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Presentacion

Berenice Ramirez*
Sergio Carpenter**

La presente edicién de “Seguridad Social Latinoamericana” inaugura el
ano 2024 con cinco articulos que refieren a nuestra materia; dos lo hacen
utilizando perspectivas comparadas sobre ciertos aspectos de la previ-
sidn social, mientras que los restantes tres abordan situaciones mas es-
pecificas relativas a tres paises de nuestro continente: Argentina, Ecuador
y Uruguay. En estos dos ultimos con andlisis relativos a reformas actuales
de sus sistemas de pensiones.

En “Desigualdad en el acceso a la seguridad social en América Latina:
un comentario con motivo de la obra Panorama y desafios de la segu-
ridad social en América Latina ') un libro de nuestro Grupo de Trabajo
Seguridad Social y Sistemas de Pensiones, Miguel Angel Ramirez Villela,
se refiere a dos de sus articulos relativos a México. Y lo hace destacando
que, aun cuando éstos refieren a cuestiones previsionales, uno, y a temas
de salud, el otro, “..en el fondo ambos se refieren al hecho de que carac-
teristicas particulares de personas y poblaciones incrementan su proba-

bilidad de acceder de manera desigual a estas prestaciones.

* Co-coordinadora del Grupo de Trabajo CLACSO Seguridad Social y Sistemas de Pensiones en
América Latina

* Co-coordinador del Grupo de Trabajo CLACSO Seguridad Social y Sistemas de Pensiones en
América Latina”

1 Para descargar: https://www.clacso.org/panorama-y-desafios-de-la-seguridad-social-en-
america-latina/
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En el caso del capitulo de Isalia Nava, el tema se analiza desde el enfoque
de las desigualdades de género y las ocasionadas por diferencias en nive-
les de educacion formal [en pensiones], en tanto que en el de Abraham
Granados se analiza desde una perspectiva geogréfica” [salud].

Martinez Villela, destaca que ambos articulos tienen un aspecto priori-
tario en comun “la desigualdad en el acceso a la seguridad social’, lo que
remarca su combate como un desafio principalisimo de la seguridad so-
cial latinoamericana. Una tarea que “las autoridades actuales y futuras
deberan atender” para que “México avance en el largo camino a la garan-
tia universal del derecho humano a la seguridad social”.

Carlos Martinez y Nicolas Dinerstein dos investigadores de nuestro GT,
presentan su articulo “Sistemas previsionales de fuerzas armadas y de
seguridad nacionales en Argentina, Brasil y Chile’; un tema en donde la
literatura, los acercamientos investigativos, son particularmente esca-
sos. En él se exponen a grandes rasgos ciertas diferencias entre los siste-
mas especiales de dichos colectivos laborales y sus sistemas nacionales.
Destacan la cuantia del gasto de dichos sistemas especiales en términos
de PIB y su evolucién reciente, remarcando que “el proceso de enveje-
cimiento poblacional implicard mayores recursos destinados a atender
las contingencias de envejecimiento de las personas de la tercera edad”
considerando “necesario y urgente rediscutir los regimenes previsiona-
les diferentes a los sistemas generales”.

El articulo “Ajuste para la justicia social: desafios de la innovacién en sa-
lud desde el sur del mundo” de Hilario Bielsa, Nasim Iusef Venturini y
Julieta Arilla, tres investigadores argentinos, analiza el incremento del
gasto en salud, una tendencia que se verifica tanto en el mundo central
como en la Argentina. Se pregunta: ;por qué la innovacion en salud con-
tribuye a su encarecimiento y no, por el contrario, a su abaratamiento?
Algunas claves se derivan de los cambios en los tipos y precios de los me-
dicamentos. Esto, en la Argentina, contrasta con el gasto médico-asisten-
cial, que tiene una “retraccién relativa” Ello es sugestivo del “fenémeno
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de puja distributiva subyacente entre los bienes de consumo y la fuerza
de trabajo del sector” Concluye planteando el “desafio de comprender
que “lainnovacién en salud debe abordarse sin confundir regulacién con
burocracia, ni ajuste con injusticia’

Ecuador y su sistema de pensiones es también foco de la presente edi-
cién de Seguridad Social Latinoamericana, a través de “Comentarios a la
propuesta de Reforma a las Pensiones en Ecuador 2023’ un articulo de
Katiuska King. En él se pasa revista a una propuesta de reforma al sistema
de pensiones elaborada por la “Comision para la reforma legal del siste-
ma de pensiones ecuatoriano’, de caracter no vinculante, que se conocio
en el mes de julio de 2023. Una reforma que pretende entenderse como
una forma de “vacunarse contra la demografia’; y que “apuesta por forta-
lecer el pilar de ahorro individual”

En este sentido, King senala variados aportes a la discusion, pero tam-
bién que deja sin tratar aspectos neurdlgicos que una reforma al sistema
debe considerar, como las cuestiones del empleo, de la extension de la
cobertura y de la reforma al sistema de salud, asi como la reduccion de
los recursos. Tampoco discute las pensiones de las fuerzas armadas y de
seguridad. Una variedad de cuestiones que incluyen “caballos de troya”
que esconden el impulso de un sistema de capitalizacidon individual.

Finalmente, Antonio Elias, presenta su articulo “Uruguay: Solamente la
aprobacion del plebiscito podra preservar los derechos humanos en la
seguridad social’} en donde se analizan los efectos de la reforma al siste-
ma de pensiones del afio 2023 y una propuesta de reforma constitucional
del PIT-CNT y otras organizaciones sobre dicha materia.

Dice Elias que el caracter de la reforma de 2023 es de proteccion “al capital
conreduccion de derechos y prestaciones alos trabajadores’, pues “Como
no estan dispuestos a aumentar los costos del capital con los aportes pa-
tronales o en impuestos, buscan reducir los egresos recortando derechos
de los futuros pasivos, que tendran jubilaciones mas que insuficientes”.
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Por ello, la organizacién de los trabajadores uruguayos promueve un ple-
biscito para cambiar los principales aspectos regresivos de la citada re-
forma. La principal modificacién seria “la eliminacién lucro privado en
el sistema de seguridad social” Aun asi, Elias entiende que la potencial
“aprobacién del plebiscito no derogard la regresiva reforma impuesta por
laley 20.310” y que para ello serdn necesarias otras iniciativas.

A continuacion, y para su conocimiento, queremos recordar la celebra-
cion reciente de un seminario de presentacién de nuestro libro “Pano-
rama y desafios de la Seguridad Social en América Latina y el Caribe

"1

organizado juntamente al Instituto de Investigaciones Econdémicas de
la UNAM, la Conferencia Interamericana de Seguridad Social y la Fun-
dacién Sol, cuyas intervenciones se pueden encontrar en los siguientes
links:

México y Brasil

https://www.youtube.com/watch?v=knG-sYBOXEA&t=4172s

Chile y Ecuador
https://www.youtube.com/watch?v=8Jx0twwqZnU

Argentina, Colombia y Uruguay

https://www.youtube.com/watch?v=jqlvy0dDsIU

Los dejamos revisando y analizando estos interesantes articulos a la es-
pera de retroalimentacion de parte de nuestros lectores.

1 https://www.clacso.org/actividad/seminario-seguridad-social-latinoamericana-presentacion-
del-libro-panorama-y-desafios-de-la-seguridad-social-en-america-latina/

8/
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Desigualdad en el acceso
a la seguridad social en
Ameérica Latina

Un comentario con motivo de
la obra Panorama y desafios de
la seguridad social en América
Latina

Miguel Angel Ramirez Villela*

I. Introducciéon

En este documento se presenta un comentario preparado para el se-
minario Seguridad Social Latinoamericana, celebrado entre el 6 y 7 de
diciembre de 2023, en el que se presenté la obra colectiva Panorama y
desafios de la seguridad social en América Latina, coordinada por Bereni-
ce Ramirez y Sergio Carpenter (2023). Particularmente, se comentan los
capitulos referidos al caso mexicano: “La importancia de las pensiones
en el contexto de la pandemia de Covid-19’, de Isalia Nava, e “Inequida-
des territoriales en acceso a la salud en México’, de Abraham Granados.
Una primera version de las ideas expuestas se encuentra en el Informe de
Seguridad Social y Bienestar en las Américas 2020, de 1a Conferencia Inte-
ramericana de Seguridad Social (2020), y forman parte de un proyecto de

* Jefe de la Divisién de Proyectos Conferencia Interamericana de Seguridad Social (miguel.
ramirez@ciss-bienestar.org)

10/

Desigualdad en el acceso a la seguridad social en América Latina
MIGUEL ANGEL RAMIREZ VILLELA


mailto:miguel.ramirez@ciss-bienestar.org
mailto:miguel.ramirez@ciss-bienestar.org

investigacidn en curso, en el que se analizan las fortalezas y limitaciones
de las transformaciones de la seguridad social en el continente america-
no en las dos primeras décadas del siglo XXI.’

Il. La pandemia de COVID-19 y los sistemas
de seguridad social latinoamericanos

La pandemia de COVID-19 ha sido el desafio mas grande que han en-
frentado los sistemas de seguridad social latinoamericanos desde su fun-
dacién. Esta emergencia los confronté con la necesidad de mantener la
proteccién que ya otorgaban a sus poblaciones y ampliarla a grupos que
permanecian excluidos, al tiempo que habia una reduccién considerable
de las actividades econdmicas y, por lo tanto, de los recursos monetarios
para su operacion regular.

Cada pais respondié de manera diferente a este episodio. En la mayo-
ria de los casos, los gobiernos formularon estrategias para alcanzar una
protecciéon que estuviera al nivel de la emergencia. Sin embargo, en un
numero reducido de paises se adopté una estrategia mas acotada, con
cambios marginales en la operacion cotidiana de los sistemas, que practi-
camente dej6 a su suerte a la poblacién. Andlisis como los que nos ofrece
esta obra colectiva nos permiten, justamente, comprender la respuesta
durante la emergencia y nos aportan elementos valiosos para identificar
las tendencias que se instalan en el periodo post-pandemia.

Un asunto crucial para el andlisis de la seguridad social en la actualidad
y futuro préximo serd identificar si durante y después de este episodio se
dio continuidad a trayectorias recientes de los sistemas de seguridad so-
cial o si hay indicios de un cambio radical en su funcionamiento. Particu-
larmente, es necesario averiguar si permanecera la tendencia a ampliar
masivamente la cobertura de distintas ramas de la seguridad social o se

1 Algunas investigaciones han avanzado en el anélisis de la desigualdad en los sistemas de
seguridad social en las ultimas dos décadas, por ejemplo, Barrientos (2019) y Ferre (2022).
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adoptard un programa de reduccion de los sistemas, tal como sucedi6
en las décadas de 1980 y 1990, con motivo de las crisis de la deuda. La
soluciéon de estas preguntas y otras igual de importantes sélo podra for-
mularse a partir de las aportaciones de obras como la comentada. Por
esta razon, debe reconocerse ampliamente la publicacién del libro y las
aportaciones de las y los autores.

lll. Desigualdad en el acceso a la seguridad social

Respecto de los capitulos referidos al caso mexicano, a cargo de Isalia
Nava y Abraham Granados, respectivamente, se debe destacar que ofre-
cen un andlisis sélido sobre los dos componentes principales del siste-
ma de seguridad social mexicano: las pensiones por vejez y la asistencia
médica. Ambas recurren a fuentes de informacidn estadistica para desa-
rrollar los andlisis respectivos. En el caso del capitulo de Isalia Nava, se
destaca el uso de técnicas de andlisis multivariados, particularmente, de
laregresion logistica para identificar los factores asociados con las proba-
bilidades de acceder a una pensién contributiva y a una no contributiva.
En el caso de la aportacién de Abraham Granados, es muy valioso el ana-
lisis estadistico y geografico a nivel municipal de la afiliacion a servicios
de salud.

