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Introduccion

La dindmica demografica ha obligado a la revision de los sistemas de pensiones en
muchos paises. El avance tecnoldgico y cientifico han traido aparejados vidas mas largas
y confortables. Sin embargo, la contraparte de esto esta siendo la erosién del bono demo-
grafico en muchos paises. Desde principios del siglo XX, la demografia del Uruguay ha
tenido comportamientos muy similares a los de paises de Europa. La pirdamide poblacio-
nal regresiva de nuestro pais (base mas delgada que el centro y cima relativamente
ancha) es producto de la reduccién de las tasas de fecundidad y del aumento de la espe-
ranza de vida. Segun cifras del Instituto Nacional de Estadistica (INE), entre 1996 y 2020,
el nimero de nacimientos disminuyd un 39%.

Histéricamente, el pais tiene la caracteristica de contar coninstituciones sdlidas, creibles
y duraderas; el sistema de seguridad social no ha sido la excepcién, caracterizandose por
aportes de gobiernos de distinto tinte politico, en distintos momentos del tiempo. Esto
hace que el actual sistema sea resultado de una construccién histérica.

Actualmente, el sistema de pensiones uruguayo presenta fortalezas con respecto al resto
de paises de laregion. “Los programas previsionales han contribuido decididamente a que
la pobreza hoy sea reducida entre los adultos mayores” (CESS, 2021, p.17). Uruguay
cuenta con los menores niveles de informalidad de la region, lo que deriva en altos niveles
de cobertura (aproximadamente 80% de la poblacidon econdmicamente activa). Ademas,
la tasa de reemplazo se sittia en el orden del 60% del salario de referencia (120% en los
quintiles mas pobres), lo que representa un buen nivel en la comparacion internacional.

Sin embargo, todavia persisten desafios para el sistema. Como se mencioné anteriormen-
te, el bono demografico se ha agotado y la estructura demografica estd poniendo en una
trayectoria explosiva a la sustentabilidad del sistema. Los niveles de gasto publico destina-
dos ala seguridad social rondaron el 11,1% del Producto Interior Bruto (PIB) en 2019y de
no hacerse ajustes se estima que sera del orden del 13,5% en 2070 (CESS, 2021). Estos
valores son altos silos comparamos con paises cotidianamente asociados a fuertes estados
de bienestar. Ademas, se contintian arrastrando problemas a la hora de crear registros de
historia laboral eficientes para el computo de afios. El mercado laboral actual, cada vez mas
cambiante, nos obliga a tener la necesidad de adaptar las estructuras del sistema a las
nuevas y dindmicas realidades que ocurren en lo referido al trabajo y sus formas.

Como se ha comentado, el sistema de pensiones es, fue y sera un instrumento clave de
integracion y cohesion de la sociedad uruguaya. La dinamica poblacional y el nuevo
mercado laboral nos obliga aredefinirlo, para preservar sus virtudes y corregir sus limita-
ciones. Esto implicard decisiones politicas dificiles y amplios recursos financieros. El
desafio sera entonces optimizar los recursos finitos de forma de materializar propuestas
sensatas y tratar de lograr una cobertura tendiente a la universalidad, niveles de benefi-
cios adecuados, de forma sostenible en el largo plazo.

El presente documento tiene como objetivo servir como insumo en el debate sobre la
reforma del sistema de pensiones que tiene lugar en Uruguay actualmente. En el mismo,
se hara hincapié en experiencias de procesos de reforma que son relevantes para la
discusion y también se hara hincapié en las particularidades de los sistemas de pensio-
nes de aquellos paises que han resuelto con relativo éxito las cuestiones previsionales.
Como veremos, estas reformas han sido provocadas por diversos motivos, se han lleva-
do acabodedistintas manerasy han conducido aresultados desiguales. Se pretende que
este documento ayude a mostrar que ha sido beneficioso hacer y que no en materia de



reformas en los sistemas de pensiones.

El documento se estructura de la siguiente manera: luego de esta introduccién en el que se
presentd un breve paneo sobre la situacion actual del sistema de pensiones uruguayo, se
pasara a hacer analisis de tendencias a nivel mundial sobre factores demograficos que
justifican una actualizacion de los sistemas previsionales, y practicas deseadas y/o comu-
nes en materia de medidas implementadas. Posteriormente, se presentaran los principales
fundamentos de los sistemas de pensiones. A continuacién analizaremos los procesos (o
intentos de) de reforma de una serie de paises, algunos de ellos motivados por sostenibili-
dad (Brasil y Espafia), otro por motivo de suficiencia (Chile) y otros por motivos de cobertu-
ra (Honduras, Pert y Colombia). En el siguiente apartado, expondremos una resefia de los
sistemas que se puede considerar exitosos (Alemania, Reino Unido, Paises Bajos y Canadd),
identificando cuales son las lecciones que Uruguay tiene para aprender del caso. Finalmen-
te, dedicaremos un apartado a sistematizar los aprendizajes que entendemos dejan parala
discusién uruguaya el analisis de procesos de reforma y sistemas de pensiones considera-
dos; ordenaremos los mismos en tres categorias: elementos sistémicos, posibles herra-
mientas a incorporar en Uruguay y consideraciones de economia politica.



Tendencias mundiales, ;hacia donde se esta avanzando?

De acuerdo a la Federacion Internacional de Administradoras de Pensiones (FIAP), las
finanzas de los sistemas de pensiones a nivel mundial se estan viendo afectados funda-
mentalmente por cambios demograficos a raiz de aumentos en la esperanza de vida de las
personas y la reduccion de la tasa de natalidad (FIAP, 2020a). De esta manera, en los
Gltimos 40 afos se observa un incremento del 55% en la cantidad de adultos mayores de
65 afios cada 100 personas en edad de trabajar (pasando de 20 a 31) en paises de la
OCDE (OECD, 2019). Realizando proyecciones, para el 2060 se espera que el nimero
llegue a 58 personas mayores a 65 afios cada 100 personas, casi duplicando la cifra actual.
En lo que respecta puntualmente a América Latina, de acuerdo al Banco de Desarrollo de
América Latina (CAF), se estima que en los proximos 30 afios la poblacién de al menos 65
anos representara un 18% del total, mientras que la poblacién de 80 afos o mas repre-
sentara de un 2% a un 5% de la poblacion total latinoamericana. Sin embargo, cabe recal-
car que el envejecimiento poblacional de América Latina dista de ser homogéneo, ya que
en paises pertenecientes al cono sur existen 4 trabajadores por cada adulto mayor, mien-
tras que en paises centroamericanos esa cifra ronda los 9 (Alvarez et al., 2020).

