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Resumen

Los Sistemas de Pensiones (y Jubilaciones) enfrentan retos que
generan una continua y creciente necesidad de FINANCIAMIENTO.
Las cotizaciones sociales ya no son autosuficientes para lograr el equi-
librio financiero de los Sistemas, por lo que es necesario que el Esta-
do participe en el financiamiento de forma cada vez maés significativa.

El financiamiento mediante cotizaciones sociales generalmente
otorga beneficios relacionados con las remuneraciones; mientras que
alcanzado por impuestos lo hace sin guardar esta relaciéon y usual-
mente es de una cuantia fija.

Seguidamente analizaremos la posibilidad de combinar el
financiamiento impositivo con el acceso a beneficios relacionados con
las remuneraciones de la etapa activa.

Introduccion

Desde sus origenes, el seguro social, inspirado por Bismark en el
socialismo de Estado que pregonaba el cobro de impuestos para com-
batir la situacién de los desprotegidos en Alemania, se financié de for-
ma tripartita. El trabajador asegurado y su empleador cotizaban para
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la contingencia de vejez mientras que el Estado financiaba las con-
tingencias de invalidez y muerte.

Esta estructura original sufrié mutaciones y se fue perfeccionan-
do hasta llegar a la concepcién de los Sistemas de Seguridad Social.
El nuevo contexto mantuvo la financiacién tripartita bismarkiana,
mas con matices.

Si bien hay coincidencia en cubrir las contingencias segun las cir-
cunstancias de tiempo y lugar, la cuestion es lograr el criterio de
financiamiento méas adecuado para ello.

Toda sociedad importa un conjunto de sistemas relacionados, de
manera que, si tocamos uno, ello tiene efecto sobre los otros, que por
esa razon deben, a su vez, producir modificaciones que a su vez re-
percuten en otros, y asi en el primero. Equilibrar esas interrelaciones
conlleva una ardua tarea.

Senalamos dos sistemas clasicos de financiacion diferenciados: a)
tripartita, financiados con cotizaciones de trabajadores y empleadores
sobre las remuneraciones y con asistencia del Estado y; b) financia-
dos integramente, o casi, por el Estado.

La financiacién tripartita admite cuestionamientos. El primero
se relaciona con la tasa de dependencial. En el tiempo, y en muchos
paises, se incrementa debido a la fecundidad en descenso, edades
jubilatorias variables, mayor esperanza de vida, frecuencia laboral y
trabajo informal.

El segundo se vincula con las externalidades de las, para algu-
nos, cotizaciones sociales, o para otros, impuestos al trabajo que, por
lo referido, se incrementan para solucionar el déficit. Nada que no se
haya explorado hasta aqui.

Este “céctel” con ingredientes demograficos, del mercado de trabajo y
de factores econémicos, hace reflexionar acerca de la conveniencia de regi-
menes publicos de pensiones financiados enteramente con rentas genera-
les del Estado. De ser asi, el Estado actuaria como agente redistribuidor
del ingreso de la economia, desligandose del dificil y complicado “balan-
ceo” de ingresos en la etapa activa y pasiva de los individuos. Cambiaria
el concepto de Seguro Social, que relaciona remuneraciones con montos
de las prestaciones; el Estado tendria plena injerencia en tal relacion.

1 La tasa de dependencia se define como la relacién entre las personas mayo-
res de 65 afios, con respecto a la poblacién con edad comprendida entre los 15y 64
anos.
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Tal esquema de financiacion implica dos nuevos conceptos: Soli-
daridad de Estado y abandono del principio de solidaridad
intergeneracional y Riqueza de Asignacion Especifica, para lograr
relacionar prestaciones con remuneraciones de la vida laboral. Ello,
para la atencion de las contingencias sociales, con prestaciones sufi-
cientes y niveles de cobertura adecuados.

