una serie de transformaciones que impli-
can la conformacién ain no acabada de un
nuevo orden mundial. Sus principales tenden-
cias son el avance de la nueva revolucion tec-
nologica como base material de las transfor-
maciones, la globalizacibn —o “revigorizacion

de la ley del valor"28~ y la nueva polarizacion

26 Cfr. Julio Boltvinik, “Algunas tesis y reflexiones so-
bre la pobreza en México. Bases para una politica
para su superacién”. Ponencia presentada al colo-
quio “Hacia una politica social alternativa”, [ERD-
Fundacion Friedrich Ebert, México DF, mayo 1996,

27 Cfr. Carmelo Mesa-Lago y Lothar Witte, op. cit., pp.
23-27.

28 Como define Marini a la globalizacién. Cfr. Ruy
Mauro Marini, “Prefacio” al libro de Adridn Sotelo,
Meéxico: Dependencia y modernizacion, El Caballi-
to, México DF, 1993.
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del mundo, y la transformacién de los estados
nacionales??,

La nueva etapa del capitalismo, como
respuesta a las condiciones impuestas por la
tercera revolucion industrial requirié del capi-
tal en el cumplimiento de tres condiciones: in-
crementar el grado de explotacion de la fuerza
del trabajo en todo el sistema para aumentar
la masa de plusvalia disponible, la intensifica-
cion de la concentracion del capital en los pai-
ses capitalistas desarrollados, y la ampliacion
de las escalas del mercado para viabilizar las
inversiones que requeria la reconversion tec-
nolégica3?. Dicho de otra manera: “los ricos
deben aumentar sus ganancias para invertir
mds, y la seguridad del resto de la sociedad
requiere ser recortada para que se refuercen
los incentivos del trabajo”. La atencién de esta
mdxima marca las “reformas estructurales” em-
prendidas en el mundo, y en particular en
América Latina.

La reestructuracion de los sistemas de
pensiones se ubica dentro de las politicas con-
ducentes a otorgar mayores espacios rentables
y fuentes para la acumulacién. La privatizacion
y capitalizacién no son de ninguna manera ac-
ciones marginales, sino que significan una co-
losal transferencia de fondos al sector privado.
En Chile, los fondos para la jubilacién maneja-
dos por las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP) representaban en 1994 un
43% del Producto Interno Bruto (PIB) v se es-
timaba que para el ano 2000 movilizarian el
50%31. En México se espera que en 30 afos,

29 Cfr. Alejandro Dabat y Miguel Angel Rivera, “Las
transformaciones de la economia mundial”®, pp. 15-
38, en Mexico y la globalizacion, UNAM, Cuernava-
ca, 1994, pp. 15-38.

30 Cfr. Ruy Mauro Marini, op. cit.

31 Cfr. Robert Lacey, "La reforma de la jubilacion en
América Latina: los retos y el papel del Banco
Mundial”, Comercio Exterior Vol. 46 n* 9, México
DF, 1996, pag. 685, y Patricio Mujica, “The Chilean
experience”, pig. 135. en la compilacion de Fran-
cisco E. Barreto, Social Security Systems..., op, cit
En Chile practicamente cada grupo econdmico im-
portante formo una o mas AFP. A principios de los
ochenta, el 50% de los recursos captados por las
AFP se depositaron en los bancos de los grandes
conglomerados economicos. Cfr. Jorge Ordenes,
“El sistema previsional chileno: un sistema profun-
damente perverso”, en Marxismo militante, Edito-
rial Roalva, La Paz, 1995, pag. 84.

los fondos administrados por empresas priva-
das representen el 60% del PIB3Z,

Asi, la crisis de los regimenes pensionales
de la regién se explica en dos momentos: un pri-
mer momento, el surgimiento de la crisis, que es
una consecuencia del agotamiento del modelo de
sustitucion de importaciones, como manifestacién
en América Latina de la crisis capitalista mundial
de acumulacién. La pérdida del dinamismo de las
economias latinoamericanas, y por consiguiente
de la capacidad de generar empleos y salarios re-
muneradores, significaron a la vez la crisis de los
regimenes publicos de reparto. Un segundo mo-
mento, a partir de los 80, es la agudizacion de la
crisis, en la cual los sistemas de pensiones vigen-
tes se hacen incompatibles con el patrén de acu-
mulacién neoliberal instaurado en la region. La
creciente informalizacion de la economia y la re-
duccién de los salarios reales como caracteristicas
estables del nuevo patrén, son simplemente dis-
funcionales con los regimenes estatales de reparto
y explican, en lo fundamental, la llamada “crisis
institucional” (ver cuadro 2).