El uso de estas técnicas permite identificar las fortalezas y debilidades
de las acciones gubernamentales para proveer de seguridad econémica
a las personas mayores y para garantizar la afiliacion a servicios médicos
en México, respectivamente. Asi mismo, hacen posible distinguir carac-
teristicas particulares de estos programas que pueden ser problematicas
y ameritan algun tipo de intervencién gubernamental.

En el caso de las pensiones por vejez, destaca el hecho de que el compo-
nente contributivo tiene un sesgo en favor de los hombres y de las per-
sonas con mayores niveles de escolaridad. Si bien, de momento, sélo se
puede verificar este sesgo entre las generaciones que han alcanzado la

Desigualdad en el acceso a la seguridad social en América Latina
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edad de jubilacién, es previsible que contintien operando incluso en ge-
neraciones futuras que accederan a los beneficios segun las condiciones
establecidas por la reforma de 2020. De comprobarse la persistencia de
estas desigualdades en las generaciones mas jovenes, serd necesario ins-
trumentar cambios que reduzcan las desventajas que enfrentan las mu-
jeres y las personas con menores niveles de escolaridad.

En el tema de la atencidn a la salud, es preocupante el hallazgo de la gran
heterogeneidad que hay en el pais en la afiliacién a los servicios. Sobre
todo, es alarmante que la mayoria de los estados con un bajo desarrollo
econdémico enfrentan grandes limitaciones para acceder a servicios pu-
blicos de salud. La situacién es més grave al constatar que lo niveles de
afiliaciéon son mds bajos en los municipios con menor densidad pobla-
cional, lo cual pone a sus habitantes en situacién de vulnerabilidad. Sin
duda, las autoridades actuales y futuras deberan atender estas situacio-
nes de manera prioritaria para que México avance en el largo camino a la
garantia universal del derecho humano a la seguridad social.

Mas allad de las fortalezas de ambas aportaciones, es necesario discutir
un tema esencial al que refieren los dos capitulos: el de la desigualdad
en el acceso a la seguridad social. En efecto, cada capitulo trata este tema
de manera diferente, pero en el fondo ambos se refieren al hecho de que
caracteristicas particulares de personas y poblaciones incrementan su
probabilidad de acceder de manera desigual a estas prestaciones. En el
caso del capitulo de Isalia Nava, el tema se analiza desde el enfoque de
las desigualdades de género y las ocasionadas por diferencias en niveles
de educacion formal, en tanto que en el de Abraham Granados se analiza
desde una perspectiva geografica.

Pese a los grandes avances en la expansion de la cobertura que se regis-
traron en las ultimas dos décadas, todavia falta mucho para conseguir la
cobertura universal, incluso en prestaciones tan desarrolladas como las
pensiones por vejez o servicios de salud. Sin embargo, uno de los grandes
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desafios de los sistemas de seguridad social latinoamericanos es la des-
igualdad en el acceso a sus prestaciones.

Basta con mencionar que, segin datos de Alberto Arenas de Mesa (2019,
p. 171), entre 2000y 2017, la cobertura de los sistemas de pensiones entre
las personas de 65 afios y mas paso de 51.5 a 76.2%. En el ambito de las
prestaciones familiares, se puede comentar que, con la instrumentaciéon
de transferencias monetarias condicionadas a familias con menores a
cargo, también se logr6 un crecimiento notable de la cobertura. Segun
informacién de Cecchini y Atuesta (2017, p. 16), en 1996 habia un solo
programa de este tipo en Latinoamérica y para 2012 se habia alcanzado
un maximo de 31 programas de este tipo, distribuidos en 21 paises de
la region.? De la misma manera, la cobertura crecié notablemente hasta
llegar a 22.7% de la poblacion de estos paises y a 18.7% de los hogares
(Cecchiniy Atuesta, 2017, p. 22).

En ambos casos, la ampliacién de la cobertura se dio principalmente a
través de programas no contributivos. Por ejemplo, en el caso de las pen-
siones por vejez, en el 2000 s6lo en seis paises habia este tipo de progra-
mas: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay. En ese mo-
mento, cubrian a 3.8% de la poblacién de 65 afios y mdas de esos paises.
Para 2017, operaban en 15 paises (ademas de los seis mencionados antes,
Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Panamad, Paraguay,
Perti y Venezuela) y cubrian a 22.8% de la poblacién mayor (Arenas de
Mesa, 2019, p. 193).

El problema es que este tipo de instrumentos otorgan un nivel de pro-
teccion mas bajo en comparacién con los regimenes contributivos. Por
ejemplo, un estudio auspiciado por el Banco Interamericano de Desa-
rrollo, con datos de 2016 (Altamirano et al., 2018, p. 29), identificé que,
en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, México, Panamj, la tasa de

2 Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Hait{, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana,
Trinidad y Tobago y Uruguay.
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reemplazo otorgada por los programas no contributivas era mas baja que
la que otorgaban los componentes contributivos de los respectivos siste-
mas de seguridad social. Asi, por ejemplo, en Ecuador, el componente no
contributivo otorgaba una prestacion equivalente a una tasa de reempla-
zo de 7.6%, mientras que la tasa de reemplazo del régimen contributivo
de capitalizacion colectiva era de 96%; en Paraguay, estos montos corres-
pondian a 14.3 y 98%, respectivamente. Aunque hay casos en los que la
diferencia no es tan grande, como el de Uruguay donde el programa no
contributivo otorgaba una tasa de reemplazo de 30.4%, comparada con
49% del componente de capitalizacion colectiva, la desigualdad caracte-
riza a la mayoria de los paises latinoamericanos que ampliaron la cober-
tura de la seguridad social en las dos ultimas décadas.

En el caso de las transferencias condicionadas se encuentra una situa-
cién similar. De acuerdo con Tromben y Podesta (2019), con datos de
2014, estos programas otorgaban, como minimo, prestaciones de 7 USD
mensuales en promedio y, como mdaximo, de 56 USD en promedio, lo
cual, en general, es un monto bajo.

Podemos encontrar tendencias similares en otras prestaciones. En el caso
mexicano, tanto el Seguro Popular, el Instituto de Salud para el Bienestar
y el IMSS-Bienestar otorgan niveles de proteccién notablemente meno-
res que los garantizados por los esquemas de seguro social.

IV. Conclusiones

Hay que decirlo bien claro. En las tltimas dos décadas, la region latinoa-
mericana tuvo un incremento muy importante de la cobertura de la se-
guridad social. Sin embargo, este avance no ha estado libre de contradic-
cionesy, como se ha tratado de exponer aqui, una de las més importantes
es la institucionalizacién del acceso desigual a sus prestaciones.

Por supuesto, permanece el reto de ampliar la cobertura, tanto en tér-
minos de las ramas garantizadas por los sistemas como del porcentaje
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de la poblacién que accede a las prestaciones. Por ejemplo, respecto del
primer rubro, queda pendiente la creacién de seguros de desempleo en
la mayor parte de laregién latinoamericana; respecto de lo segundo, falta
mucho para conseguir la cobertura universal en ramas como la protec-
cioén contra accidentes de trabajo o las prestaciones por maternidad, por
citar solo dos ejemplos.

Sin embargo, es igual de importante enfrentar contundentemente la des-
igualdad en el acceso que se expuso en este documento. En caso contra-
rio, es probable que en el futuro sea mas complicado revertir esta situa-
cion, dado el establecimiento de legados institucionales que hagan mas
“costoso” un cambio en la trayectoria de las politicas.

Su solucién requerira de la concurrencia de todos los sectores mediante
amplios procesos de didlogo social y seguramente cada pais encontra-
rd respuestas adecuadas a sus circunstancias. Sin embargo, hay algunos
ejemplos de cdmo se puede avanzar para encontrar una solucion. Entre
ellos destaca el caso de Uruguay, en el que las diferencias de las presta-
ciones otorgadas por los programas contributivos y no contributivos es
notablemente menor que en otros paises. Ademas, a diferencia de otros
casos, el Banco de Previsidn Social se encarga de la administracién de
ambos tipos de prestaciones en ramas como las prestaciones familiares
o las pensiones por vejez. Sin duda, esta mayor articulacion institucional
abona ala equidad. En el caso de los servicios de salud, se puede mencio-
nar la experiencia de la Caja Costarricense de Seguro Social.

Mads que proponer soluciones, la intenciéon de este comentario es ubi-
car las valiosas aportaciones de la obra comentada en un debate mas
amplio y de la mayor relevancia para la seguridad social de los pueblos
americanos.
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MIGUEL ANGEL RAMIREZ VILLELA



BIBLIOGRAFIA

Altamirano, Alvaro, Berstein, Solange,
Bosch, Mariano., Garcia Huitrén, Manuel, &
Oliveria, Marfa Laura (2018). Presente y fu-
turo de las pensiones en América Latina y el
Caribe. Washington D.C.: BID.

Arenas de Mesa, Alberto (2019). Los siste-
mas de pensiones en la encrucijada: Desafios
para la sostenibilidad en América Latina.
Santiago de Chile: CEPAL.

Barrientos, Armando (2019). Social Protec-
tion in Latin America: One Region, Two Sys-
tems. En G. Cruz-Martinez, (Ed.), Welfare
and Social Protection In Contemporary Latin
America. Abingdon-Nueva York: Routledge.

Cecchini, Simone, & Atuesta, Bernardo
(2017). Programas de transferencias condi-
cionadas en América Latina y el Caribe. San-
tiago de Chile: CEPAL.

Conferencia Interamericana de Seguridad
Social (CISS). (2020). Informe de Seguridad
Social y Bienestar en las Américas. Ciudad de
México: CISS.

Ferre, Juan Cruz (2022). Social Policy Expan-
sion and Segmentation in the First Two De-
cades of the 21st Century in Latin America.
International Journal of Social Welfare, 1-20.

Granados, Abraham. (2023). Inequidades
territoriales en acceso a la salud en México.
En B. Ramirez, S. Carpenter, (Coords.), Pa-
norama y desafios de la seguridad social en
América Latina. Buenos Aires: CLACSO.

Nava, Isalia (2023). La importancia de las
pensiones en el contexto de la pandemia
de Covid-19. En B. Ramirez, S. Carpenter,
(Coords.), Panorama y desafios de la seguri-
dad social en América Latina. Buenos Aires:
CLACSO.

Ramirez, Berenice, Carpenter, Sergio,
(Coords.). (2023). Panorama y desafios de la
seguridad social en América Latina. Buenos
Aires: CLACSO.

Tromben, Varinia & Podestd, Andrea (2019).
Las prestaciones familiares publicas en
América Latina. Documentos de Proyectos.