El equilibrio sostenido de los regimenes de pensiones puede asu-
mir dos vias alternativas. O bien se reduce el nivel de proteccion con
los ingresos dados, o se incrementan los ingresos manteniendo el ni-
vel de proteccién. Ninguna de estas variables implica una adecuada
atencion de las contingencias.

La meta de equilibrio financiero con prestaciones suficientes y
cobertura adecuada impone generar una alternativa de financiacién
a las cotizaciones o impuestos sobre las remuneraciones, en el caso,
Riqueza de Asignacion Especifica.

Descripcion de la actualidad

Los graficos que presentan pretenden ilustrar la situacion actual
con relacién a los regimenes de pensiones y sus comportamientos a
futuro. Incorporan datos de los paises de la Unién Europea y la OECD.
El “estado de bienestar” que ostentan configura una influyente base
de analisis.

Grafico 1: registra el comportamiento en la UE entre 1975 y
1995 de diferentes grupos etarios, y su proyeccion entre 1995 y 2015.
Comportamientos que son una sefial de alarma para los regimenes
publicos de pensiones: grave decrecimiento poblacional activo en
edad de aportar, que deberia financiar una poblacién pasiva que se
caracterizara por una necesidad creciente de beneficios sociales,
entre ellos, las pensiones. Este impacto, no generara tasas de depen-
dencia que conlleven a sistemas jubilatorios “viables” en el largo
plazo.

El mismo grafico describe el porcentaje promedio (UE para el afio
2000) que representaron las cotizaciones sociales del empleador en el
costo laboral total formado por salarios, impuestos, etc. Toma el valor
minimo de 8% para Dinamarca y maximo de 25.5% para Grecia,
promediando el 18.3% para la UE.
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Grafico 1. Cambio demografico por grupos de edad y proporcion
de las cotizaciones del empleador s/costo laboral total.
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de Eurostat y Missoc

En el Grafico 2 se presentan las tasas de fertilidad total para dis-
tintos paises. De algin modo esta relacionado con el anterior en los
primeros rangos etarios. Empero, la tendencia muestra que la tasa se
estaciona a partir de 1995 en ntimero bajo en promedio, agravando
aun mas la salud de los regimenes de pensiones de principio de soli-
daridad intergeneracional.
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Grafico 2. Tasas de fertilidad total
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Eurostat y Missoc.

El grafico 3 trae la carga impositiva total, sobre el costo laboral
total para distintos paises. Con una pequena caida en el afio 2001 res-
pecto de 1996, la UE promedia cerca del 40%. Casi la mitad del sala-
rio del trabajador sostiene la solidaridad intergeneracional y los
beneficios sociales que brinda el Estado en contrapartida de los im-
puestos.

Para tal situacion tributaria, asumiendo superiores recursos fi-
nancieros para sostener sistemas de pensiones con cada vez menos
activos con relacién a los pasivos, no existe otra alternativa que
redisenar su financiamiento. Es inviable proseguir gravando sueldos,
con mas impuestos o cotizaciones.
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Grafico 4. Beneficios de vejez y sobrevivientes como porcentaje
del total de los beneficios sociales. De estrecha relacion
con la financiacion necesaria para costear los mismos.
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de Eurostat y Missoc.

Los Sistemas de Pensiones Proximos

La Europa continental es especialmente reacia a la privatizacion
de la administracion total de sus sistemas de pensiones. En esa linea,
mantienen, con calibraciones constantes, sistemas publicos sélidos,
aunque con complementos privados de capitalizacion.

Se espera que esta situacion persista en el tiempo por un largo
periodo, pues sistemas de pensiones privados mas antiguos, entre
ellos los de Chile y Argentina (mixto), se hallan en revision, ya que no
han satisfecho las metas propuestas. Y en los mas modernos, la adhe-
sion a ellos no es significativa respecto de los sistemas publicos.

Entonces, visto que los sistemas ptblicos dominaran en el media-
no plazo, cabe separar sus tipos de beneficios previsionales, sin espe-
rar que modifiquen sus caracteristicas.