CUADRO 2

AMERICA LATINA 1980-1993.
ESTRUCTURA DEL EMPLEO NO AGRICOLA

PAISES/ANOS SECTOR SECTOR
INFORMAL FORMAL
America Latina
1980 40,2 59.8
1993 55,2 44 8
Argentina
1980 39,4 60.7
1993 50,8 492
Brasil
1980 5 66.3
1993 55,6 44 4
Chile
1980 50,4 496
1993 49,9 50.1
México
1980 491 50,9
1993 57.0 43.0
Venezuela
1980 345 65.5
1993 52,2 478
Fuente.  Andras Uthoff, Reformas a los sistemas de pen-
siones en América Latina y al Caribe, CEPAL,
Santiago de Chile, 1995.
32 Cfr. Patricia Olavel, “Las reformas sociales en curso:

principales disputas tedricas y politicas”. Ponencia
presentada al seminario “Reformas a la Seguridad
Social en México y América Latina”, ITEc, UNAM;
México DF, mayo 1996, pag. 19.



LA CAPITALIZACION Y EL AHORRO

Segun el recetario en boga la sustitucién
de los sistemas de reparto por los de capitali-
zacion individual, ademas de dar solucién a
los problemas criticos presentados en el diag-
nostico neoliberal, contribuird a elevar el aho-
rro interno33. Para la modernizacion no basta
el aumento de la tasa de plusvalia, sino que es
necesario incorporar también al proceso de
capitalizacién una parte de los salarios, y de
esa manera no afectar el consumo de la clase
capitalista. Durante el ajuste en la region, las
clases y estratos de mayores ingresos —contra-
dictoriamente en apariencia con las necesida-
des que ha impuesto al capital la revolucion
tecnolodgica— han incrementado su consumo,
al punto que

“su estilo de vida a veces llega a consti-
tuirse en una provocacion para el resto
de la poblacion y en un factor importan-
te que permite explicar la insuficiente ca-
paci;lad nacional para acumular e inver-
tir'34,

El tema de la necesidad del incremento
de la tasa de ahorro interna se ha visto impul-
sada luego de la crisis financiera mexicana y
su consecuente efecto “tequila”. El argumento
para la virtual contribucién de los sistemas de
capitalizacién sobre el ahorro es bien sencillo:
como que el principio de los sistemas de re-
parto es que cada generacion financie a la an-
terior, esta Gltima no ahorra. De hecho, los
posibles ahorros de las primeras generaciones

33 Esta opinion predominante es con frecuencia uno

de los principales argumentos para las reformas
neoliberales de la seguridad social. Cfr. por ejem-
plo, Michael Gavin, Ricardo Hausmann y Ernesto
Talvi, “Ahorro, crecimiento y vulnerabilidad ma-
croecondmica: la expansion de Asia y América Lati-
na”, Politicas de desarrollo, Banco Interamericano
de Desarrollo, junio 1996, Washington DC, 1996.
También Diario Oficial de la Federacion, Plan Na-
cional de Desarrollo 1995-2000, México DF, 31 de
mayo de 1995; y Centro Internacional para la Em-
presa Privada, “Entrevista con Domingo Cavallo,
Ministro de Economia de Argentina”, Reforma eco-
ndmica hoy n° 3, pp 8-9, Washington DC, 1993.

34 Cfr. CEPAL, Transformacion productiva con equi-

dad, Santiago de Chile, 1990, pag. 59.
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que financian el sistema, se neutralizan con
los beneficios que obtienen los que no han
contribuido atn. Con la aplicacion de la capi-
talizacion individual quedaria excluida tal po-
sibilidad.