17

Seguridad social latinoamericana
Numero 9 - Enero 2024



Sistemas previsionales

de fuerzas armadas y de
seguridad nacionales en
Argentina, Brasil y Chile

Carlos Martinez*
Nicolas Dinerstein**

Introduccion

El presente articulo procura inquirir en las diferencias principales de los
regimenes previsionales para el personal militar y de fuerzas de seguridad
nacionales / federales de Argentina, Brasil y Chile, desde una perspectiva
comparada. A nivel general, resulta crucial dar cuenta de la complejidad
de los sistemas de pensiones en sentido amplio. Y, en particular, analizar
los regimenes generales y especiales latinoamericanos surge como un
desafio para la gestidon publica nacional en los tres paises seleccionados
(Argentina, Brasil y Chile). Ello resulta especialmente relevante en el ac-
tual contexto, por tratarse de un aspecto social altamente complejo que,
segun las proyecciones disponibles, estd llamado a ampliarse y profundi-
zarse, dado el proceso de envejecimiento poblacional que, actualmente,
se verifica en curso.
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Atentos a tales cuestiones, pueden citarse entre los principales proble-
mas y desafios que enfrenta la seguridad social en nuestras naciones a la
posibilidad de dar efectivo cumplimiento a una cobertura universal para
el conjunto de la poblacion, por medio de prestaciones que resulten ade-
cuadas y suficientes en relacion a su poder de compra, y lograr, en forma
simultdnea, cotas de equidad y sostenibilidad financiera y fiscal que re-
sulten aceptables.

Entonces, a partir de una perspectiva de mediano plazo y aplicando un
enfoque comparado, en primer lugar, se presenta una apretada sintesis
de la situacion previsional de las tres naciones bajo anélisis, de modo tal
de dar cuenta de las caracteristicas comunes de los regimenes nacionales
y, simétricamente, de las principales diferencias idiosincraticas presen-
tes entre los distintos paises. En un marco mas propio de la prospectiva,
luego, se abordan los principales desafios actuales que presentan tales
sistemas previsionales de los paises seleccionados en lo tocante al dise-
fio del régimen previsional, la gestién del riesgo de las contingencias, la
cobertura, la suficiencia de las prestaciones, la equidad y la sostenibili-
dad financiera. Tras dicho andlisis general, se profundiza en el funciona-
miento de los regimenes previsionales especiales dirigidos al personal de
las fuerzas armadas y de seguridad federales o nacionales (dado que uno
de los tres paises es unitario) de cada uno de los tres casos de estudio,
marcando las principales diferencias y similitudes de tales regimenes es-
peciales con el régimen general de cada una de estas tres naciones suda-
mericanas. Finalmente, se sintetizan las principales conclusiones que se
desprenden de lo desarrollado a lo largo del presente trabajo.

Todo este desarrollo conceptual se orienta a ofrecer un insumo que resul-
te de utilidad para el necesario debate publico e intercambio académico
en relacion a una problemadtica que resulta de gran actualidad, lo que se
verifica, por ejemplo, en la mencion explicita de la necesidad de estudiar
los regimenes previsionales especiales, presente en el texto del reciente
acuerdo del gobierno argentino con el Fondo Monetario Internacional.
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Desarrollo

En Brasil' el sistema previsional se encuentra estructurado a partir de tres
regimenes diferentes: el Régimen General de Previsién Social (RGPS) que
comprende a los trabajadores del sector privado, los Regimenes Propios
de los Servidores Publicos y Militares (Regimes Préprios de Previdéncia
Social o RPPS) —cada uno de los regimenes del RPPS posee una legis-
lacion propia y dentro de este esquema se incluyen, por ejemplo, ade-
mas de los trabajadores de la administraciéon publica nacional, los tra-
bajadores de los 26 Estados de Brasil y los de mds de dos mil municipios
brasilefios y las FFAA y de Seguridad brasilefias— y el régimen privado
de caricter complementario. En 1999 se incorporé un factor previsional
para el célculo de las pensiones considerando tanto la esperanza de vida
como la edad de retiro del pensionado.

En Chile, tal como se desarrolla en Vargas Faulbaum (2018), luego del
golpe de Estado al gobierno democratico y constitucional del Dr. Salva-
dor Allende, desde la Junta Militar encabezada por Augusto Pinochet se
realizd, en una primera etapa, una unificacion de los esquemas previsio-
nales, aunque manteniendo los privilegios de los esquemas de las FFAA
y de seguridad. Ademas, se creo el limitado Programa de Pensiones Asis-
tenciales (PASIS) para la poblacién pobre mayor a 65 afios y sujeta a una
comprobacion periddica de insuficiencia de recursos y con un sistema de
cupos asignado segin un ranking de pobreza.

Finalmente, en el afno 1981 se lleva a cabo la reforma neoliberal del sis-
tema de pensiones con el pasaje de un sistema de beneficio definido a
uno de beneficio indefinido de administracién privada, con las Admi-
nistradoras de Fondos de Pensiones (AFPs) que gestionan cuentas de
capitalizacion individual. Esto implica una transferencia de los riesgos
de inversidn y de longevidad hacia la esfera individual. A su vez, implica
una fractura entre la relacién de los haberes previsionales y los salarios

1 Siguiendo a Farfin Mendoza (2014) y Da Silva y Texeira Da Costa (2016).
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de los trabajadores activos para vincular la evolucién de las prestaciones
previsionales segun el devenir ciclico de los mercados de capitales. El es-
tablecimiento del régimen de capitalizacion individual generé elevados
costos de transicion fiscal para el Estado chileno. A su vez, las cajas de
los militares (CAPREDENA), y de los carabineros, (DIPRECA), siguieron
bajo un modelo de reparto asistido de beneficio definido.

En Argentina’ la reforma previsional de mediados de los noventa cred
un sistema mixto, donde las contribuciones patronales (y aportes per-
sonales de los pocos trabajadores formales que eligieron explicitamente
permanecer en el sistema publico) financiaban un componente de re-
parto publico y los aportes personales se derivaban a la capitalizacion
individual privada.

Tras establecerse, a mediados de los 2000, un esquema de libre opcion
previsional, que fracas6 en lograr cambios significativos, a fines de dicha
década se elimina el sistema privado, unificAndose las prestaciones y co-
tizaciones en el reparto publico y estatizandose los fondos acumulados
(basicamente bonos nacionales).

En paralelo, dadas las grandes dificultades del sistema contributivo para
otorgar cobertura al conjunto de la poblacidn, se genera un esquema de
prestaciones semicontributivas que, en 2016 - 2022, han tendido a ser
desplazadas por la Pensién Universal para el Adulto Mayor (PUAM), no
contributiva, que unifica la edad de acceso (elevando la femenina) y no
requiere ser pobre, pero si no tener altos ingresos ni otra cobertura pres-
tacional ni estar trabajando. Con la aprobacién, en 2023, de una amplia-
cion de los afos a incorporar en el esquema semi contributivo, se prevé
que el mismo recupere fuerza a partir del presente afio.

Cabe destacar que, como senala Rofman (2021), el personal militar y de
fuerzas de seguridad federales de Argentina en ningin momento fue

2 Enlinea con La Ruffa, Gaya, Carpenter y Martinez (2018).

Seguridad social latinoamericana /2-|
Numero 9 - Enero 2024



derivado al sistema mixto, sino que sus retiros y pensiones se mantuvie-
ron siempre bajo administracién estatal y bajo la légica del reparto asis-
tido (en el caso militar en combinacién con una capitalizacién colectiva

de muy larga data).

El marco en que los esquemas previsionales de los tres paises vienen
operando (y lo seguirdn haciendo) es el del envejecimiento poblacional.
Tomando como indicador clave la proporcién de la poblacién total que
ha arribado ya a la etapa pasiva de su vida laboral, se presenta, a los fines
de unificar el criterio, sin por ello dejar de reconocer las diferencias en
términos de edad minima jubilatoria vigente en cada régimen, la proyec-
cion del peso en la poblacién total, para cada uno de los tres paises, de las
personas de 65 afios 0 mas de edad, de aqui a 2100.

Grafico N° 1: Envejecimiento Poblacional. Peso de la poblacién de 65y mas en el total.
Argentina, Chile y Brasil 2022-2100 (%).

2022

e ——

f

2032 2042 20532 2062 2072 2082 2092 2102

= Argentina ==Chile =Brasil

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la CELADE
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Tal como puede observarse, en consonancia con lo previsto desde hace
décadas por diversos estudios?®, para el caso de los tres paises, se proyecta
un fuerte crecimiento del peso de la poblacién adulto mayor en el total
de quienes habitan cada una de las tres naciones. Partiendo de una rea-
lidad actual en la que las personas de 65 afios o mas de edad representan
cerca de un décimo de la poblacién brasilefia y aproximadamente un oc-
tavo de la de Argentina y Chile se proyecta llegar, alrededor del ano 2100
a una situacion en la que, en los tres casos bajo estudio, una proporcién
cercana a un tercio del total de habitantes sean personas mayores. Es de
destacar que, ya en 2022, el peso en el total de habitantes del pais de la
poblacién adulto mayor chilena (13,0%) es superior al que se observa en
Argentina (11,9%), que a su vez supera al de Brasil (9,9%), mientras que
la proyeccion a 2100 muestra un crecimiento de la brecha entre Chile
(36,6%) y Argentina (31,8%), con Brasil (33,5%) superando el valor de la
nacion rioplatense.

De esta forma, es claro que, a nivel general, la presién demogréfica so-
bre los sistemas previsionales en general, presenta, a futuro, el perfil mds
moderado en el caso argentino, el valor absoluto mds elevado para el
porvenir chileno y el crecimiento més vertiginoso como desafio para las
nuevas generaciones que habiten el suelo brasilefo.

Sobre este panorama general es que corresponde ahora, en linea con
Carpenter (2017) ahondar en la realidad de los sistemas previsionales
destinados al personal militar de cada uno de estos tres paises (y de las
principales fuerzas federales/nacionales de seguridad para los casos es-
pecificos de Argentina y Chile) con foco en la cuestion financiera y fiscal,
esto es, en el grado en que dichos sistemas de seguridad social especiales
deben ser sostenidos por toda la sociedad.

En Argentina existen cinco regimenes nacionales especificos de este tipo:
el sistema de retiros de las fuerzas armadas; el régimen de beneficios

3 Ver Bravo (2000) y Del Popolo (2001).
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previsionales de la Policia Federal y de la Policia de Seguridad Aeropor-
tuaria (al que se ha incorporado, pese a su caracter de fuerza de seguri-
dad subnacional, la Policia de la Ciudad de Buenos Aires, dado que la
mayoria de quienes revistaban en la Policia Federal fueron trasladados a
dicha fuerza); el régimen de beneficios previsionales de la Gendarmeria
Nacional; el de la Prefectura Naval y el del Servicio Penitenciario Federal.
Adicionalmente, las fuerzas de seguridad provinciales tienen sus propios
regimenes, que en el caso de las policias y servicios penitenciarios de las
provincias de Mendoza, San Juan, San Luis, Rio Negro, Catamarca, Jujuy,
Salta, Santiago del Estero, La Rioja y Tucuman fueron traspasados al am-
bito nacional al momento de la transferencia al gobierno federal de las
respectivas cajas previsionales provinciales, mientras que en los casos de
las provincias de Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe, Entre Rios, Corrientes,
Chaco, Formosa, Misiones, La Pampa, Neuquén, Chubut, Santa Cruz y
Tierra del Fuego los regimenes policiales y de los respectivos servicios
penitenciarios son administrados por instituciones de la seguridad social
provinciales. La Caja de Jubilaciones, Retiros y Pensiones de la Policia Fe-
deral Argentina administra las pasividades de dicho conjunto de fuerzas
de seguridad, mientras que hace lo propio, para el personal castrense,
el Instituto de Ayuda Financiera para el Pago de Retiros y Pensiones Mi-
litares (que constituye un caso tnico en el conjunto de los tres paises,
en tanto administra un sistema mixto, que combina el reparto asistido
con la capitalizacién colectiva, dado que el Instituto invierte los recursos
del sistema en diversos activos financieros entre los que se destacan los
préstamos, personales e hipotecarios, al propio personal militar, activo y
retirado).