Entre ellos, se encuentran los relacionados con las remuneracio-
nes de las carreras laborales y los que no lo estan. Los dltimos, gene-
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ralmente de monto fijo, caracter universal y financiacién por parte del
Estado mediante impuestos, son otorgados por condiciones de residen-
cia y/o edad. A diferencia, los primeros se relacionan, generalmente,
con los sueldos de los ultimos afios trabajados, y son financiados por
cotizaciones de trabajadores, empleadores y aportes del Estado.

Beneficios de monto fijo y de monto variable

Puesto que la financiacién por cotizaciones sociales resulta una
carga elevada para trabajadores y empleadores, una solucién espera-
da es la transicién hacia los beneficios de monto fijo. No obstante, cabe
destacar algunas ventajas de los beneficios vinculados a las remune-
raciones anteriores al cese:

Solidaridad: estos tipos de beneficios permiten al responsable
politico del sistema adoptar mecanismos de recortes y compensacio-
nes. Con ello, se obtiene una redistribuciéon adecuada, estableciendo
beneficios maximos y minimos.

Equidad: la adopcién de beneficios de montos fijos no permite es-
tablecer relaciones con respecto a las remuneraciones previas al retiro.
De este modo, quienes tuvieron remuneraciones elevadas en la etapa
activa se ven perjudicados respecto de quienes tuvieron salarios bajos.
Fenomeno de menor impacto en los paises en vias de desarrollo.

Politicas Publicas: el Estado tiene la capacidad para alterar de-
terminados parametros generando modificaciones en los incentivos.
Ej.: modificar los requisitos de afios de servicios con aportes, formu-
las de calculo, etc. Son reformas paramétricas, que modifican la vi-
sion sobre el sistema.

Los inconvenientes de los beneficios relacionados con el salario
conforman la problematica de mayor importancia.

Desempleo e Informalidad: notorios fenémenos tipicos de los
paises en vias de desarrollo generan graves problemas en los sis-
temas publicos de pensiones cuando no se tiene una adecuada es-
tructura de contencién como la tuvo Espana, por ejemplo. Por un
lado, causan aumento de las cotizaciones sociales, y por otro, ge-
neran un exceso de oferta de trabajo con presion de salarios hacia
la baja y la consecuente disminucién en la recaudacién y la cuan-
tia de los beneficios de montos menores.

Envejecimiento: mas arriba, se hizo mencién de este tema que,
por muy conocido, no es menos grave.
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Cambios en las Modalidades Laborales: configura uno de los mas
graves problemas que estan comenzando a padecer los paises avan-
zados, y se expande a pasos agigantados; no por las retribuciones, sino
por modificacion de las relaciones laborares tradicionales.

Si bien los beneficios de monto fijo tienen como principal ventaja
lo amplio de su cobertura, toda vez que se otorgan principalmente por
criterios de edad y/o residencia (casi todos los habitantes estan o es-
taran en condiciones de recibir alguna prestaciéon en su momento),
tienen inconveniente notable de su falta de equidad, ya que se otor-
gan sin importar las remuneraciones de la etapa activa.

Ahora bien, de acuerdo con Nicholas Barr (2000), los beneficiarios
de los sistemas de pensiones no estan interesados en la cantidad de di-
nero que se les otorga, sino en su poder de consumo de bienes y servicios.

Descriptas ya las principales fuentes de financiamiento y los tipos
de beneficios, un desafio mas que complicado resulta lograr una “mez-
cla” entre los tipos de beneficios y las fuentes de financiamiento que sea
la mas adecuada en el futuro, a la luz de las tendencias esbozadas.

Es decir, financiacién estatal pero con beneficios de monto varia-
ble, con la generacion de riqueza adicional por parte del Estado, pues
los ingresos provenientes de las cotizaciones sociales sobre las remu-
neraciones (que en la actualidad son méas que considerables) ya no
seran percibidos por el Estado.