Numero de personas mayores de 65 anos cada 100 personas en edad de
trabajar (20-64), 1980-2060

Nota. Adaptado de The average cld-age o working-age rabio will lmost doubie 1 the next 40
years (p.20) por OECD, 2019

Observando la grafica precedente, el nimero proyectado de personas mayores de 65
afios cada 100 personas en edad de trabajar va a ser ampliamente mayor en 40 afios para
paises como Corea y Polonia. Enfocandonos en paises de América Latina, Brasil va a
contar con un envejecimiento poblacional notorio dentro de 40 afos.

Analizando puntualmente la esperanza de vida y la tasa de fertilidad, mientras que la
esperanza de vida se espera que continle incrementandose a un ritmo relativamente
constante, la tasa de fertilidad continuara en niveles muy bajos luego de la notoria caida
observada en la segunda mitad del siglo XX (OECD, 2019).

De esta manera, contando por un lado con una poblacién con creciente esperanza de vida
(y que por lo tanto recibira una pension por mas tiempo) y una menor tasa de fertilidad,
existird una menor masa laboral activa para hacer frente a mayores jubilaciones.

Otro fendmeno presente en los mercados laborales a nivel mundial es el cambio tecnolé-
gico, el cual trae aparejado en muchos casos la sustitucion del hombre por tecnologia en



Evolucion de la esperanza de vida y tasa de tareas tendientes a ser rutinarias (tanto
fertilidad de naturaleza manual como cognitivas
Esperanza de vida & los 65 |eje inguisrda) | simples). Tanto por pérdida de empleo
’ formal como por reduccion salarial, esto
puede causar una disminucion en la
r recaudacioén de los sistemas de protec-
cion social. Esto impacta no solo para los
ingresos corrientes de los sistemas de
pensiones, sino también, para el gastoy la
sostenibilidad, al incidir sobre las trayec-
torias laborales y con ello en el nUmero de
cotizaciones a la edad de retiro. Tanto
: T densidad de contribuciones como reque-
¥ rimientos legales determinan el derecho,
, o la falta del mismo, y el monto a percibir

Node. Adapiado de Figers 1.4, Frogcied e expeciancy a1 ape b5 . . s K
kiops increasing whila lenility remains low (p 31) por GECH bajo concepto de pensién (Alvarez et al.,

2019 2020).

En consecuencia, muchos paises se han visto obligados a llevar a cabo reformas paramétri-
cas (sea integrales o parciales), representadas principalmente por aumentos de la edad de
jubilacion, aumento de la tasa de contribucion, aumento de aifos necesarios de aporte y/o
introduccion de ajustes a la formula de indexacion de las pensiones entre otros (FIAP, 2020).

Para aquellos paises donde las reformas en los sistemas de seguridad pensiones tienen
como objetivo remediar la insostenibilidad, una medida comun ha sido el aumento de la
edad de retiro (OECD, 2019). Esta medida es atractiva ya que a priori, no implicaria
afectar (negativamente) los beneficios a percibir. De acuerdo a la CAF “el incremento de
las edades minimas de retiro tiene impactos cuantitativamente significativos sobre el
equilibrio actuarial entre prestaciones y contribuciones” (Alvarez et al., 2020, p.206). Por
su parte, las edades de retiro normales para personas que entran en la actualidad al
mercado laboral, se espera que sea 5 aflos mayor a la actual para paises como Dinamarca,
Estoniay Paises Bajos.

Otra alternativa que ha resultado efectiva en paises de la OCDE es la modificacién en las
condiciones impuestas para el retiro temprano. Se ha apostado a fijar condiciones mas
rigidas de acceso al retiro temprano, tanto a través del aumento de la edad minima acep-
tada para el retiro temprano, como a través de mayores penalidades asociadas. Las
edades minimas fijadas para el retiro temprano han ido en aumento desde 2004 a 2018
(OECD, 2019).

Aparte del aumento de la edad de retiro, los incentivos para el retiro tardio y endureci-
miento de las condiciones para el retiro temprano, hay otro elemento Gtil a efectos de
fomentar una mayor sostenibilidad en los sistemas de pensiones: afios minimos de
aporte. Para el caso particular de América Latina, que cuenta con un nivel de informalidad
elevado, los afios minimos de aportes requeridos son muy elevados, lo cual actia de
manera regresiva ya que termina fomentando y ahondando la informalidad. Niveles muy
altos de requerimiento minimo de anos de aporte desincentiva el ingreso al mercado
formal de trabajo, fomenta soluciones ad-hoc para los trabajadores que no alcanzan
dicho minimo introduciendo de esta manera incentivos adversos para la formalidad. Los
paises de América Latina con mayor minimo de afios de aporte son Uruguay y Argentina
(Alvarez et al., 2020)

Otro tema que ha sido un mecanismo de ajuste es el monto de las pensiones contributi-
vas. Las altas tasas de reemplazo de los sistemas de beneficio definido es uno de los



hechos mas frecuentes dentro de los sistemas de pensiones en América Latina, ante lo
que se propone como solucién no solamente la reduccién de las tasas de reemplazo sino
que se incluyan mecanismos de ajuste automatico que vinculen el monto de los benefi-
cios con la evolucién de la esperanza de vida del pais (Alvarez et al., 2020). Para sistemas
de contribucion definida con bajas tasas de reemplazo “la solucién a este problema
requiere, ademas de aumentar las tasas de las contribuciones en algunos paises donde
son insuficientes, subsidiar a los trabajadores de bajos ingresos, complementando el
monto de la anualidad proveniente de la capitalizacion” (Alvarez et al., 2020, p.208). Los
autores establecen que a partir de ello, surgen desafios, como asegurar la comprension
por parte de los trabajadores del funcionamiento del sistema (para lo cual se propone que
los sistemas inviertan en estrategias de comunicacién e informacién) y que de esa
manera su pension futura no les sea completamente incierta (complementado con el
hecho de que factores claves de un sistema jubilatorio, como lo son los afios minimos de
retiro o los montos de las pensiones no dependan de decisiones administrativas del
gobierno de turno).