Para el caso chileno, las dos instituciones analizadas son la Caja de Previ-
si6n de la Defensa Nacional (CAPREDENA), correspondiente al personal
militar y la Direccién de Previsién de Carabineros de Chile (DIPRECA),
que administra las pasividades de dicha fuerza de seguridad.

Para Brasil, en virtud de que el grueso de la funcién de seguridad es des-
empefiado por personal dependiente de los gobiernos subnacionales, el
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andlisis se limita a las pasividades militares, que forman parte de los de-
nominados Regimes Préprios de Previdéncia Social.

En la Republica Argentina se verifica, en la tltima década, un incremento
significativo en el conjunto del gasto previsional correspondiente a las
fuerzas armadas y de seguridad federales, que pasa de ubicarse por de-
bajo de medio punto del producto en 2010-2012 a promediar un 0,6% del
mismo en 2016-2021. De dicho gasto, en 2010-2012 un 35% correspon-
dia al componente militar y el 65% restante al conjunto de las distintas
fuerzas de seguridad federales“. Tal composicién se modificé al calor del
crecimiento del gasto previsional militar (que, en términos de su parti-
cipacion en el producto, crecié un 56% de 2010 a 2021 contra apenas un
15% para el caso del de las fuerzas de seguridad federales), pasando, en
2014-2021 a integrarse, en un 44% por las erogaciones castrenses y en un
56% por la de las demas fuerzas federales.

Si bien la recaudacion de cotizaciones también crecié més (en porcen-
taje del PBI) para el sector militar en 2010-2021 (100%) que para el resto
(24%) incrementado la participacién de este sector en el total recaudado
en 12 puntos porcentuales (de 28% en 2010-2012 a 40% en 2013-2021), el
mismo ha sido el motor del déficit (que aumento 23% en total, por efecto
de un 43% de aumento en el sector militar y de un 9% en el de seguridad)
del que participaba en un 39% en 2010-2013 y en un 47% en 2014-2021.
Asi, para las fuerzas armadas el 75% del gasto no se autofinanciaba en

4 Cabe aclarar que no se cuenta con informacién consolidada respecto a las fuerzas de seguridad
provinciales, sin perjuicio de lo cual puede sefialarse que, a partir de los datos de Martinez
(2023), acerca de la situacién de més de la mitad de las provincias argentinas que han transferido
sus regimenes previsionales (incluyendo los policiales) a la nacién y teniendo en cuenta el peso
de la principal jurisdiccién (del orden del 40% del gasto previsional total de las provincias que
mantienen bajo su 6rbita la administracién de la seguridad social correspondiente a quienes
trabajan en sus respectivos sectores publicos subnacionales), que es la provincia de Buenos
Aires, para la que se conoce un gasto previsional policial del orden del 0,14% del PBI nacional
de 2021, podria estimarse un gasto en previsional por las fuerzas de seguridad provinciales, del
orden del 0,40% - 0,50% para 2021, lo que elevaria el gasto consolidado en pasividades de FFAA
y FESS argentinas en torno a un 1,05% - 1,10% del producto para 2021, con una participacién de
las fuerzas de seguridad provinciales del 40% - 46% en el total, y del conjunto de las fuerzas de
seguridad del 74% - 77%.
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2010-2012, el 60% en 2013-2019 y el 70% en 2020-2021. Mientras que para
las fuerzas de seguridad ese porcentaje fue del 65% en 2010-2013 y del
55% en 2014-2021.

En Chile, se advierte una leve tendencia a la disminucién del gasto, que
cae, medido como porcentaje del producto bruto, casi un 16% de 2010
a 2021. Tal caida se explica por lo sucedido con las pasividades milita-
res, cuyas erogaciones, en proporcion al producto, caen un 22% de 2010 a
2021, contra una merma de menos del 8% en las correspondientes a Ca-
rabineros, lo que da cuenta del hecho de que dicha fuerza de seguridad
haya pasado de concentrar un 37% del total de los gastos previsionales
del sector en 2010 a acumular un 40% en 2021. En cuanto al quebranto
previsional, el mismo, para el conjunto de ambas fuerzas, representaba
un 80% del valor de las erogaciones en retiros y pensiones en 2010-2014 y
un 83% en 2017-2020, resultando mayor (y més creciente) para las Fuer-
zas Armadas (en las que pasé de un 82% en 2010-2013 a un 86% en 2019-
2021) que en Carabineros (donde se ubicaba en torno a un 78% en 2010-
2011y era cercano al 80% en 2021).

De esta forma, si se mide seguin su peso en el producto bruto, el déficit
previsional (diferencia entre la recaudacién de cotizaciones y el gasto en
pasividades) del conjunto de las Fuerzas Armadas y del cuerpo de Cara-
bineros ha caido un 12% de 2010 a 2021, impulsada por las FFAA cuyo
déficit cay6 un 17% en el periodo, mientras que el de Carabineros lo hizo
en solo un 7%.

En relaciéon al gasto previsional militar brasilefio, el mismo, medido
como porcentaje del producto, presenta una clara caida de 2010 (0,65%)
a 2012-2014 (0,55%), una tendencia al crecimiento hasta 2020 (0,70%) y
una significativa reducciéon en 2021 (0,60%). A su vez, el porcentaje de
dicho gasto que no se autofinancia, tras oscilar en un 94%-95% en 2010-
2019, alcanz6 un 87% en 2020 y un 84% en 2021. Asi, medido de punta a
punta, el déficit del sistema (en relacién al PBI), se redujo en un 12% de
2010 a 2021, aunque dicha disminucion es enteramente explicada por lo
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sucedido en el tltimo afio, en el que el quebranto previsional del sistema
se ajustd en mds de un 16%.

Pese a ello, y acorde a la importancia general del gasto bélico en Brasil,
respecto a lo sucedido en Chile y Argentina, no es de extraiar que el dé-
ficit previsional militar brasileno de 2020 (0,53%) resulte mayor al con-
junto de las erogaciones en retiros y pensiones de las fuerzas armadas
chilenas (0,50%) y mas que duplique al conjunto de los recursos destina-
dos por el gobierno argentino para cubrir el pago de retiros y pensiones
militares (0,26%).

A su vez, los datos de otros paises de la region, como Ecuador, expuestos
en King, Carranza y Maldonado (2023)°, no difieren significativamente de
los correspondientes a las tres nacionales bajo andlisis, que se detallan
en el siguiente cuadro.

5 Que informan, para el afio 2020, un gasto en pensiones militares del orden de los U$S 629
millones y U$S 363 millones presupuestados (no se ha podido acceder a datos de ejecucién
de erogaciones) para pensiones policiales correspondientes a dicho ejercicio, totalizando asi
unos U$S 992 millones, que en relacién a un producto bruto interno ecuatoriano, que, segun la
Comision Econ6mica para América Latina y el Caribe fue de unos U$S 99.291 millones en 2020,
representa un peso cercano al 1% del producto anual.
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Cuadro N° 1. Cotizaciones, gasto prestacional y déficit previsional, en % del PBI. Argentina,

Brasil y Chile 2010 - 2021

Concepto 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021
Arg. Cot. FFAA | 0,04 | 0,04 | 0,05 | 0,08 | 0,09 | 0,10 | O,10 | O,11 | 0,10 | 0,10 | 0,08 | 0,08
Arg. Cot. FFSS | o,10 | 0,10 | O,11 | O,11 | O,14 | 0,15 | 0,14 | 0,17 | 0,15 | 0,13 | 0,15 | 0,13
Arg. Cot. Total | 0,14 | 0,14 | 0,16 | 0,19 | 0,23 | 0,25 | 0,24 | 0,28 | 0,25 | 0,23 | 0,23 | 0,21
Chi. Cot. FFAA | 0,12 | 0,11 | 0,11 | O,11 | 0,10 | 0,10 | 0,09 | 0,09 | 0,08 | 0,08 | 0,08 | 0,07
Chi. Cot. FFSS | 0,08 | 0,08 | 0,08 | 0,08 | 0,08 | 0,08 | 0,08 | 0,08 | 0,08 | 0,08 | 0,08 | 0,07
Chi. Cot. Total | 0,20 | 0,19 | 0,19 | 0,19 | 0,18 | 0,18 | 0,17 | 0,16 | 0,16 | 0,16 | 0,16 | 0,14
Bra. Cot. FFAA | 0,04 | 0,04 | 0,03 | 0,03 | 0,03 | 0,04 | 0,03 | 0,03 | 0,03 | 0,04 | 0,09 | 0,09
Arg. Pre. FFAA | 0,17 | 0,15 | 0,17 | 0,21 | 0,23 | 0,24 | 0,25 | 0,28 | 0,26 | 0,25 | 0,27 | 0,26
Arg. Pre. FFSS | 0,29 | 0,29 | 0,31 | 0,31 | 0,29 | 0,30 | 0,32 | 0,34 | 0,32 | 0,32 | 0,35 | 0,34
Arg. Pre. Total | 0,46 | 0,44 | 0,48 | 0,52 | 0,52 | 0,54 | 0,57 | 0,62 | 0,58 | 0,57 | 0,62 | 0,60
Chi. Pre. FFAA | 0,64 | 0,61 | 0,61 | 0,60 | 0,59 | 0,59 | 0,59 | 0,57 | 0,56 | 0,57 | 0,57 | 0,50
Chi. Pre. FFSS | 0,37 | 0,35 | 0,35 | 0,35 | 0,35 | 0,35 | 0,35 | 0,36 | 0,36 | 0,37 | 0,38 | 0,34
Chi. Pre. Total 1,01 | 0,97 | 0,96 | 0,95 | 0,94 | 0,94 | 0,94 | 0,93 | 0,92 | 0,94 | 0,95 | 0,85
Bra. Pre. FFAA | 0,64 | 0,60 | 0,55 | 0,54 | 0,55 | 0,59 | 0,59 | 0,62 | 0,66 | 0,67 | 0,71 | 0,60
Arg. Déf. FFAA | 0,13 | 0,11 | 0,12 | 0,13 | 0,14 | 0,14 | 0,15 | 0,17 | 0,16 | 0,15 | 0,19 | 0,18
Arg. Déf. FFSS | 0,19 | 0,19 | 0,20 | 0,20 | 0,15 | 0,15 | 0,18 | 0,17 | 0,17 | 0,19 | 0,20 | 0,21
Arg. Déf. Total | 0,32 | 0,30 | 0,32 | 0,33 | 0,29 | 0,29 | 0,33 | 0,34 | 0,33 | 0,34 | 0,39 | 0,39
Chi. Déf. FFAA | 0,52 | 0,50 | 0,50 | 0,49 | 0,49 | 0,50 | 0,50 | 0,49 | 0,48 | 0,48 | 0,49 | 0,43
Chi. Déf. FFSS | 0,29 | 0,28 | 0,27 | 0,27 | 0,27 | 0,27 | 0,27 | 0,28 | 0,28 | 0,29 | 0,30 | 0,27
Chi. Déf. Total | 0,81 | 0,78 | 0,77 | 0,77 | 0,75 | 0,77 | 0,77 | 0,77 | 0,76 | 0,78 | 0,79 | 0,71
Bra. Déf. FFAA | 0,60 | 0,56 | 0,52 | 0,51 | 0,52 | 0,55 | 0,56 | 0,59 | 0,63 | 0,64 | 0,62 | 0,51

Fuente: elaboracién propia en base a datos fiscales de cada pais y de producto de la
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (excepto para Brasil 2020 y 2021
que toma datos del Instituto Brasilefio de Geografia e de Estadisticas.