Sin embargo, en caso de que se sustitu-
yera un régimen de reparto con cobertura ex-
tendida por uno de capitalizacién individual,
el déficit que se produciria en el régimen de
reparto —que se traduciria en un desahorro pu-
blico— anularia los efectos que sobre el ahorro
tendria la capitalizacién3>, Ademis, si se con-
siderara como punto de partida de un sistema
de reparto con una cobertura reducida, la in-
corporacion de nuevos afiliados contribuyen-
tes no dependeria del sistema pensional en si.
Como ya hemos visto, la ampliacion de la co-
bertura es antagénica con el patron neoliberal
de acumulacién impuesto en la regiéon. Por
ejemplo, en 1991, a diez anos de la reforma
chilena, las AFP solamente registraban como
contribuyentes al 5% del total de trabajadores
por cuenta propia. Ademas, de los afiliados a
las AFP so6lo aportaban regularmente —y con
ello contribuian al ahorro— entre el 60 y el
70%36.

Incluso, en un caso extremo y poco rea-
lista, en que la sustitucion del régimen de re-
parto se efectuara sin que el Estado asumiera
el compromiso de las pensiones con los afilia-
dos pasivos, dificilmente la generacion joven
—en virtud de lazos familiares, de amistad o
humanitarios— deje de financiar a la genera-
cién pasiva. Esta transferencia anularia, al me-
nos parcialmente, el supuesto incremento del
ahorro que aportaria la reforma3’.

35 Cfr. CEPAL; Equidad y transformacion productiva:
un enfoque integrado, Santiago de Chile, 1992, pp.
160-161. Existen en el discurso neoliberal otras ra-
zones mds sutiles, y siempre basadas en presu-
puestos extremos para analizar la relacion entre la
capitalizacion y el ahorro. Ver por ejemplo, Gian-
carlo Corsetti y Hans Schmidt-Hebbel, ap. cit. pp.
20-21.

36 Cfr. Mario Marcel y Alberto Arenas, op. cit., pp. 21-
23.

37 cfr. Ramiro Rodriguez, “El sistema de jubilaciones y
pensiones en el Paraguay”, en Andras Uthoff y Ra-
quel Szalachman. op. cit. pp. 214-215.
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Diversos estudios empiricos sobre el im-
pacto de la reforma pensional chilena, conclu-
yen que no hay un nexo de causalidad entre
el cambio de sistema y el comportamiento del
ahorro. El déficit generado por el sector publi-
co paso del 1,74% del PIB en 1980 al 5,03% en
1991, y con ello ha provocado un desahorro
que contrarresta el creciente monto acumula-
do en las cuentas individuales administradas
por las AFP38,

Para neutralizar en parte la resistencia de
los trabajadores al cambio de sistema, y lograr
que pongan sus ahorros en funcién de la “au-
toexplotacién”, una de las “bondades” mis
pregonadas ha sido la mejoria de las pensio-
nes que se otorgarian. Para que tal presunciéon
tuviera algin grado de certidumbre, se reque-
riria como uno de sus presupuestos una tasa
sostenida de crecimiento econdmico, de ma-
nera que la rentabilidad de las inversiones fue-
ra mayor que el ritmo de crecimiento de la
economia en su conjunto?. En todo caso, la
potencial mejoria de los montos de las pensio-
nes llevaria implicito el riesgo de que una cai-
da del rendimiento de las inversiones, sobre
todo en los anos previos al retiro, podria ero-
sionar notablemente los fondos acumulados.
De hecho, la certidumbre no es una de las ca-
racteristicas de los mercados actuales. Asi, du-
rante la recesion de los 80 en Chile, el sistema
financiero estuvo al borde del colapso, y con
ello, la posibilidad de pérdidas de capital para
los fondos de pensiones. Sélo la intervencion
urgente del gobierno permitié6 mantener la alta
rentabilidad de los mismos40.