Otro item que es necesario tener en cuenta dentro del sistema de pensiones segin CAF
(Alvarez et al., 2020) es la presencia de trabajadores por cuenta propia. Los sistemas de
pensiones tradicionales se disefiaron bajo una concepcién donde la forma principal de
trabajo era la del trabajo asalariado, dejando por fuera a trabajadores informales y cuen-
tapropistas. Para los trabajadores independientes o cuentapropistas, es primordial que el
diseno del sistema de pensiones no favorezca el aporte de uno u otro, particularmente,
para los emprendimientos de subsistencia, los montos de los aportes deben ser bajos y
los procedimientos administrativos suficientemente simples para favorecer su inclusion.
En estos casos, al igual que con los asalariados de ingresos bajos, que el Estado comple-
mente o subsidie parte de los aportes se torna una practica deseable. Los trabajadores
independientes tienden a aportar menos comparado con asalariados que perciben
sueldos similares, ya que tienen mas control al momento de determinar el ingreso frente
al cual se imputa el aporte y en la mayoria de los casos no es requerido que formen parte
de sistemas de capitalizacién. De esta manera, gran parte de los trabajadores indepen-
dientes o cuentapropistas reciben pensiones menores a la de los asalariados: para un
asalariado y un cuentapropista que perciben ambos el salario promedio, la pensién que
recibira el cuentapropista serd un 79% de la pensién recibida por el asalariado (OECD,
2019). Para intentar salvar este problema, la OCDE propone que tanto los regimenes
obligatorios como voluntarios de aporte deben estar disefados para atraer asalariados y
trabajadores independientes por igual. Reformas que logren esto (y por lo tanto mitiguen
las disparidades existentes entre trabajadores asalariados e independientes), traeran
aparejado un sistema de proteccién social mas justo, reduciendo desigualdades. Para lo
que son las pequeinas y medianas empresas (PYMES), ni aportes ni procedimientos deben
ser un obstaculo para operar en la formalidad.

Finalmente, otro punto para analizar referente a los sistemas de pensiones es la cobertu-
ray el monto de las pensiones no contributivas, ya que la existencia de éstas ha contribui-
do a disminuir desigualdades y pobreza en los adultos mayores. En aquellos paises que
tienen sistemas no contributivos sélidos, el desafio consiste en establecer el monto
adecuado de los mismos. Aquellos paises que tienen elevada informalidad y bajos niveles
de cobertura, las pensiones no contributivas son la herramienta para incrementar la
cobertura en el corto o mediano plazo. Haciendo mencién a las edades de acceso a las
pensiones no contributivas, se distinguen Bolivia y Colombia con edades de acceso
demasiado bajas (60 en Bolivia y en Colombia 54 afios para mujeres y 59 afios para los
hombres). Elevar la edad de acceso a la pensién no contributiva podria tener un doble
efecto, por un lado permitir otorgar pensiones mas elevadas y por otro proveer mayores
incentivos al trabajo en el tramo de poblacién de 60 a 65 afios (Alvarez et al., 2020).



Principios fundamentales de un sistema de pensiones

En la presente seccién se introduciran algunos elementos considerados desea-
bles para los sistemas de pensiones, en base a Mesa-Lago (2004):

A.  Universalidad de la cobertura: refiere a que todas las personas tienen derecho a
que el sistema las cubra.

B. lgualdad, equidad o uniformidad en el trato: las prestaciones no deben ser discri-
minatorias en base a raza, sexo, idioma, religion, politica, nacionalidad, propiedad,
ingreso u otras causas.

¢ Solidaridad y redistribucion del ingreso: los sistemas de pensiones son una herra-
mienta importante parafomentar la solidaridad (intergeneracional e intragenera-
cional), la redistribucion del ingreso y el alivio de la pobreza.

D. Comprensividad y suficiencia de las prestaciones: debe brindarse seguridad en
materiade ingresos y permitir que los asegurados atiendan sus necesidades, permi-
tiendo la suavizacién del consumo de las personas a lo largo de su ciclo de vida.

E.  Unidad, responsabilidad del Estado, eficiencia y participacién en la gestién: refie-
re a que los regimenes de pensiones deben administrarse de forma transparente,
con costos administrativos tan bajos como sea posible y una fuerte participacion
de los involucrados.

F.  Sostenibilidad financiera: un régimen de pensiones debe asegurar la posibilidad
de que las prestaciones futuras puedan ser pagadas.

Analisis de procesos de reforma

En una primera instancia se analizaran los procesos de reforma en paises cuyo
objetivo principal era paliar la insostenibilidad fiscal (Brasil y Espafia) y que
por lo tanto comparten motivacién con el caso uruguayo. Luego analizamos la
reforma chilena, motivada por problemas vinculados a suficiencia. Finalmente,
se comentaradn brevemente experiencias latinoamericanas donde los proce-
sos de reforma fueron motivados por una mayor cobertura.

En todos los casos se analizaran los procesos de reforma buscando extraer
enseflanzas para nuestro pais.