Conclusiéon

En Brasil las reformas previsionales desarrolladas durante los anos del

neoliberalismo fueron paramétricas mientras que en Chile y Argentina

tuvieron cardcter de estructurales, al establecer el régimen de capitaliza-

cion individual en Chile y la reforma mixta en Argentina.
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Pero tanto la reforma chilena de 1982 como la argentina de 1994 mantu-
vieron a los esquemas previsionales de las FFAA y de Seguridad federa-
les / nacionales bajo sistemas de reparto asistido de beneficio definido
(maés alld del caracter mixto, dada su histdérica capitalizacidn colectiva,
del sistema de retiros y pensiones militares argentino). Brasil, en cambio,
mantuvo el RPPS como un esquema de seguro social de beneficio defi-
nido al igual que, aunque con reglas diferenciales, el RGPS, definidos sus
lineamientos con la enmienda constitucional del afio 1988.

Asi, los regimenes represivos de las dictaduras civico militares latinoa-
mericanos que fomentaron un cambio en el modelo de acumulaciéon —
del modelo ISI al de valorizacién financiera— y las politicas neoliberales
de los afnos '90 no modificaron los esquemas de reparto asistido para el
personal militar y de seguridad.

Si bien esto puede deberse a las particularidades de la profesién militar
y de las fuerzas de seguridad —en la que la figura del retirado tiene pre-
minencia ya que se abandonan la ejecucion de las tareas, pero se sigue
estando disponible para cumplir con determinados requerimientos de
la fuerza ante situaciones extraordinarias— no constituye un hecho me-
nor que las fuerzas que en un periodo histérico determinado fueron el
brazo ejecutor de la ruptura democrdtica que permitio la aplicacién de
determinadas orientaciones de politica entre las que se encontraban la
aplicacion directa de la reforma estructural en Chile o que sentaron las
bases para el condicionamiento general de las politicas y la erosién del
sistema previsional, via la eliminacién de las contribuciones patronales
entre 1980-1984 en Argentina, hayan permanecido con esquemas de re-
parto asistido de beneficio definido.

Atento a ello y dado que el proceso de envejecimiento poblacional im-
plicard mayores recursos destinados a atender las contingencias de en-
vejecimiento de las personas de la tercera edad, es necesario y urgente
rediscutir los regimenes previsionales diferentes a los sistemas generales.
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Ajuste para la justicia social

Desafios de la innovacidn en
salud desde el sur del mundo

Hilario Bielsa*
Nasim lusef Venturini**
Julieta Arilla***

“Porque en nuestro pais no nos sobra nada para atender la salud del pue-
blo. Esta meta tendremos que conquistarla todos juntos, para no perder
por separado”

Dr. Domingo Liotta, 1973.

La mitologia ejerce una funcién trascendental, aconsejando al espiritu
en el transito por los caminos sinuosos del presente. Tal es el caso de la
version menos difundida del origen histérico de la medicina social: el
momento en que Perén y Carrillo se conocieron, a una distancia sideral
del anodino encuentro en un pasillo del Hospital Militar. En 1946, desde
la retreta de la Plaza Libertad en Santiago del Estero, un inspirado Per6n
exaltaba a una multitud en el altimo tramo de su campana presidencial.
Se habia detenido en la enumeracién pormenorizada de las obras de in-
fraestructura sanitaria que habian previsto, trenzado en la emocién de
una masa inniimera que asentia a cada una de sus palabras. De todas las

* Director de Estrategias de Integracién del Sistema de Salud del Ministerio de Salud de la Nacién
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** Coordinador de la Comision de Precios de Medicamentos e Insumos Sanitarios del Ministerio
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= Asesora econ6mica del Ministerio de Salud de la Nacién (Argentina).
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caras habia una que habia conseguido capturar su atencién: giraba pe-
sadamente en sefal de disentimiento. Al terminar su discurso, intrigado
por la fuerza del gesto, bajé a buscarlo y le pregunté qué podia haber-
le ocasionado semejante sentimiento de desaprobacion. Visiblemente
fastidiado, un todavia anénimo Carrillo le habria contestado que estaba
cansado de escuchar a politicos vanagloriarse de la construccién de hos-
pitales para curar enfermos, antes de procurar las condiciones para que
la gente no se enfermara. Frente a la multitud de interrogantes de nuestro
presente, ;jqué rumbo nos aconseja este mito hoy? O, dicho de otra for-
ma, ;por qué sacudiria la cabeza Carrillo?

A nivel mundial, la evolucién de la naturaleza de la necesidad humana
en relacidn a los servicios de salud que consume describe una parabo-
la particular. En términos histdricos, la constitucion y consolidacién de
los sistemas de salud en los estados nacionales modernos occidentales
fueron el resultado de la instauracidon de programas econdémicos asocia-
dos a las politicas de los Estados de Bienestar que acaecieron después
de la Segunda Guerra Mundial. A su vez, esto fue posible como conse-
cuencia de la vinculacién y articulacién de distintos sectores: el sector
meédico tradicional vinculado a la préctica liberal del ejercicio de la me-
dicina, el sector de investigacion e innovacion quimico-farmacéutica, el
sector vinculado a la ensefianza de la medicina en las casas de estudio
tradicionales y, por ultimo, algunos elementos del sector de la industria
quimica que empezaron a producir tecnologias para dar respuesta a las
problematicas de salud imperantes. Esta interaccion dio lugar al Com-
plejo Médico Industrial, que entre los afios ‘80 y ‘90, al integrarse con los
capitales financieros, dio como resultado el surgimiento del Complejo
Médico Industrial Farmacéutico (Iriart, 2008). En términos econémicos
y profundizado por la estructuracién descrita precedentemente, en los
ultimos cincuenta anos el gasto en salud incrementé de forma sustancial
en la mayoria de los paises del mundo, independientemente de su forma
de organizacion o financiamiento (Appleby, 2012). Los paises conteni-
dos en la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), por ejemplo, muestran un incremento sostenido del gasto total
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en salud como porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB) entre 1970 y
2019, de forma tal que representa, en promedio, un salto del 4.6% al 8.8%
para ese periodo (Figura 1)', aumentando mas del doble su participacién
en la produccidn total de bienes y servicios. En Argentina, por su parte,
se corrobora dicha tendencia: entre los afilos 2000y 2019, el gasto total en
salud pas6 del 8.2% al 9.4% del PIB (Figura 2).?

Este aumento vertiginoso encuentra, de acuerdo a Marino et.al, 2017,
cinco grandes factores de impulso: por un lado, los cambios en la demo-
grafia, los ingresos yla productividad de la poblaciényy, por el otro, las de-
cisiones politicas implicadas en el financiamiento de servicios de salud
y la tecnologia sanitaria disponible (2017). Entre ellos, el dltimo reviste
una relevancia singular: ;por qué la innovacion en salud contribuye a su
encarecimiento y no, por el contrario, a su abaratamiento?

Las interacciones entre la tecnologia sanitaria y el gasto en salud son
complejas: mientras que, en otros sectores de la economia, el progreso
tecnoldgico permite reducir costos en la medida en la que aumenta la
eficiencia del proceso de produccién y disminuye la utilizacién de mano
de obra (Marino y Lorenzoni, 2019), dicho fendmeno no suele verificarse
en este campo.

Si bien ciertas tecnologias en salud conllevan una reduccién potencial
del costo de atencion, el efecto agregado producido por ellas resulta en-
carecedor (Marino y Lorenzoni, 2019). Estos avances tecnoldgicos abar-
can al conjunto de innovaciones en productos, procedimientos y prac-
ticas que afectan la forma de prestar servicios de salud (OCDE, 2017),
incluyendo innovaciones en procesos y prestaciéon de atencién genera-
das, por ejemplo, por el uso de grandes conjuntos de datos, tecnologias

1 Como casos paradigmaticos se encuentran Alemania (de 5.7% a 11.7%), Reino Unido (de 4% a
10%) y Estados Unidos (de 6.2% a 16.7%).

2 Para 2019, la participacién del gasto en salud llega incluso al 10.2%, de acuerdo al Ministerio de
Salud de la Nacién (2022), en base a datos provistos por el Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INDEC) y el Ministerio de Economia.
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portétiles biosensibles, adopcién de teléfonos inteligentes e impresion
en 3D (Imison y col., 2016) (OCDE, 2017) pero, especialmente, por la in-
corporacion de nuevos medicamentos y dispositivos médicos (Chernew
y Newhouse, 2012) (Abrantes-Metz, 2012). Todo lo anterior supone una
mejora de la calidad de la atencidn y, en particular, una ampliaciéon de la
frontera de lo tratable, lo cual implica un uso més intensivo de recursos
econdémicos (Crosta y col., 2019) (Ministerio de Salud, 2023). En sintesis
y en términos generales, se estima que mds de un tercio del aumento en
el gasto en cuidados médicos durante las ultimas dos décadas se atribuye
a la integracion de tecnologias nuevas en el ambito sanitario. Se estima
que, entre 1995y 2015, el gasto en salud aumento en un 1% cada afo de-
bido iinicamente al progreso tecnoldgico, y se prevé que esta tendencia
se mantenga en un 0,9% anual hasta el ano 2030 (Marino y Lorenzoni,
2019) (Ministerio de Salud, 2023).

Entre los motivos que explican la influencia sistematica del desarrollo
tecnoldgico en el gasto en salud de las tltimas décadas, el rol de los me-
dicamentos y dispositivos médicos tiene una centralidad insoslayable
debido a la multiplicacién en la oferta disponible de tratamientos, tan-
to para la mejora de la efectividad terapéutica de abordajes conocidos
como por el descubrimiento de nuevos abordajes. En este tltimo senti-
do, la expansidn del universo de problemas de salud tratables farmacol6-
gicamente se puede deducir de las cifras contenidas en la Figura 3: entre
los afios 2014 y 2022, casi se duplic6 el nimero de enfermedades raras
con al menos un desarrollo terapéutico asociado, pasando de 389 a 677
(Citeline, 2022).

Asimismo, es notable la alteraciéon de la composicién del denomina-
do pipeline de la industria farmacéutica (entendida como la cartera de
productos en fase de desarrollo) en relacion al tipo de medicamento de
acuerdo al origen de sus principios activos (subcomponente que explica
su efecto terapéutico). De acuerdo a la revisién anual de investigacion
y desarrollo de la industria farmacéutica elaborado por Citeline (Figu-
ra 4), se estima que la participacion de los denominados medicamentos
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biolégicos paso de representar casi un 15% a casi un 45% del total de me-
dicamentos (2022), implicando una retraccién de los no bioldgicos del
35.29% en 27 afios, lo que implica un retroceso de mds del 1% anual. Esto
ultimo se torna problemadtico a causa de las diferencias abismales de los
precios entre ambos tipos de medicamentos: en el afio 2017, a pesar de
que los tratamientos bioldgicos fueron solo el 2% de todas las prescrip-
ciones en Estados Unidos, representaron un total del 37% del gasto en
medicamentos (Aitken y col., 2018).