Nuevas relaciones laborales

El afianzamiento de economias de mercado, globalizacién, inves-
tigacion, desarrollo y surgimiento de nuevas tecnologias han abierto
las puertas de un cambio en el sistema clasico de las relaciones del
trabajo: “la flexibilizacién laboral”.

Estos cambios conducen a una redefinicion de las caracteristicas de
los sistemas de pensiones, concebidos bajo relaciones laborales distintas,
fundamentalmente el trabajo en relacién de dependencia y a tiempo com-
pleto. Asimismo, surgen nuevos riesgos asociados, que no pueden ser
soslayados al momento de disefiar los sistemas o reformarlos.

Los sistemas de pensiones vigentes se basan en trabajadores en
estas categorias para otorgarles prestaciones. La variacion en las re-
laciones laborales ejerce presiéon hacia la adopcién de beneficios de
monto fijo, con financiacién estatal tendiente a generar un ingreso de
subsistencia por encima de la linea de pobreza y un componente adi-
cional obligatorio, en el sector privado o por empresas.
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Dentro de estos cambios en las relaciones laborales se pueden
mencionar (Ruland 2002):

trabajo a tiempo parcial,

incremento del trabajo por cuenta propia,
tele-trabajo o trabajo a distancia,

trabajo temporario,

contratos de corto plazo y

esquemas de estimulacién de empleo.

Estas relaciones laborales se estan incrementando de forma
considerable en los paises desarrollados y generando alteraciones
en los ingresos por cotizaciones sociales. Este efecto, junto con el
desempleo y los problemas demograficos, haran que no exista sis-
tema capaz de otorgar prestaciones variables suficientes, segun
adecuados niveles de cobertura con financiamiento genuino. Esto
es, sin aportes del Estado o con una participacion estatal razona-
ble, salvo que se incrementen la edad jubilatoria y/o las cotizacio-
nes sociales.

Los significativos datos empiricos del afio 2001 senialaban:

El 42% del total de los empleados de Holanda lo es a tiempo par-
cial; el 70% de la mujeres holandesas tiene un trabajo a tiempo par-
cial; en Espaia, el 32% de los empleados tiene un empleo a plazo
determinado; en la Unién Europea 1/3 de los empleados tiene un
empleo a plazo determinado.

Este incremento del trabajo a tiempo parcial, que se originé en la
década del noventa, trajo aparejado un incremento del comportamien-
to pro ciclico. Es decir, el crecimiento econémico implica el abandono
de las relaciones laborales tradicionales. Debido a dicho incremento, las
firmas en el corto plazo producen un efecto sustitucion entre trabajo a
tiempo completo y trabajo temporario o a tiempo parcial, aunque no en
la totalidad de sus empleados, al requerir trabajadores con habilida-
des especiales o por que la legislacién no lo permite.

Por otro lado, los trabajadores con contratos temporarios dejan
el mercado de trabajo con mayor frecuencia que aquellos con contra-
tos a tiempo indeterminado. Sin embargo, se tiende a lograr igual tra-
to entre los trabajadores con estos tipos de contratos, en particular,
en lo atinente a las condiciones laborales y a su situacién frente a los
sistemas de pensiones.
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Financiamiento proximo

Al modificar la estructura de financiamiento y obtener, como ya se
menciond, beneficios de monto variable con financiacién estatal, se ad-
vierte una conjuncién entre los diferentes tipos clasicos de politica so-
cial. Se toma el financiamiento de un sistema social demécrata o liberal
(del tipo escandinavo o anglosajon), con “arreglos” para lograr benefi-
cios de un sistema conservador (del tipo de la Europa continental).

En otras palabras, los sistemas de pensiones son financiados ente-
ramente por el Estado mediante impuestos mas una Riqueza de Asigna-
ciéon Especifica generada por el mismo, otorgando prestaciones que
estaran relacionadas con las remuneraciones durante la carrera laboral.

Habitualmente, cuando se habla de una financiacién estatal me-
diante impuestos, se relaciona con una légica liberal o social demoé-
crata de beneficios de monto fijo, otorgados mediante la comprobacién
de criterios sencillos.