Procesos de reforma con motivacion fiscal
BRASIL

A) Motivaciones y punto de partida

La sociedad brasilefia se encuentra en una transicion demografica (Dias Mesquita, 29 de
mayo de 2018). Para 2050 se espera que la esperanza de vida supere los 80 afios, una tasa
de dependencia que duplica la actual, y el triple de personas mayores de 65 anos. Esta
situacién, sumada a caidas o estancamiento del PIB, generosas pensiones a empleados
publicos y un sistema jubilatorio del estilo de pay as you go (donde los aportes de la pobla-
cion activa financian las jubilaciones en ese mismo momento), condicionaron a Brasil a
encontrarse en una situacion de incumplimiento con las pasividades en un corto plazo. Se
consideraba al sistema de pensiones brasilefio como insolvente.



De esta manera, las implicancias econémicas y fiscales del sistema jubilatorio en el pais
vecino condujeron a que en principios de 2018 tanto Fitch como Standard & Poor’s
bajaran su calificaciéon dada la actitud pasiva del gobierno frente a la necesidad de refor-
mas (Corcoll, 18 de julio de 2019). Ello significa, naturalmente, que la deuda se torna mas
cara para el pais limitando los recursos financieros de los que éste dispone.

Tomando en cuenta la evolucién del mercado laboral, en 1988 por cada 100 personas en
edad de trabajar habia 6 personas mayores a 65 afos, mientras que en 2015 por cada
100 personas en edad de trabajar 12 eran las personas mayores a 65 afios. Dado que los
brasilefios se retiraban (previo a la reforma) a los 58 afios en promedio, el aumento de la
esperanzade vida (de 64 aflos en 1988 a 75 anos en 2017), implicé un aumento de 6 afios
de cobertura a casi dos décadas. Los impactos negativos de una mayor esperanza de vida,
se ven acrecentados por la caida en la tasa de fertilidad, que caede 3.1en 1988 a 1.75 en
el ano 2014.

De acuerdo con lo establecido por Dias Mesquita (29 de mayo de 2018), el punto de
partida de la reforma no solo se basa en factores demograficos, sino en desigualdad. El
sistema jubilatorio brasilefio previo a la reforma contaba con dos regimenes diferentes,
uno para el sector privado, y otro para el sector publico, donde el Gltimo era beneficiado
por sobre el primero. Especificamente, en promedio, aproximadamente un millon de
jubilados del sector publico recibian poco mas de 8.500 reales mensuales, mientras que
30 millones de jubilados provenientes del sector privado percibian en promedio menos
de 1.500 reales por mes. AlUn mas, teniendo en cuenta que los trabajadores publicos
contemplan politicos, militares y demas, tienden a beneficiar a clases altas profundizan-
do desigualdades ya existentes.

En este contexto, durante el gobierno de Jair Bolsonaro, a principios de 2019 se impul-
salareformaenseguridad social en Brasil, la cual busca capitalizar pensiones y endure-

cer condiciones de jubilacién.

B) Consideraciones sociales v politicas

El camino hacia lareforma tuvo intentos previos al de 2019. Las propuestas de cambios
provisionales comenzaron en el 2016 pero no suscité los consensos necesarios para
avanzar en la reforma previsional. Entre 2017 y 2018, el debate parlamentario se
centré en modificar las propuestas del Ejecutivo y flexibilizar las condiciones de acceso
al retiro. Sin embargo, nuevamente, las propuestas no obtuvieron el apoyo transversal
que se requeria para aprobar lareformay el proyecto de ley quedd sin ser votado en la
Camara de Diputados en 2018.

Enfebrero de 2019, se presenté al Congreso nacional un nuevo Proyecto de Enmienda
Constitucional de reforma de la prevision social. La misma tenia muchas caracteristicas
en comun con la presentada en 2016 (misma motivacién y medidas centrales a imple-
mentar como aumento de la edad de retiro y reduccion de prestaciones), solo que esta
vez el ahorro propuesto era ampliamente mayor, por lo que las condiciones, si bien las
mismas en concepto, eran mas restrictivas (Arenas de Mesa, 2019).

En la presentacion de la reforma, el Ejecutivo aporté estimaciones de las economias
que se generarian con el proyecto, e indicd que el proyecto de reforma previsional
implicaria un ahorro fiscal equivalente a 1.072 millones de reales (287 millones de déla-
res) en diez afios (Arenas de Mesa, 2019). La cifra global presentada sobre el proyecto
de 2019 supera las economias estimadas con el proyecto de 2016, lo que implicaria que
las medidas propuestas son alin mas restrictivas que las debatidas tres afios antes en el
congreso nacional brasilefio



El camino para solventar esta situacién implicé una reforma constitucional ya que el
sistema jubilatorio brasilefio se encontraba reglamentado en la constitucién de 1988
(Brazil Institute, 22 de octubre de 2019). El 20 de febrero de 2019, el gobierno de
Bolsonaro elevé su proyecto para reformar la seguridad social al congreso brasilefio.

Para llevar a cabo la reforma en seguridad social, al ser necesaria la modificacién de la
constitucion, son 4 las instancias de votacién llevadas a cabo en el Congreso: dos en
Camarade Diputados y dos a nivel de Senadores. Dicha votacion se lleva a cabo una vez
aprobada la reforma por la Comisién Especial. La Comisidn Especial (conformada el 4
de julio de 2019), la cual fue parlamentaria (Benites & Jimenez, 12 de julio de 2019) se
encarg6 de estudiar y analizar la propuesta una vez ésta fuera aprobada por el Comité
de Constitucion y Justicia (23 de abril de 2019). El estudio llevado a cabo por la Comi-
sion Especial consistio en 11 audiencias publicas. El 4 de Julio de 2019 la reforma del
sistema jubilatorio es aprobada por la Comision con 36 votos a favor y 13 en contra, y
pasa a Camara de Diputados. El 10 de julio la Cdmara de diputados lleva a cabo la
primera ronda de votacién y cuenta con 379 votos a favor y 131 en contra (los votos a
favor superan en 74 los necesarios para seguir con el proceso de reforma). La segunda
ronda de votacién se da el 6 de agosto con 370 votos afavor y 124 en contra, por lo que
pasa a Camara de Senadores. La cAmara de Senadores lleva a cabo la segunda votacion
el 22 de Octubre, con una primera votacion de 56 a favory 19 en contra,y 60 vs 19 en
la segunda.