En nuestro pais podemos constatar el efecto que las presiones del mer-
cado de medicamentos ejercen sobre el gasto. El Programa Médico Obli-
gatorio (PMO), que representa la canasta minima de servicios de salud
obligatoria para obras sociales nacionales y entidades de medicina pre-
paga, registra un aumento acumulado de 475% en su costo estimado en
pesos nominales entre 2010 y 2022, superando por un 31% a la variacion
acumulada del indice de salarios publicados por INDEC para el mismo
periodo (Ministerio de Salud, 2023). En particular y como ilustran las es-
timaciones realizadas por Van der Kooy y col., este crecimiento sostenido
del costo del PMO en la aultima década se explica, en gran medida, por el
aumento de la participacion del rubro de prestaciones especiales (2022)
(Figura 5). En ese sentido, los denominados medicamentos especiales
(que implican fairmacos oncoldgicos y de muy alto precio, entre otros)
contenidos en él registraron una suba del 58% para dicho periodo (Van
der Kooy y col., 2022).

Por su parte, el gasto prestacional registrado por las obras sociales na-
cionales reguladas por las leyes 23.660 y 23.661 en el periodo 2010-2019
constata, del mismo modo, el fendmeno descrito. Desde este punto de
vista, el componente de ese gasto asociado a las prestaciones de farmacia
pasoé de representar un 9,55% en el 2010 a un 14,33% en el 2019 (Figura
6), implicando una expansién del 50% del gasto de dicho rubro con una
retraccion relativa del gasto médico-asistencial (erogaciones relaciona-
das con la atencién médica y los servicios asistenciales proporcionados
a los afiliados) de alrededor del 5%. Asimismo, la comparacién entre el
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aumento porcentual de esta ultima categoria con el acumulado de au-
mentos por convenios colectivos de trabajo de la Federacion de Asocia-
ciones de Trabajadores de la Sanidad Argentina (organizacion sindical
que nuclea el universo més amplio de trabajadores de la salud de nues-
tro pais) es sugestivo del fenémeno de puja distributiva subyacente entre
los bienes de consumo y la fuerza de trabajo del sector (1486,76% contra
1429,79%, respectivamente).

No obstante todo lo anterior, el aumento del gasto en salud no posee una
relacién simple y unidireccional con los resultados sanitarios. Cands y
col. sefialan que, en el afio 2016, inicamente una pequena porcion de los
nuevos medicamentos autorizados en Argentina represent6 un progreso
terapéutico sustancial y que, a pesar de ello, la mayoria de estos farmacos
se caracterizaron por tener precios considerablemente altos (2019). Esto
implica, necesariamente, un desacople entre el encarecimiento del pro-
ceso de atencidn con los efectos que produce, redundando en una inevi-
table tension sobre los financiadores y profundizando las consecuencias
de eventuales desequilibrios macroeconémicos en una economia fuer-
temente dolarizada.

Frente a unarealidad que nos impone la responsabilidad de revisar nues-
tros credos, es pertinente detenerse en uno de los apotegmas centrales
que organizan a nuestra argentinidad: “Donde existe una necesidad nace
un derecho” A pesar de los intentos sistematicos por torcer frivolamente
su sentido, es evidente que dentro del cuidado de la salud de las personas
este adagio adquiere una connotacién especial. En su reinterpretacion
anida el desafio de comprender que la innovacién en salud debe abor-
darse sin confundir regulacién con burocracia, ni ajuste con injusticia.
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Anexos

Figura 1: Gasto total en salud como % del PIB en paises de la OCDE (1970-2019)
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Fuente: elaboracién propia en base a OECD Health Statistics (2023).
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Figura 2: Gasto total en salud como % del PIB en Argentina (2000-2019)
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Fuente: elaboracion propia en base a OECD Health Statistics (2023).

Figura 3: NUmero de enfermedades raras con al menos un desarrollo terapéutico en

desarrollo por la industria farmacéutica (2014-2022)
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Figura 4: Medicamentos biolégicos en relacién a no biolégicos en el pipeline de la industria
farmacéutica (1995-2022)
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Figura 5: Evolucion del porcentaje de participacion de las prestaciones especiales en el
costo estimado del Programa Médico Obligatorio (PMO) (2010-2022)
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Fuente: elaboracion propia en base a Van der Kooy y col. (2022).

Figura 6: Gasto de prestaciones de farmacia respecto al gasto prestacional total en obras
sociales nacionales (2010 y 2019)
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Fuente: elaboraciéon propia en base a Superintendencia de Servicios de Salud (2021).
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Comentarios a la propuesta
de Reforma a las Pensiones
en Ecuador 2023’

Katiuska King*

Introduccion

Los temas relativos a las pensiones y sus sistemas tienen un carécter es-
tructural y son complejos. Por lo que, para que sean debatidos por toda
la ciudadania, requieren una mejor comprension. En el Ecuador la insti-
tucion que maneja las pensiones de la poblacion civil, se denomina Ins-
tituto ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) y en los tiltimos tiempos ha
sido objeto de varias polémicas.

Es innegable que el sistema de pensiones necesita cambios profundos a
ser discutidos e implementados, no al apuro en las altimas semanas del
gobierno de Guillermo Lasso con claros vinculos a la banca y sin capital
politico, al punto que debié impulsar un proceso constitucional denomi-
nado como “muerte cruzada” para evitar ser destituido.

Ainicios dejulio de 2023, la Comision para la reforma legal del sistema de
pensiones ecuatoriano (2023), creada por el gobierno de Lasso, presentd

* PhD en Estudios sobre Desarrollo por la Universidad del Pais Vasco. Docente de la Universidad
Central del Ecuador. Directora del proyecto de investigacién y Observatorio “Financiamiento
para el Desarrollo en Ecuador” Miembro del Grupo de Trabajo de CLACSO “Seguridad social y
sistemas de pensiones”.

1 Este articulo parte de una versidn previa publicada en el Blog de la autora.
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una propuesta no vinculante para la reforma legal del sistema de pensio-
nes ecuatoriano. En este breve articulo, se presentan los elementos clave
de la propuesta, se realiza una discusién a modo de resumen y finalmen-
te, se concluye.

Elementos clave de la propuesta

La propuesta no vinculante se difunde como una forma de “vacunarse
contra la demografia” (De la Torre, 2023) y olvida hablar de la creacion
de nuevos empleos al mantener la actual estructura laboral, es decir, no
considera incrementos del empleo en el sector formal. Tampoco se con-
templan los efectos en el empleo de los acuerdos de inversién que se pro-
mocionaron en el gobierno de Lasso. Tanto asi que se supone que en el
2080 habra un afiliado aportante por cada pensionista.

En el Ecuador los fondos de ahorros previsionales han sido un anhelo
del sistema financiero y de los gobiernos de derecha. En el afio 1995 el
gobierno de Sixto Duran Ballén plante6 una consulta sobre la posibilidad
de escoger el régimen de seguridad social, sus prestaciones y servicios
a través del IESS u otra institucion publica o privada. En esa consulta el
NO gan6 con 60,3% (Observatorio Financiero, 2021). Ahora los ojos de la
propuesta estan en la mira de los ahorros, principalmente del fondo de
cesantia con mds de USD 10 mil millones.

La discusion se centra en las reformas paramétricas al Fondo de Invali-
dez, Vejez y Muerte (IVM) que, en principio, podrian darle mas sosteni-
bilidad al mismo. En esto se rescata el andlisis de la férmula de célculo
de la pensidn, las asimetrias entre la edad de jubilacién y el tiempo de
aportes, la transicidn de la reforma, la base de aporte y la discusién sobre
la jubilacion patronal. Sin embargo, la Comision en sus propias palabras
apuesta por fortalecer el pilar de ahorro individual (De la Torre, 2023).

Se menciona la equidad como criterio de férmula de célculo en los
aportes del Estado, que con la propuesta serian mejor distribuidos, sin
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embargo, en valores menores. En la ilustracion 1, se muestran los grafi-

cos en los que se observa que la suma de la relacién pensién y aporte se

reducirfa de 20,9 a 11,6 (sin quedar clara la unidad de medida) es decir,

en el sistema con reforma habria menos recursos mejor distribuidos y no

existiria equidad intergeneracional.

llustracion 1: Comparacién del sistema actual y del sistema con reforma
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Fuente y elaboracién: (Comision para la reforma legal del sistema de pensiones ecuatoriano, 2023b, p. 31)

También se habla de aumentar la cobertura a la seguridad social sin ser

tratada a profundidad, pese a ser fundamental para la sostenibilidad de

un sistema de seguridad social de capitalizacion colectiva.

Discusion a modo de resumen

Por lo tanto, y reconociendo la importancia del tema, considero que esta

propuesta es incompleta, camuflada y parcial. Ademads, tiene caballos de

Troya que vienen a debilitar el actual sistema.
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La propuesta es incompleta porque no incluye una reforma en salud? ni
como forma de atraer nuevos aportantes ni para evitar que se pierden
los recursos. Tampoco tiene una verdadera propuesta para aumentar co-
bertura, pues la afiliacion obligatoria en base al ingreso neto es sélo un
enunciado. No considera a los sistemas de la fuerza publica’® ni los com-
para con los del régimen civil.

En la Tabla 1 se presenta el coeficiente de cdlculo de pensiones para la
misma edad de jubilacién comparada entre civiles, oficiales y tropa. La
reforma sélo discute las pensiones de los civiles no las de la fuerza pu-
blica que tienen menos anos de trabajo, salarios mas altos y pensiones
mayores.

Tabla 1: Coeficientes de calculo de pensiones para los mismos afios de trabajo

Anos de trabajo Civiles | Oficiales | Tropa
34 80,0% 85,0% 85,0%

Fuente: IESS, ISSFA, ISSPOL (2023)

También es camuflada porque incluye a los planes de ahorro obligatorios
en el fondo de cesantia“ y la mitad del fondo de reserva® en una cuenta a 2
o 3 anos en el Banco del IESS (BIESS) u otra entidad financiera.

Es parcial porque propone cambios paramétricos a la pensién por vejez
y no considera cambios a la pensién de invalidez o discapacidad cuando
la propia Comision detectd que esta se habia incrementado en términos
relativos mucho mds que la pension por vejez (Tabla 2).

Cuya deuda de USD 4.285 millones, representa casi el doble de la deuda en pensiones, USD
2.150 millones (King Mantilla, 2021).

En términos de subsidios la seguridad del ISSFA e ISSPOL representan el 0,7% frente al 1,9% del
IVM con respecto al PIB.

Actualmente es el 2% del ingreso laboral.

Actualmente es del 4,17% del salario.
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Es decir, las reformas paramétricas se concentran en lo que ha crecido
menos. Las pensiones por vejez han crecido un 23% entre 2021 y 2014
cuando las pensiones por discapacidad han crecido casi 200% en el mis-
mo periodo, como se observa en la Tabla 2.

Tabla 2: Pagos por pensiones en millones de ddlares

Tipo de Pension 2014 | 2019 | 2021 | 2021/2014
Pensién por discapacidad 250 | 550 | 747 199%
Pensidn por vejez 560 [ 660 | 688 23%

Fuente: Redaccion Plan V (2023)

Conclusiones

Ademads de lo mencionado existen sorpresas que se esconden a través de
los siguientes caballos de Troya para impulsar un sistema de seguridad
social de capitalizacion individual. Se establece una regla fiscal con un
tope en el aporte del Estado (3% del PIB) y exoneraciones para los apor-
tes patronales en el matching (plan de ahorro voluntario).

La supuesta nueva cobertura sin una propuesta clara haria que cuando
se llegue al tope de los aportes estatales, estos nuevos afiliados tarde o
temprano tengan que optar por cuentas individuales como ya lo plan-
tean para el caso de salud, pues la propuesta dice: “Sera opcional afiliarse
a salud si demuestran tener un seguro médico” (Comision para la refor-
ma legal del sistema de pensiones ecuatoriano, 2023a, p. 2).