La forma de quebrar esa logica de funcionamiento de los siste-
mas, es agregar un componente de financiacién adicional que no re-
sulte una carga especifica extra para ningin actor social. Esta
financiacion adicional, se conseguiria mediante la generacién de ri-
queza por parte del Estado, de asignacion especifica direccionada a
los sistemas de pensiones publicos.

No es facil conseguir una “riqueza adicional” por parte de los
Estados, ya que la mayor fuente de ingresos que posee es la recauda-
cién de impuestos, y aqui se trata de sustituir el monto de lo que se
destina a los regimenes de pensiones en concepto de cotizaciones so-
ciales, por una cantidad de recursos semejante, sin alterar considera-
blemente la estructura tributaria de un pais. De tal modo, se evitaria
la transferencia directa de recursos, que se produce entre individuos
cuando se suplantan las cotizaciones por impuestos.

El Cuadro I ilustra las distintas fuentes de recursos como porcen-
tajes del PIB, asi como la distribucién porcentual de la financiacién
en los paises integrantes de la Uniéon Europea, si bien para el ano
1998, sin cambios notorios a la fecha.

El Cuadro II da cotizaciones sociales, de empleadores y trabaja-
dores, para el financiamiento de prestaciones (vejez, invalidez y muer-
te), en porcentaje de remuneraciones en 1998.
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Cuadro I

Recursos en porcentaje sobre el PIB

Distribucién porcentual de la financiacion

Pais Cotizacion | Cotizacion Aport. Otros Total | Cotizacion | Cotizacién | Aport. Otros Total
Empleador | Trabajador | Estado Empleador | Trabajador | Estado
Bélgica 15,3 6,5 7,6 0,8 30,2 50,6 22,4 24,4 2,6 100
Francia 14,3 6,1 9,4 0,9 30,7 46,5 19,9 30,7 2,9 100
Suecia 14,2 3,4 16,6 2,1 36,3 39,1 9,3 45,8 5,8 100
Espaiia 11,5 3,9 6,0 0,7 22,1 52,2 17,5 27,2 3,1 100
Italia 114 3,8 9,7 0,6 25,5 44,7 14,8 38,3 2,2 100
Alemania 11,3 8,6 9,4 0,9 30,2 37,4 28,7 30,9 3,0 100
Finlandia 11,3 4,3 13,5 2,2 31,3 36,2 13,8 43,1 6,9 100
Austria 10,7 7,7 9,9 0,3 28,6 37,5 27,1 34,5 0,9 100
Holanda 10,3 6,0 5,3 6,8 34,1 30,1 34,3 15,7 19,9 100
Grecia 9,4 7,1 7,3 2,4 25,1 37,6 24,1 29,2 9,1 100
R. Unido 7,9 4,0 13,9 0,2 29,1 27,0 24,4 47,9 0,7 100
Portugal 6,6 6,2 9,5 2,2 22,3 29,5 17,8 42,6 10,1 100
Luxemburgo 6,4 2,2 11,9 1,3 25,8 25,0 24,2 46,3 45 100
Irlanda 3,8 6,1 9,8 0,3 16,1 23,9 13,6 61,3 1,2 100
Dinamarca 3,0 6,1 23,0 2,2 34,3 8,7 17,9 67,2 6,2 100
U.E. 11,1 6,6 10,2 1,1 29,0 38,2 22,7 35,4 3,7 100

Fuente: José A. Panizo-OISS.




Cuadro I1
Recursos en porcentaje sobre el PIB
Pais Cotizacion Cotizacion
Trabajador Trabajador
Bélgica 7,5 8,86
Francia 6,65 9,8
Suecia 7 10,21
Espaiia 4,7 23,6
Italia 8,89 23,81
Alemania 9,55 9,55
Finlandia 4.4 16,7
Austria 10,25 12,55
Holanda 19,15 8,9
Grecia 6,67 13,33
R. Unido 10 11,9
Portugal 11 23,75
Luxemburgo 8 8
Irlanda 6 10,75
Dinamarca 1 -

Del analisis de los datos se revela que en el mejor de los casos,
Luxemburgo, es necesario generar una riqueza de asignacion especi-
fica del 8.6%, mientras que en el peor de los casos, Bélgica, es necesa-
rio generar el 21.8%. Ambas situaciones bajo el supuesto de mantener
la estructura tributaria y el esquema previsional sin modificaciones.