Al dia 26 de febrero las encuestas de opinion en Brasil mostraron que el 45,6% de la
poblacién rechazaban la propuesta de reforma presentada por Jair Bolsonaro mientras

el 43,4% la consideraba necesaria. Por su parte, la Confederacion Nacional de Industria
de Brasil realizdé una encuesta y concluyé que si bien el 72% de la poblacién considera la
reforma necesaria, en mayo de 2019 tan solo el 39% estaba a favor de la propuesta actual
y 36% de los encuestados aseguraron que comprendian los puntos principales tratados
en lamisma (Brazil Institute, 22 de octubre de 2019).

En lo que respecta a partidos politicos, si bien la oposicién estad conformada por el Parti-
do Socialista brasileno y el Partido Democratico Laborista, en Cdmara de diputados, 19
votos de los 59 que correspondian a dichos partidos aprobaron el proyecto (Benites &
Jimenez, 12 dejulio de 2019).

Las manifestaciones y huelgas formaron parte del proceso de reforma, representando asi
un contexto social de descontento. Argumentaban que poner fin al sistema solidario de
seguridad social perjudicara mas a la poblacién econémicamente vulnerable. Las edades
de jubilacion propuestas son de 65 afios para hombres y 62 para mujeres, los cuales
podran recibir una pension integral con al menos 40 anos de aporte y 35 afos respectiva-
mente (20 y 15 afnos respectivamente para recibir una pensién parcial).

Varios fueron las propuestas de modificaciones a la misma (salvaguardando por ende la
necesidad de que la misma sea llevada a cabo). Ya a comienzos del proceso, la Comision
Especial introdujo modificaciones en materia de cotizacidon continua, trabajadores rura-
les y creacién de un sistema de ahorro privado (Benites & Jimenez, 12 de julio de 2019).
Otro ejemplo es representado por la bancada femenina, que conformd un grupo de
trabajo a efectos de estudiar la propuesta de reforma y su impacto en la mujer, se propu-
so una edad de retiro minima para la mujer distinta a la propuesta (incluyendo una edad
minima de retiro diferente para las trabajadoras rurales), calculo de los beneficios a perci-
bir, derechos por maternidad para trabajadoras y pensiones ante fallecimiento. A su vez,
determinados partidos politicos expresaron preocupacion respecto a la capitalizacién



del sistemay cuestionaron los impactos positivos esperados en materia econémica. Estos
propusieron modificaciones respecto a las pensiones rurales, beneficios para discapaci-
tados y mayores de 65 que se encontraran en situaciones precarias.

C) Resultado de la reforma

Tomando en cuenta lo analizado por la FIAP en 2020 (FIAP, 2020), en su documento se
analizan las reformas paramétricas en los programas publicos de pensiones de reparto
describiendo los cambios instaurados a partir de la reforma. Partiendo de la edad de
retiro, la reforma jubilatoria de 2019 en Brasil tiene los siguientes aspectos fundamen-
tales: se considera una edad minima de jubilacién, 62 aifos para mujeres y 65 para hom-
bres. Este cambio fue significativo ya que Brasil no contaba con edad minima de jubila-
cion. En lo que refiere a los ainos de aporte, tanto para mujeres como hombres que ya se
encuentren en el mercado laboral al momento de la reforma tendran una contribucion
minima de 15 aios. Los hombres que ingresen al mercado laboral luego de implementa-
dalareforma pensional tendran que contribuir 20 anos. Hay a su vez edades diferencia-
das de retiro por sector de actividad. Las mujeres que desempefien tareas rurales
podran jubilarse con 55 afios, mientras que los hombres podran hacerlo a los 60. Para
ambos casos, la edad minima de aporte es de 15 afos.

Por su parte, tanto profesores como profesoras (que efectivamente se encuentren en
ejercicio de funciones en magisterio) podran jubilarse tras 25 afios de aporte a los 60y
57 anos respectivamente. Finalmente, también se distingue a policias que podran
jubilarse alos 55 afios de edad, con al menos 30 afos de contribuciény 25 afos de ejerci-
cio de funciones. Dentro de la categoria de policias se consideran agentes penitencia-
rios, policial legislativo, policia federal, policia caminera, policia caminera, policia civil,
policia ferroviaria del Distrito Federal.

Cabe recalcar que la reforma no incluye a empleados estatales o municipales, sélo a los
trabajadores privados y empleados publicos federales.

El ahorro esperado de esta reforma es de aproximadamente 175.000 millones de euros
en 10 afos, menor al ahorro esperado con la propuestainicial, que alcanzaba los 265.000
millones de euros (Galarraga Gortazar, 23 de octubre de 2019). El ahorro obtenido a
partir de un nuevo sistema de pensiones en Brasil fue un tema de gran controversia y
debate, mas alla de no ser un factor relevante a la hora de promover los principios funda-
mentales de un sistema de pensiones.

La existencia de la reforma previsional en Brasil resulta clave como primera sefial en pos
de corregir el desequilibrio fiscal y dar sefales al mercado en cuanto a llevar a cabo otros
ajustes necesarios. Ya en el transcurso de la reforma se pueden percibir sefales positivas
del mercado con un fortalecimiento del real frente al délar, aumentos en el indice Boves-
pay valorizacién de bonos brasilefios de la mano de la caida del riesgo pais en el mes de
mayo (Corcoll, 18 de julio de 2019)
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ESPANA

A) Motivaciones y punto de partida

Espafa no escapa de la realidad demografica comentada previamente: una poblaciéon
altamente envejecida, con bajos niveles de natalidad y una alta esperanza de vida al
nacer. Esto estd transformando la estructura de la pirdmide poblacional espaiola, en la
que esta ganando importancia el colectivo de mas de 65 afios (19,64% en 2019 frente al
13,39% de 1990). Segun los datos que muestra el Instituto Nacional de Estadistica de
Espafia®, en 2020 el pais contaba con 47.351.567 millones de habitantes.