Hasta la fecha —por la relativa juventud
del sistema de capitalizacién chileno- el
nimero de pensiones otorgadas por las AFP
es reducido, y dificulta un anilisis comparati-
vo con las entregadas por el antiguo régimen

38 Cfr. Patricio Arrau, “El nuevo régimen previsional
chileno”, en Regimenes pensionales. op. cit. pp 56-
59; Mario Marcel y Alberto Arenas, op. cit., pp. 43-
45; y Norbert Eichler y Miguel E. Cardenas, La re-
Sforma pensional en Chile, FESCOL, Colombia,
1992, pag. 25 .

39 Cfr. Patricio Arrau, “El nuevo régimen...”, op. cit.,
pp. 48-49.

40 Cfr. Mario Marcel y Alberto Arenas, op. cit., pag.
27.

de reparto?!. A pesar de esta insuficiencia vale
resaltar que las pensiones por jubilacién otor-
gadas por las AFP son muy bajas. Aunque
eran superiores en un 43% a las del sistema de
reparto, la tasa de sustitucién del sistema de
las AFP era del 38,7% a diferencia del 42,7%
ofrecido por el régimen de reparto2.

Ademas, la capitalizacién tiene para los
trabajadores otros “costos” implicitos. Las mu-
jeres, por su mayor expectativa de vida, pier-
den el “subsidio” relativo que disfrutaban en
el sistema de reparto, y s6lo pueden entonces
financiar pensiones mas bajas con el mismo
capital ahorrado3. Como se deriva también de
la experiencia chilena, los descuentos que co-
bran las companias de seguro son muy altos,
y reducen la magnitud de las pensiones#4,

LA PRIVATIZACION Y LA EFICIENCIA
La capitalizacién, aunque constituye el

traspaso al mercado de un espacio importante
de la seguridad social no implica necesariamen-

te privatizaciéon®. Sin embargo, en el contexto

;
41 Se considera que un sistema entra en su etapa de

madurez cuando sobrepasa los cuarenta afos.
42 Cfr. Jaime Ruiz-Tagle, “El nuevo sistema de pensio-
nes en Chile: Una evaluacion preliminar”, Comercio
Exterior Vol. 46, n* 9, México DF, 1996, pag. 708,
“Curiosamente” la fuerzas armadas chilenas conti-
nuan bajo el sistema de reparto.
La tasa de sustitucion representa el monto de las
pensiones promedio expresadas en porcentaje de
las remuneraciones medias.

43 Cfr. Norbert Eichler y Miguel E. Cirdenas, op. cit.,
p. 20; y Patricio Arrau y Klaus Schmidt-Hebbel,
Pension systems and reforms: country experiences
and research issues, Banco Mundial, Washington
DC, 1994, pag. 18. En el sistema chileno existen
cinco modalidades para el retiro: Renta vitalicia, re-
tiro programado, renta temporal con renta vitalicia
diferida, pensiones anticipadas y pensién minima
garantizada por el Estado. En las tres primeras mo-
dalidades, por la mayor longevidad esperada, las
mujeres salen perjudicadas.

44 Cfr. Patricio Arrau y Klaus Schmitd-Hebbel, op. cit..
pp. 19-20, y Salvador Valdés-Prieto, Administrative
Charges in Pensions in Chile, Malaysia, Zambia
and the United States, Banco Mundial, Washington
DC, 1994.

3 Por ejemplo, en Singapur, Malasya, Zambia y Esta-
dos Unidos existen sistemas de capitalizacion admi-
nistrados por el Estado. Cfr. Salvador Valdés-Prieto.
Administrative charges..., op. cit; y Monika Queis-
ser, “Seguridad social en Singapur”, en Regimenes
pensiondles, op. cit.
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actual, de poco valdria para el capital si no se
fluyeran y se administraran directamente los
ahorros por sector privado. De esa forma, ca-
pitalizacién individual y privatizacion van de
la mano.