También plantean esquemas para que el afiliado que no puede comple-
tar el minimo de afos de aporte para jubilarse pueda “retirar los aportes
que hizo, actualizados por inflacién (IPC), en forma de un retiro progra-
mado” (Comisién para la reforma legal del sistema de pensiones ecuato-
riano, 2023b, p. 21).
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La propuesta busca permitir que el BIESS invierta en acciones de empre-
sasy se crean gestores de inversion privados a eleccidn de los trabajado-
res. Con esto se desconoce el rol que el BIESS ha tenido en la reduccion
de la tasa de interés del segmento hipotecario (King Mantilla, 2019).

Todo esto haria que a la larga se debilite el sistema de seguridad social de
capitalizacion colectiva, se creen las cuentas de ahorro individuales que
sienten las bases para ir al sistema de capitalizacién individual, como las
Administradoras de Fondos de Pensiones - AFP chilenas- y cumplir con
el suefio anhelado de un manejo del ahorro nacional por parte del siste-
ma financiero privado. La discusion es necesaria, asi como advertir de
los riesgos de esta propuesta y de escuchar criterios diferentes. Hace dos

z U

afos escribi “Los presagios de quiebra como profecias autocumplidas y
antesala de las AFP” (King Mantilla, 2021). Una comisién que trabaje los
temas de salud es indispensable.Con el nuevo presidente, estd por verse

los cambios planteados.
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Uruguay: Solamente la
aprobacion del plebiscito
podra preservar los
derechos humanos en la
seguridad social

Antonio Elias’

EIXIV Congreso del PIT-CNT, en noviembre de 2021, resolvié: «Reafirmar
nuestro inclaudicable compromiso en la defensa irrestricta e integral de
la seguridad social solidaria [...] [y rechazar] la vigencia, la extension y la
profundizacién del régimen mixto, asi como a toda intencién de imposi-
cion de esquemas de capitalizacion individual privado y lucrativo».'

El primero de mayo de 2023 el PIT-CNT, a través de su presidente Marcelo
Abdala, reafirmo el rechazo a la reforma regresiva del sistema de jubi-
laciones y pensiones aprobada en el parlamente por los partidos de la
coalicién: “Decimos con claridad que nosotros no la dejamos por ahi,
el movimiento sindical va a dar pelea por una reforma que sea humana-
mente sustentable y amplie derechos, no descartamos ninguna accion

* Master en Desarrollo Econ6mico (UIA-Espana) y en Administracién Publica (CIDE-México),
docente de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad de la Reptblica (1985-2017).
Actualmente director del Instituto de Estudios Sindicales (INESUR-Uruguay), directivo de la
Sociedad Latinoamericana de Economia Politica y Pensamiento Critico (SEPLA), miembro de
los Grupos de Trabajo de CLACSO: Crisis y Economia Mundial y de Seguridad Social y Sistema
de Pensiones, integrante de la Red de Estudios de la Economia Mundial (REDEM).

1 Recuperado de: (https://elpopular.uy/resolucion-del-xiv-congreso-del-pit-cnt-sobre-la-
reforma-de-la-seguridad-social/)
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para erradicar este ajuste fiscal encubierto’; incluso apelar a “un meca-
nismo de democracia directa”?

Dado que la Constitucidn de la Reptblica impide que se realicen referén-
dum contra leyes en que la iniciativa sea privativa del Poder Ejecutivo?,
como en este caso, el inico camino posible para eliminar el lucro y el
proceso de pérdida de derechos en la seguridad social fue convocar a un
plebiscito para hacer una reforma constitucional. Al igual que en 1989
cuando se aprobd que las pasividades se actualizarian por la evolucién
del indice medio de salarios, lo que elimind la posibilidad de continuar
utilizando las pasividades como variable de ajuste de los déficits fiscales.

Por otra parte, la eliminacidn de las AFAP solo se podra realizar a través
de una enmienda constitucional, dado que no hubo, ni hay, voluntad en
las principales fuerzas politicas que pueden acceder al gobierno de eli-
minar las AFAP. En efecto, durante el gobierno del Partido Coloradoy con
pleno respaldo del Partido Nacional, se aprobd en 1995 la ley 16.713%, 1a
cual estableci6 una reforma estructural de la seguridad social que sus-
tituyo el sistema de solidaridad intergeneracional estatal, en el que los
activos aportan para que cobren los pasivos, por un sistema mixto, al in-
corporar un segundo pilar privado, de ahorro individual obligatorio.

La coalicién de partidos que gobierna el Uruguay desde 2020, liderada
por el Partido Nacional, generaliz6 el sistema de AFAP para todas las ca-
jas paraestatales y oblig6 a todos los trabajadores a afiliarse, sea cual sea
su ingreso con la reforma aprobada en el afio 2023 en la ley 20.130°.

Por su parte, el Frente Amplio goberné de 2005 a 2019 y no tom6 me-
didas para eliminar las AFAP. En ese periodo, se redujo el monto de las

2 Recuperado de: (https://www.subrayado.com.uy/no-descartamos-ninguna-accion-erradicar-
la-reforma-jubilatoria-dijo-marcelo-abdala-n914021)

3 Recuperado de: (https://www.impo.com.uy/bases/constitucion/1967-1967/79)

4 Recuperado de: (https://www.impo.com.uy/bases/leyes/16713-1995)

5 Recuperado de: (https://www.impo.com.uy/bases/leyes/20130-2023)
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comisiones que cobran las AFAPy se posibilit6 la renuncia de la afiliacién
voluntaria a las AFAP entre los 40 y 50 anos (art. 8, Ley 16.713¢). También
se impulsd la Ley N°19.590 que permite desafiliarse de las AFAPs y volver
al régimen de reparto a quienes tenian 50 anos en 2016 e ingresaron de
forma obligatoria’. La mayoria de los trabajadores favorecidos por esta
ley optaron por volver al sistema de reparto, a pesar de que se les impuso
una reduccion de 10% en su jubilacién a quienes eligieron volver al sis-
tema de reparto.

Protegen al capital con reduccion de derechos
y prestaciones a los trabajadores

El gobierno multicolor argumenta que hizo la reforma porque la gente
vive més y va a cobrar las prestaciones por més tiempo, y que no se pue-
den aumentar los gravamenes al capital porque afectarian la inversion y
el crecimiento econémico. Los aportes personales y patronales constitu-
yen la fuente principal de financiamiento de los programas de seguridad
social. Los trabajadores han mantenido su tasa de aporte, en cambio las
tasas patronales se han modificado, en general a la baja. En el sistema de
prevision social uruguayo se han creado multiples normas que estable-
cen exoneraciones de aportes patronales. Algunas de ellas se enmarcan
en exoneraciones generales y permanentes; otras se aplican para deter-
minadas empresas o actividades y por cierto tiempo.

No se tocan, tampoco, las exoneraciones totales o parciales de impuestos
al capital. Los subsidios al capital a través del impuesto a las rentas de
las actividades empresariales (IRAE) y el impuesto al patrimonio (IP) son
superiores a la asistencia financiera neta al BPS. El gasto tributario en
zonas francas es casila mitad de dicha asistencia. Quiere decir que existe
un amplio espacio para reducir los subsidios al capital en forma gradual

6 Recuperado de: (https://www.impo.com.uy/bases/leyes/16713-1995/8)
7 Recuperado de: (https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19590-2017)
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cubriendo la asistencia financiera sin necesidad de condenar a los futu-
ros pasivos a vivir la vejez en condiciones indeseables.

Como no estan dispuestos a aumentar los costos del capital con los apor-
tes patronales o en impuestos, buscan reducir los egresos recortando de-
rechos de los futuros pasivos, que tendran jubilaciones més que insufi-
cientes, la mitad de los cuales no tendran cdGmo mantenerse entre los 60
y los 65 afios.

El plebiscito se realiza en defensa de un derecho
humano fundamental

En ese escenario de ofensiva del capital contra el trabajo buscando nue-
vas formas de acumulacion, se inscribe la lucha del movimiento popular
por fijar limites constitucionales para preservar su derecho a tener un
sistema de seguridad social con los siguientes principios rectores: uni-
versalidad; solidaridad social intergeneracional e intrageneracional; in-
tegralidad; participacion social; afiliacion obligatoria; suficiencia de las
prestaciones.

Lo que se plantea en la reforma constitucional que impulsa el Plenario In-
tersindical de Trabajadores-Convencién Nacional de Trabajadores (PIT-
CNT), la Federacion de Estudiantes Universitarios del Uruguay (FEUU) y
la Federacion Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua
(FUCVAM) a través del plebiscito, son limites al sistema jubilatorio para
garantizar un derecho humano fundamental: la seguridad social®.

La democracia directa, permite que las organizaciones sociales -como en
este caso la central de trabajadores- puedan promover la modificacién
del texto constitucional, sobre todo cuando entienden que sus anhelos

8 Recuperado de: (https://inesur.org/papeleta-para-firmar-por-el-plebiscito-de-la-seguridad-
social/)
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no son respondidos adecuadamente por el sistema politico; asi el pueblo,
de manera directa, puede lograr modificaciones a la Constitucion.

Esto ocurre cuando el sistema politico no logra dar respuestas satisfacto-
rias a las demandas de la ciudadania. Alli la constitucién funciona como
barrera de seguridad que no puede ser franqueada por el sistema politico
sin pasar por un nuevo plebiscito, es decir, no puede ser franqueada sin
el aval ciudadano. Se trata, claramente, de un mecanismo de control del
poder del Parlamento.

Se suele cuestionar que los plebiscito tienen una excesiva descripcion de
los derechos, cuando eso debe quedar en manos del cuerpo represen-
tativo. La respuesta es que el nivel de detalle del texto constitucional es
inversamente proporcional a la confianza en el sistema politico. La re-
forma constitucional que promueve el plebiscito, es un mandato claro
sobre qué condiciones esta dispuesto a sostener el pueblo en materia de
seguridad social, y deberd ser el Parlamento quien debera elaborar una
reforma integral de la seguridad social.

Con esta medida los trabajadores organizados se enfrentan directamente
con la reforma jubilatoria de la ley 20.130, a través de dos cambios en los
parametros del sistema y un cambio estructural fundamental. Se reduce
a 60 anos la edad minima jubilatoria, evitando los perjuicios incalcula-
bles que genera sobre los trabajadores mas vulnerables el aumento de la
edad de retiro a 65 afios; se elevan las jubilaciones y pensiones minimas
equiparandolas al salario minimo nacional, se eliminan las AFAP y el lu-
cro privado instaurados en la ley 16.713 de 1995, que tantos perjuicios
han generado a los trabajadores activos y pasivos®.

9 Recuperado de: (https://www.impo.com.uy/bases/leyes/16713-1995)
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Se preserva el derecho a jubilarse a los 60 afos

Es importante saber que, en Uruguay, segun el Instituto Nacional de Es-
tadistica (INE), la tasa de empleo entre los 40 y 60 anos de edad es de
80.5% y esta desciende aun a 19.9% a partir de los 61 afnos, por lo cual
hablariamos de que seria casi imposible para un trabajador de mds de 60
afios acceder o permanecer en el campo laboral hasta los 65 afios™.

Esto esreconocido en la Ley N.2 18.395" cuando se crea el “Subsidio espe-
cial de inactividad compensada’; podriamos llamarlo una pre- jubilacién
que se brinda a los trabajadores que con 58 afios de edad hayan quedado
desempleados de forma forzosa y ampara maximo de dos afios o hasta
que el beneficiario configure cualquier causal de jubilacion o retiro.