Una particularidad del caso espanol es un cambio de paradigma, en el cual pasé de ser un
pais en donde era normal la emigracion de sus habitantes a otros paises (generalmente
Sudamérica a principios del siglo XX), a ser un pais receptor de inmigrantes. Se podria
considerar que el boom inmigratorio en Espaia se produjo en aifos de gran prosperidad
econdmica para el pais (desde 1998 a 2007) finalizando con la crisis econémica producto
de la explosion de la burbuja inmobiliaria. Segtin proyecciones demograficas de la época’?,
en Espafia (y a diferencia de proyecciones anteriores) se registraria un aumento de la
poblacién cercano al 15% durante el periodo 2008-2060, lo que supondria un incremen-
to de unos 6,5 millones de personas.

Al momento, los inmigrantes ya han aportado una amplia poblacién, mayoritariamente
jovenes, en edad de trabajar y de procrear, que ha ido aumentado las cohortes de mayor
tamano que registra la pirdmide de la poblacién nativa. La tasa de actividad laboral de la
poblacién de origen inmigrante es considerablemente mas alta que la de los espafioles.
Seguln Eurostat (oficina de estadistica de la Comision Europea) ,Espafia es el tercer pais
de la UE que mas extranjeros nacionaliza. Entre 1995 y 2015, mas de 1,2 millones de
personas adquirieron la nacionalidad espanola. Pese a esta intensidad en el proceso
migratorio, de igual forma las proyecciones de analistas internacionales hacian énfasis en
el proceso de envejecimiento poblacional, que produciria una elevacién de la relacion
entre activos y pasivo (seglin proyecciones del Instituto de Estadistica Espafiol, la tasa de
dependencia pasara del 24,9% en 2010 al 60,6% en 2050). Aunque estos hechos son
comunes para los paises europeos, se producen de forma mas acentuada en el caso espa-
nol (Ayuso, et.al, 2013).

Sumado a esto, en el afno 2008, con la crisis econémica de la burbuja inmobiliaria, se
perdieron muchos empleos y, por ende, cotizantes al sistema. Entre 2008 y 2013 se
perdid el 15% de los cotizantes y casi el 10% de las cotizaciones (Zubiri, 2016). El resulta-
do fue un deterioro progresivo de las cuentas de la Seguridad Social que en poco tiempo
pasaron de tener superdvit a experimentar un déficit sustancial. En el caso de Espaiia, la
Comision Europea estima que entre el afio 2010 y el 2050, el gasto en pensiones contri-
butivas en Espania, se incrementara del 8,9 al 15,5% del PIB.

En este sentido, cabe mencionar la existencia de compromisos fiscales de medio plazo
establecidos en el Pacto de Estabilidad a nivel europeo (a los que Espafia ha suscrito) y
leyes de estabilidad presupuestaria a nivel nacional, las cuales funcionaban como guia
para gestionar la politica fiscal.

A la luz de la situacién anterior, parecia necesario efectuar algunas reformas que garanti-
cen la viabilidad financiera del sistema de pensiones en el futuro, de forma de no presionar
a las finanzas publicas.

1 Cifras obtenidas de la pagina del Instituto Nacional de Estadistica.
https://www.ine.es/dyngs/INEbase/es/operacion.htm?c=Estadistica_C&cid=1254736176951&menu=ultiDatos&id

p=1254735572981
2Véase La Reforma del Sistema de Pensiones de Espafa, Banco de Espafia (2019)
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B) Consideraciones sociales y politicas

El debate sobre la sostenibilidad de las pensiones en Espaina lleva desarrollandose desde
hace mas de 25 anos. A comienzos de la década de los noventa del siglo pasado la econo-
mia estaba en una crisis profunda y el debate politico sobre la sostenibilidad a corto y
largo plazo del sistema de pensiones crecia. En 1995, nace el Pacto de Toledo, en donde
laidea era quitar las pensiones del debate politico. Es decir que, a partir de ese momento,
las reformas referidas a la seguridad social se tomarian por consenso, pensando en la
sostenibilidad del sistema a largo plazo.

Con El Pacto de Toledo, entre 1997y 2007 se adoptaron diversas medidas. Las mas signi-
ficativas fueron aumentar de 8 a 15 el nUmero de afios para el calculo de la base regulado-
ra, aprobar la revalorizacién de las pensiones segtin el indice de Precios al Consumo (IPC)
y establecer mas incentivos al alargamiento de la vida laboral.

El Pacto inicial evoluciond hacia la denominada “Comision Permanente de Seguimiento”
que, en el mismo espiritu, ha buscado un consenso amplio en las sucesivas reformas de
las pensiones, emitiendo un informe cada cinco afnos sobre la situacion del sistemade la
Seguridad Social, proponiendo soluciones. El Gltimo informe es el del 29 de diciembre
de 2010.

Sin embargo, en la practica no se ha logrado terminar de despolitizar el tema. Si bien es
verdad que las recomendaciones de la Comisién se han logrado en consenso y buena
parte de los documentos sobre las pensiones se han aprobado por acuerdo entre los
principales grupos parlamentarios, no ha sucedido lo mismo en los momentos de votar
las reformas. Por ejemplo, la reforma impulsada en 2011 (Partido Socialista Obrero
Espafiol, PSOE, en el gobierno) fue votada en contra por el Partido Popular (PP). Por su
lado, en 2013 ocurrid lo contrario, en donde, fue el PSOE el que no voté dicha reforma
(PP en el gobierno). En ambos casos, da la sensacién de que unoy otro partido sabian que
la reforma que su rival impulsaba eran necesarias aunque no estaban dispuestos a
asumir el costo politico ya que, al cambiar el gobierno de turno, las reformas no dieron
marcha atras.