Las razones con mas frecuencia aludidas
para sustentar la privatizacién de los fondos
de pensiones son la necesidad de aislar esta
esfera de la seguridad social —principalmente
por la parte de los beneficios— del proceso po-
litico, el logro del ajuste “automitico” ante los
cambios demograficos debido a la mayor in-
dependencia del sistema politico4®, y —como
ya hemos apuntado— la ineficiencia de la ad-
ministracién pablica??,

La eficiencia productiva de las empresas
pablicas versus las privadas ha sido tema de
un agudo debate durante todo el proceso de
inicio y auge de las privatizaciones en América
Latina. Sin embargo, de la revision teorica, asi
como de las experiencias post-privatizacién no
se derivan ventajas para la empresa privada4s.
Ello por supuesto no niega que en muchas
empresas publicas de la regién haya florecido
la corrupcién y el burocratismo, y hayan sido
utilizadas por los gobiernos para el logro de
objetivos politicos, a expensas de sus indica-
dores econémicos. En todo caso las deficien-
cias de las empresas publicas no han sido fru-
to de la propiedad per se. Tampoco las priva-
das han sido un jardin de virtudes49.

46 Cfr. Salvador Valdés- Prieto, Earning-related man-

datory pensions..., op. cit., pp. 2-3.

Razones que coinciden con la presuncion del “esta-
do minimo”. No obstante, que la Seguridad Social
se aisle del proceso politico, de ninguna manera
implica “menos estado”. Se necesita un estado muy
activo para lograr la “...separacion de la politica de
la economia y garantizar legalmente y politicamen-
te los derechos de contratos y propiedad”. Véase
Leo Panitch, Globalization and the state, UNAM.
México DF, 1994, pp. 14-21.

8 Cfr. Luis Gutiérrez, “La eficiencia pablica versus la
privada. El mito y la evidencia”, Cuadernos de
Nuestra América n® 24, Centro de Estudios sobre
América, La Habana, 1995,

49 Cfr. Luis Gutiérrez, El ajuste del Estado empresario
en América Latina, Editorial Ciencias Sociales, La
Habana, en prensa.
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El neoliberalismo ha tratado de divulgar
una imagen exagerada, y en muchos casos
adulterada de reales deficiencias en la con-
duccion estatal de las entidades. De esta ma-
nera, el mito de la superioridad privada sobre
la piblica también se ha extendido al campo
de la seguridad social, especificamente a la
administracién de los sistemas de pensiones.
Sin embargo, en un estudio concluido recien-
temente, Salvador Valdés-Prieto —quien no
esconde su satisfaccion con los “éxitos” de la
reforma pensional chilena— admite que la
gestion privada de los fondos de pensiones
encarece los cargos o costos administrativos.
(Ver cuadro 3)30. En Chile las administrado-
ras privadas han tenido que incurrir en gastos
de comercializacion y ventas que no existian
en el sistema de reparto estatal, ademis de
los inherentes —a pesar de la oligopolizacion
del mercado— a la falta de economias de es-
cala>!,

Por otra parte, en la medida que la pri-
vatizacion radical de los fondos de pensio-
nes exige que el Estado se haga cargo, al
menos, de los pasivos vinculados al régimen
pablico, hace que durante el periodo de
transicién coexistan dos sistemas con sus co-
rrespondientes aparatos administrativos, y se
incrementen los costos a nivel de la econo-
mia global.

50 Cfr. Salvador Valdés-Prieto, Administrative char-
ges..., op. cit. Aunque el autor reconoce que las
evidencias sugieren que los sistemas estatales son
menos costosos, en parte contrarresta tal afirma-
cién argumentando que son de menor calidad, co-
mo si la excelencia en la calidad fuera una virtud
exclusiva de la gestién privada. Ver también Robert
Lacey, op. cit., pag. 687.

51 Cfr. Patricio Arrau, “El nuevo régimen...", op. cit.,
pag. 51; Salvador Valdés-Prieto, Administrative
charges..., op. cit; y Norbert Eichler Y Miguel E.
Cardenas, op. cit., pag. 22. En Chile, en 1995 exis-
tian 18 AFP. Tres de ellas concentraban el 68,7% de
los afiliados, el 54,1% de los fondos y el 74,6% de
las utilidades, Cfr. Jaime Ruiz-Tagle, op. cit. pag.
707.
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CUADRO 3

CARGOS O COSTOS ADMINISTRATIVOS
(EN DOLARES ESTADOUNIDENSES DE 1992
POR PERSONA CUBIERTA POR ANO DE VIDA ACTIVA)