Ahora bien, la eliminacién de las cotizaciones sociales por parte
del trabajador y del empleador implica el incremento de salarios por
un lado y la disminucién de los costos del empleador por el otro. Es

Fuente: SSA - 2002
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decir, se incrementa el ingreso disponible de los trabajadores, que se
puede aplicar en dos direcciones. A través de ingresos directos al Es-
tado, via incremento de impuestos directos, como por ejemplo a los in-
gresos, o de forma indirecta, via impuestos indirectos, como por
ejemplo al consumo. Cualquiera de estas dos alternativas tiene el efec-
to de disminuir el requerimiento de asignacién especifica.

En lo atinente a la cuantia, la riqueza debe ser generada median-
te algiin mecanismo novedoso. Una alternativa es la creacién de em-
presas publicas cuyo producido sea destinado a los sistemas de
pensiones.

No es una tarea sencilla, tanto para paises en vias de desarrollo
como para los desarrollados. Los primeros no poseen capital para for-
mar las empresas, y generalmente el Estado se reduce a la minima
expresion debido a las presiones de organismos internacionales para
lograr equilibrio fiscal. Los desarrollados, poseen empresas publicas
con ganancias dirigidas al Estado como un todo. Generar nuevas o
redireccionar las existentes es complicado. Debe afiadirse que el pro-
ceso privatizador, de envergadura considerable, no siempre ha resul-
tado beneficioso y se halla en revision.

Si se observa el caso espanol, fueron privatizadas 19 empresas con
un promedio de resultados positivos. El agregado de estos promedios
asciende a 4.057 millones de euros 24 empresas con un promedio de re-
sultados negativos. El agregado de estos promedios asciende a 765 mi-
llones de euros, mientras que hay 4 empresas sin suficientes datos.

La suma de la participacién publica en los resultados de las em-
presas publicas rentables que han sido privatizadas ha sido 5,3 veces
superior a la suma de los resultados de las empresas perdedoras que
también han sido privatizadas.

El proceso de generaciéon de empresas publicas puede ser conce-
bido en tres dimensiones, dependiendo, principalmente, del tipo de
pais que se trate:

Pequefias y medianas empresas publicas
Grandes empresas publicas
Empresas multinacionales publicas

Un Estado presente en actividades generadoras de poder de mer-

cado accedera a una eficiencia social: perseguir maximizar el bienes-
tar social en lugar de maximizar el beneficio. La eficiencia total de una
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empresa, definida como la eficiencia productiva mas la eficiencia so-
cial o asignativa, es mayor si la administra el Estado que si es admi-
nistrada por privados. Los defensores de la privatizacién atacan a las
empresas publicas por tener baja eficiencia productiva.

Otro aspecto positivo de la intervencion estatal es el configurar
la posibilidad de convertirse en demandante de trabajo focalizado. La
crisis de desempleo a elevadas edades sin derecho a prestaciones no
es ajena a ningun pais. Con mas énfasis se observa en los paises en
vias de desarrollo que por cuestiones de tecnificacion generan
desempleados adultos con baja capacitacién y sin posibilidad de
reinsersion laboral. Las empresas publicas pueden absorber parte de
estos desempleados, pasando a convertirse el Estado asistencialista
en generador de riqueza con este colectivo.

Este esquema de financiamiento y prestaciones propuesto pre-
tende iniciar un debate serio respecto del futuro de los sistemas de
pensiones en cuanto a su viabilidad y a la suficiencia de las pres-
taciones.
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