En el mismo sentido, han existido resistencias a las Reformas aplicadas por el PP en 2013
por parte de la Union General de Trabajadores de Espafa (UGT). En dicho sentido, su
Secretaria de Politicas Sociales, Empleo y Seguridad Social expresé “vivimos una situa-
cion anémala, pues llevamos tres afos sin que esta normativa se aplique, gracias a que ha
habido una movilizacién importante de todos los pensionistas de este pais para que se
diera marcha atras a esta reforma” (UGT, 20 de enero de 2020).

C) Resultado del proceso

Como hemos mencionado, tanto en 2011 como en 2013, los distintos gobiernos espafno-
les comenzaron a tomar medidas concretas para tratar de enfrentarse a los problemas
del sistema.

En 2011 se aprobd en el Congreso la reforma del sistema de pensiones espafiol bajo el
nombre de “Ley sobre actualizacion, adecuacién y modernizacién del Sistema de Seguri-
dad Social” (Ley 27/2011). Se trata de una de las reformas mas relevantes del sistema de
pensiones espanol dado que realiza la modificacién de dos pardametros clave del sistema:

I. La obligacién de una mayor cantidad de afios de cotizacion al sistema (nimero de
afos que se tienen en cuenta para calcular la pensién), pasando de 15 a 25 afios.
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Il. Elretraso progresivo en la edad de jubilacion, de los 65 a los 67 aiios en 2027. Esta
modificacién supuso un cambio muy significativo, dado que la edad de jubilacién a
los 65 anos se establecié en 1919 y no habia sido modificada desde entonces.

Luego en 2013, se realizé una nueva reforma (Ley 23/2013) en donde se introdujo
un “factor de sostenibilidad” y se establecié la Indexacion de las pensiones en
funcién del nuevo “indice de Revalorizacion de las Pensiones” (IRP) que est4 atado
alarestricciéon presupuestaria del sistema de pensiones alo largo del ciclo econémi-
co. Esta suplanta a la indexacién de las pensiones en funcién del IPC.

Elfactor de sostenibilidad disefado en Espafia permite el ajuste automatico de la pension
ante cambios futuros en la esperanza de vida. El objetivo del “factor de sostenibilidad”,
como ya existe en otros paises europeos, consiste en garantizar el mismo tratamiento a
aquellas personas que se jubilen con la misma edad y el mismo historial laboral, aunque
pertenezcan a generaciones distintas. Sin un “factor de sostenibilidad”, dos trabajadores
con el mismo historial laboral (afios cotizados y salarios) pero de generaciones diferentes
que se jubilaran a la misma edad recibian, de media, un pago en pensiones distinto. Al
recibir la misma pension mensual, el trabajador de la generacién con una mayor esperan-
za de vida obtendria en total un mayor montante en término de pensiones a lo largo de su
jubilacion. El objetivo del “factor de sostenibilidad” es tratar de asegurar que ambos
trabajadores perciban la misma cantidad total. Para ello establece que aquel jubilado
perteneciente a una generacién con una esperanza de vida mayor perciba una menor
pensién cada afo.

El IRP se calcula como la diferencia entre el crecimiento de los ingresos, menos el creci-
miento de los factores que determinan la evolucion del gasto pensiones (el nimero de
pensiones, y el efecto sustitucion de las pensiones que abandonan el sistemay las nuevas)
y una correccién gradual del déficit. Ademads, para tener en cuenta el ciclo econdmico
paratodas estas variables se calcula la media moévil de 11 afios. A efectos practicos, el IRP
tiene un limite inferior del 0,25% y un limite superior de IPC mas 0.5%.

Los cambios no estaban pautados para comenzar a funcionar de forma inmediata, sino a
través de un calendario establecido, que permitiria al nuevo sistema estar en pleno
funcionamiento en el afio 2027. Sin embargo, los cambios impuestos en 2013 estan toda-
via en suspenso ante las presiones sociales sobre el tema.

No hay lugar a dudas que tanto las reformas de 2011 cémo de 2013 han generado mucha
polémica y una diversidad de opiniones. A pesar de ello, existe un gran acuerdo en que
tanto las reformas de 2011y 2013 no resuelven los problemas del sistema ni a corto ni a
largo plazo.

Para Quilez (2012) las reformas de 2011 y 2013 fueron en la direccion de continuar
financiando las jubilaciones actuales con las cotizaciones actuales, por lo que, “bajo este
modelo, el mecanismo de ajuste posible es la reduccién de la tasa de beneficio”.

Por su parte, Zubir (2012) cataloga a las reformas como “injustas, insuficientes, y noen el
mejor momento”, al tiempo que en el mejor de los casos la baja de la tasa de beneficios
garantiza un 50% de la sostenibilidad de las pensiones en el largo plazo”. También el
momento en que se realiza la reforma es debatible, ya que, si bien se debian tomar medi-
das urgentes, el momento econémico del pais no era el mejor.

Segun Vidal Melia (2013), la reforma se deberia haber realizado mucho antes y sigue sin
considerar el esfuerzo contributivo, no se basa en elementos actuariales explicitos, no
incentiva la prolongacion de los trabajadores en el mercado laboral y no contiene meca-
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nismos para ser adaptada automaticamente ante los cambios demograficos.

En lo que refiere al factor de sustentabilidad, existen opiniones diversas. Por un lado, el
“Informe del Comité de Expertos sobre el factor de sostenibilidad del sistema publico de
pensiones” destaca que la importancia de la Reforma de 2013 fue establecer una restric-
cion presupuestaria Intertemporal que garantiza la sostenibilidad de las pensiones y
mejora la transparencia y credibilidad del sistema. Para Ramos Llanos (2011) dicho
factor es unade las novedades mas relevantes introducidas en las reformas de los Ultimos
anos y que implica la revisién periédica de los parametros fundamentales que deben
adaptarse a las nuevas condiciones sociales, demograficas y econdmicas. Valero, et. al.,
(2011) da especial importancia al factor de sostenibilidad; sin embargo, critica el hecho
de que no se especifique como y qué parametros fundamentales se modificaran en el
futuro, respecto a la evolucion de la esperanza de vida, asi como si se realizard de manera
automatica o mediante aprobacién politica. Afirma que el factor de sostenibilidad es una
medida acertada, siendo este la vinculacién de la pensidn con el aumento de la esperanza
de vida y de la situacién econdmica del pais, lo que supondrd que las pensiones sean
proporcionalmente menores a las actuales. Por su parte, Devesa y Dominguez (2013)
sefalan que la inclusion del factor en la reforma de 2013 consigue mejorar la equidad
intergeneracional, puesto que incorpora en el sistema la correccién de la cuantia de la
primera pensiony latendenciadindmica del aumento en |la esperanza de vida. Otro grupo
de autores no cree necesario aplicar el factor (Serrano, Garcia y Bravo, 2004) e incluso
otros autores, como Zubiri (2012), proponen eliminarlo y proponen sustituirlo por un
impuesto denominado contribucién a la solidaridad.