También se reconoce las dificultades para conseguir empleo a mayores
edades en el amparo al subsidio por desempleo en el cual los trabajado-
res mayores de 50 afos de edad tienen derecho a un afio de amparo total
mientras que los trabajadores menores de esa edad acceden a un amparo
de seis meses.

Dichas limitaciones son analizadas en un informe elaborado para la Co-
mision de Expertos en Seguridad Social (CESS) por Graciela Sanroman
(Departamento de Economia, Facultad de Ciencias Sociales, Universi-
dad de la Reptblica)®. En el informe -basado en las reformas llevadas
adelante sobre finales del siglo pasado- se sostiene: “Los trabajos empi-
ricos disponibles indican que, por cada 100 trabajadores que postergan
su retiro por cambios en el sistema de pensiones, menos de 50 continian

10 Recuperado de: (https://www.fder.edu.uy/sites/default/files/2021-06/
Presentacio%CC%81n%20Beatriz%20Dura%CC%81n.pdf)

1 Recuperado de: (https://www.impo.com.uy/bases/leyes/18395-2008)

12 Recuperado de: (https://cess.gub.uy/sites/default/files/2021-06/Consultori%CC%81a%20
para%20el%20disen%CC%830%20y%20elaboracio%CC%81n%20de%20ana%CC%81lisis%20
de%20la%20experiencia%20y%20mejores%20pra%CC%81cticas%20orientadas%20a%20
extender%20el%20tiempo%20de%20trabajo%20en%20consonancia%20con%20el%20
aumento%20de%201a%20longevidad_Sanroman.pdf)
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trabajando; el resto corresponde principalmente a trabajadores que pa-
san a estar en situacion de desempleo, aunque también se observan si-
tuaciones de enfermedad, invalidez, o inactividad”.

El estudio indica, a su vez, que incrementar las edades “aumenta el em-
pleo de los mayores, pero también el nimero de trabajadores en segu-
ro de desempleo, enfermedad o invalidez», lo que implica «xaumentos
(importantes en magnitud) de la cantidad de prestaciones por seguro de
desempleo, enfermedad e invalidez en ese tramo etario”. En buen roman-
ce, lareforma la pagaran los trabajadores con pérdida de calidad de vida.

Sin embargo, la coalicion dice que mejorard la situacion de los que tienen
menores ingresos. La pregunta es como puede ocurrir eso si se reduce
el salario bdsico jubilatorio, la tasa de reemplazo y se cobran cinco afios
menos. La aparente respuesta es el «suplemento solidario», que, en gran
medida, es financiado por el propio trabajador, con lo que deja de cobrar
durante cinco anos. En efecto, a una persona que actualmente se podria
jubilar con 30 afios de trabajo y 60 de edad le corresponderia recibir de
jubilacién minima 17.263 pesos y tendria una pérdida muy importante:
1.035.780 pesos por los 60 meses que dejara de cobrar la jubilacién mini-
ma. Por otra parte, aquellos trabajadores que serian parte del 50 por cien-
to que no consigue empleo, segun el trabajo de Sanroman arriba citado,
perderén el derecho al Fonasa.

Se equipara la jubilacion minima al salario
minimo nacional

Casi medio millén de pasivos reciben menos de un Salario Minimo Na-
cional, hablamos de jubilados y pensionistas que incluso en muchos de
los casos reciben menos de $15.000 mensuales. Esto quiere decir que una
persona que trabajoé toda su vida, una viuda o el hijo de un trabajador
fallecido, un pensionista a la vejez o invalidez, vivirdn en la miseria o al
borde de ella.
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La equiparacién de las pensiones y jubilaciones al Salario Minimo Na-
cional mejora los ingresos de aquellos que no tienen la posibilidad de
obtener ingresos de otras fuentes.

El aumento que se propone impacta directamente en una reactivacion
de la demanda y produccién interna ya que el pasivo invierte ese aumen-
to en el pequeio almacenero, el productor agropecuario familiar y pe-
queno industrial.

En los hogares considerados en la categoria de ingresos méas bajos y que
tienen al menos un jubilado por BPS, la incidencia de las jubilaciones
asciende a un 37% de los ingresos totales, segin un estudio realizado por
Gonzalo Zunino y otros®. Con lo cual se contribuiria a un aumento de los
ingresos en los hogares mds pobres, dando mayor sustento a las infancias
y adolescencias que conviven en ese hogar.

La eliminacién del lucro abre paso a la justicia
social

La principal reforma constitucional es la eliminacién del lucro privado
en el sistema de seguridad social. Porque, entre otras razones, el ahorro
individual obligatorio de las AFAP no cumple con el principio de solida-
ridad social y de género, no proporciona la rentabilidad prometida, pre-
senta altisimos costos de transicion y brinda prestaciones insuficientes.
Generan una prestacion indefinida e insuficiente. La cantidad de traba-
jadores que optaron -a través de la ley de cincuentones- por salir de las
AFAP lo demuestra.

Las AFAP, en cambio, obtienen ganancias extraordinarias por gestionar
los ahorros de los trabajadores y hacer inversiones que, tedricamen-
te, multiplicarian el valor de los fondos acumulados. Los sistemas de

13 Recuperado de: (https://cinve.org.uy/wp-content/uploads/2021/12/3er-TM-_-Impactos-
Distributivos-del-Sistema-de-Seguridad-Social-de-Uruguay.pdf)

56/ Uruguay: Solamente la aprobacién del plebiscito podra preservar los derechos humanos...
ANTONIO ELIAS



pensiones privadas obligatorias han fracasado en todo el mundo, han
empeorado los ingresos en la vejez y son insuficientes en términos de
cobertura y niveles de beneficios.

La reforma constitucional que se va a plebiscitar apunta directamente al
eje principal de la reforma de la seguridad social aprobada en 2023, que
busca reducir las responsabilidades del Estado porque amplia el pilar
de capitalizacidn, incorporando al sistema mixto a las cajas militar, po-
licial, bancaria, notarial y de profesionales universitarios; todos los tra-
bajadores deberdn aportar el 5 por ciento de sus ingresos (hasta la franja
de 107.589 pesos) a las AFAP y solo el 10 por ciento al régimen de soli-
daridad intergeneracional. Los que ganen entre 107.589 y 215.179 pesos
aportaran el 15 por ciento a las AFAP. Todo lo cual generard altos costos
de transicién, porque los trabajadores disminuyen sus contribuciones al
sistema de reparto y aportan al sistema privado, mientras que las jubi-
laciones en curso de pago y las que se generaran para aquellos que no
entrardn al nuevo sistema deben ser financiadas por el Estado.

Esta comprobado a nivel internacional que las
reformas privatizadoras de la seguridad social
fracasaron.

Un reciente estudio evaltia el desempeno de 40 afios de privatizacion de
pensiones implementados por reformas estructurales en América Latina
entre 1980 y 2020, cotejando las promesas hechas con los resultados en
los diez paises que mantienen dicho sistema. Se constaté: «Aseguraron
que las pensiones serian mas que suficientes, pero las tasas de reemplazo
en la mayoria de los sistemas privados son muy inferiores a esa prome-
sa», y se sostuvo que «son inferiores a las de los sistemas publicos» y que
«las administradoras tienen jugosas utilidades, lo cual reduce el monto
capitalizado en las cuentas individuales; ademads, la mayoria de aquellas
mantiene su ganancia durante crisis econémicas. Por el contrario, los
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asegurados son perjudicados por dichas crisis porque reducen el saldo
en sus cuentas individuales».™

Las administradoras de ahorros previsionales, en cambio, obtienen ga-
nancias extraordinarias por gestionar los ahorros de los trabajadores y
hacer inversiones que, eventualmente, multiplicarian el valor de los fon-
dos acumulados. Un informe de la Organizacién Internacional del Traba-
jo es contundente en la caracterizacion del fracaso de los sistemas priva-
dos de ahorro obligatorio: «Entre 1981 y 2014, 30 paises privatizaron total
o parcialmente sus sistemas de pensiones publicas obligatorias; en 2018,
18 paises habian revertido las privatizaciones». En el informe se describe
y «analiza el fracaso de los sistemas de pensiones privadas obligatorias
para mejorar la seguridad de ingresos en la vejez y su bajo desempefio en
términos de cobertura y niveles de beneficios».”

Para finalizar

El principal cuestionamiento de los opositores a la reforma constitu-
cional, de reunirse las firmas necesarias'’®, es que aumentarian enorme-
mente los déficits del Banco de Prevision Social y del sector publico, con
consecuencias en el incremento de la deuda publica y pérdida del grado
inversor.

14 Carmelo Mesa-Lago, «Desempeno de pensiones privatizadas en América Latina 1980-2020», El
Trimestre Econdmico, n.° 355, julio-setiembre, 2022, México.

15 OIT, «La reversion de la privatizacién de las pensiones: reconstruyendo los sistemas ptiblicos
de pensiones en los paises de Europa Oriental y América Latina (2000-2018)», documento de
trabajo n.° 63, 2019.

16 Articulo 331.- La presente Constitucién podra ser reformada, total o parcialmente, conforme a
los siguientes procedimientos: A) Por iniciativa del diez por ciento de los ciudadanos inscriptos
en el Registro Civico Nacional, presentando un proyecto articulado que se elevard al Presidente
de la Asamblea General, debiendo ser sometido a la decisién popular, en la eleccién mas
inmediata. La Asamblea General, en reunién de ambas Cdmaras, podra formular proyectos
sustitutivos que someter4 a la decision plebiscitaria, juntamente con la iniciativa popular.
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Por otra parte, aumentar el porcentaje de aporte patronal sobre la masa
salarial es la mejor solucién en el corto y mediano plazo, teniendo en
cuenta la baja tasa de aporte patronal y multiples exoneraciones"”. En el
largo plazo se reducird la masa salarial - por el envejecimiento y la ten-
dencia a la sustitucion de trabajadores por el avance tecnolégico- y como
consecuencia los aportes del capital a la seguridad social. En ese caso se
recaudard mdas aumentando los porcentajes de los impuestos a la renta
y al patrimonio del capital que tienden a aumentar las ganancias en el
largo plazo.

En el debate sobre el futuro de la seguridad social se observan dos pun-
tos de vista contrapuestos: los que consideramos que la seguridad social
es un derecho fundamental que es responsabilidad del Estado y que no
admite el lucro privado y aquellos que entienden que la seguridad social
es responsabilidad de los individuos que deben ahorrar en los sistemas
de ahorro obligatorio.

La aprobacion del plebiscito no derogara la regresiva reforma impues-
ta por la ley 20.310. A titulo de ejemplo, queda vigente la reforma actual
para temas fundamentales, como la sustitucién de la tasa de reemplazo
por una tasa de adquisicién de derechos, el Salario Basico Jubilatorio, la
baja de las pensiones por viudez, la reducciéon del &mbito de aplicacion
de las bonificaciones -que considera solo los puestos de trabajo y no los
sectores de actividad-, las exoneraciones y las reducidas tasas de aporte
del capital.

Es necesario realizar una nueva reforma de la seguridad social que, por
supuesto, debe ser integral y no solo jubilatoria.

17 Elias, Antonio, “Uruguay: a pesar de la pandemia el gobierno impulsa una reforma regresiva
de la Seguridad Social” en “Panorama y desafios de la seguridad social en América Latina’,
CLACSO, Buenos Aires, 2023.
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