PAIS ADMINISTRA- PROPIEDAD VIDA  RENTAS

DORES ACTIVA VITALICIAS
Chile  AFP Privada 51,6
Cias. de Seguro Privada 187,452
Estados Employer DC
Unidos plans Estatal 46,7
Cias. de Seguro
-Por grupos Privada 130,9
-Individuales Privada 3209
Social Security
Adm. Estatal 151
Malaysia Employee’s Fund Estatal 10,0
Zambia Provident Fund Estatal 46,8
Fuente  Salvador Valdés-Prieto, Administratives Charges in
Pensions in Chile, Malaysia, Zambia and the Uni-
ted States, Banco Mundial , Washington DC, 1994,
- CONCLUSIONES

Hemos intentado en el presente articulo
profundizar en las causas reales que motivan
la privatizacién y mercantilizacion de la segu-
ridad social, con especial énfasis en demostrar
la falacia de los argumentos del pensamiento
dominante en América Latina. El curso de la
reestructuracion de los sistemas de retiro no se
determina por sugerencias técnicas y menos
atn, por metas de justicia social. Todo lo con-
trario, responde a la légica objetiva del capita-
lismo en la nueva etapa. Asi, como ha conclui-
do Vilas, “...Los hechos, no las ideas fueron la
fuerza conductora del viraje”3.

Aungue el costo determinado inicialmente es de
US $30,80 por ano de vida activa, si se aplicaran en
Chile —como reconoce el autor- los niveles de in-
greso de los Estados Unidos seria entonces de US
$187.,40.

53 Cfr. Carlos M. Vilas, Politica y poder en el nuevo or-
den mundial: Una perspectiva desde América Lati-
na. UNAM, México, 1993, pag. 42.

Es consensual que los sistemas de pen-
siones estan en crisis. La defensa de los princi-
pios de solidaridad y responsabilidad social de
los regimenes de reparto y del manejo publi-
co, asi como de la posibilidad de modificarlos
en el sentido de hacerlos mas justos, mas am-
plios y mds democriticos, es un ingrediente
necesario para un replanteamiento de la iz-
quierda, pero a todas luces insuficiente. La cri-
sis de la seguridad social no es un fendmeno
aislado: refleja ante todo su disfuncionalidad
con el nuevo patrén de acumulacion capitalis-
ta.

Para el logro de una “reforma” que fa-
vorezca a las mayorias, y que resuelva tanto
los problemas heredados del desarrollo histé-
rico del capitalismo latinoamericano como los
generados en la mis reciente era neoliberal
habria que “reformar” el capitalismo mismo,
o lo que es igual, contar con el interés y co-
laboracién de la burguesia y la comprension
y paciencia del resto de la sociedad para
construir un sistema de explotacion mas “hu-
mano”. {Faciles premisas! La transformacién
Productiva con Equidad, como una de estas
modalidades, supone “un movimiento sindi-
cal tecnificado, consciente de que su ‘adver-
sario’ no es tanto el empresario como la com-
petencia...”>*, como si se estuviese desmante-
lando ya en el primer mundo el Welfare Sta-
te.

Las tendencias actuales de la creciente
exclusion social y de la voracidad en la acu-
mulacion de la plusvalia entre los estados y al
interior de los estados mismos no se explican
por una acusada pérdida de filantropismo
—aunque también algo de eso puede haber-
de la burguesia en el actual contexto.

Cualquier intento de pasar de una criti-
ca a la reforma neoliberal de los regimenes
pensionales a una construccidén positiva con-
llevaria, en nuestra opinién, a valorar alter-
nativas socialistas sistemdticas, o dicho en
una conceptualizaciéon amplia, que supriman
la hegemonia del capital. Una reforma con-
tracorriente en las postrimerias de siglo ten-
drian que ser a la vez anticapitalista. No im-
porta que el “socialismo real” haya sido un
intento fallido. Al fin y al cabo eso fue: la
54 Cfr. CEPAL. “Equidad y transformacion...”, ap. cit.,
pag. 7.
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bisqueda de una alternativa anticapitalista.
La derrota de Espartaco no fue la “santifica-

Luis Gutiérrez Urdaneta

cién” de Roma, y menos aln la resignacion
de los explotados.
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