Procesos de reforma con motivacion fiscal

CHILE

A) Motivacionesy punto de partida

El sistema de pensiones chileno ha sufrido varias transformaciones. En 1924 se estable-
cié una politica publica de prevision social, bajo la modalidad de reparto. Dicho sistema
fue administrado a través de cajas previsionales, donde cada una establecié las condicio-
nes de afiliacidon y cobertura, asi como la cantidad de recursos que iban a un fondo comun
con el cual se financiaban las diferentes prestaciones. Para 1980, el sistema da un giro
radical dando lugar al “corazén” actual del sistema de pensiones. Este sistema establecid
un mecanismo de financiamiento de caracter individual, a partir de los ahorros que cada
trabajador realiza durante su vida laboral, con el objeto de costear su pensién.

La ultima reforma al sistema de pensiones data del afio 2008. Esta fue motivada princi-
palmente por las proyecciones de que una gran parte de la poblacién no tendria ahorros
suficientes para financiar su pensién en el futuro o accederian a pensiones de bajo monto.
El resultado de esta reforma (Ley 20.255) incorpora:

I. Un Pilar Solidario de aportaciones no contributivas con financiamiento estatal,
como complemento al sistema de capitalizacion individual.

Il. Laintroduccién de mecanismos de ahorro voluntario
I1l. Incentivacion de la cotizaciéon temprana.
Sin embargo, el sistema implantado plenamente en la década de los 80 y depurado con la

reforma de 2008 seguia teniendo criticas y detractores. Durante el segundo gobierno de
Bachelet (2014-2018), se establecié una Comision Asesora Presidencial sobre el sistema
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de pensiones compuesta por 25 especialistas, que tenia como objetivo dar un diagnéstico
sobre cudl era la situacion de las pensiones en Chile y establecer medidas para mejorarla.
La comisién plasmé su diagndstico y recomendaciones en un informe final (Comisién
Presidencial de Pensiones, 2015).

El sistema de pensiones chileno no presenta problemas de cobertura ni sostenibilidad,
aunque si en materia de suficiencia. “El sistema de pensiones en su dimension civil mues-
trafortalezas en términos de cobertura, ya que las deficiencias ampliamente diagnostica-
das del régimen de capitalizacion individual (baja cobertura entre sectores informales,
mujeres, amplias lagunas previsionales en parte de la poblacion, etc.) fueron exitosamen-
te abordadas con la creacion del Sistema de Pensiones Solidario en 2008 (...) La fuerte
debilidad del sistema que cubre a civiles es la insuficiencia de las prestaciones, lo cual
determina una fuerte caida de los ingresos de amplios segmentos de la poblacion al
momento de pensionar (Bentancor, 2020, p.53). En tanto, en términos de sostenibilidad
financiera, las perspectivas son favorables”. Comparando las pensiones pagadas entre los
anos 2007 y 2014 con la linea de la pobreza y el salario minimo del afio respectivo, los
resultados indican que el 79% de las pensiones son inferiores al salario minimo y el 44%
son menores a la linea de la pobreza (Comisién Presidencial de Pensiones, 2015).

B) Consideraciones sociales y politicas

La organizacién de trabajadores “No mas AFP” lideré en 2017 la campana por un plebisci-
to (no vinculante) con el objetivo de verificar si la poblacién queria continuar con el actual
sistema de capitalizacion individual o si le gustaria volver al sistema de reparto solidario.
El resultado arrojé un millén de votos, siendo un 96,76% de los votantes favorables a
cambios en el sistema de pensiones.

Mas recientemente, las fuertes protestas desarrolladas en Chile durante el afio 2019
tenian como una de sus principales consignas “No mas AFP”, sintoma del rechazo que
tiene la mayoria de la poblacion en el actual sistema de pensiones:

» En una encuesta realizada en Santiago de Chile, el 63,9% indicaba que espera que
sus ingresos como jubilados sean muy insuficientes, no alcanzando para vivir (Alva-
rez et al., 2020).

» “Existe una percepcion de injusticia, en que la vida post-jubilacion se transforma en
una vida inimaginada y robada” (Gémez-Rubio et al., 2016, p.117)

» Las AFP se encuentran entre las instituciones que menor confianza generan en los
ciudadanos y su gestion es sefialada como determinante de las bajas pensiones.

Como resultado de esto, finalmente en 2018 el presidente Sebastian Pifiera presenté un
proyecto de ley para la reforma del sistema de seguridad social chileno.

En 2020 el parlamento habilité en dos ocasiones retiros del 10% de los fondos previsio-
nales, buscando amortiguar los efectos de corto plazo de la pandemia covid-19. En 2021

se habilito el tercer retiro de fondos en menos de un ano.

C) Resultado del proceso

El proyecto presentado fue aprobado por la Cdmara de Diputados en noviembre de 2019
y se encuentra aun en tramite en el Senado. Las principales propuestas incluyen:
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|. Expandir y fortalecer el Pilar Solidario, que pasara a cubrir al 80% de la poblacidn,
en vez del 60% actual.

[l. Crear un nuevo pilar contributivo: se incrementa en forma gradual en 6% el aporte
del empleador al ahorro previsional de los trabajadores.

I1l. Garantia de Pensién Minima: todos los nuevos pensionados, con 30 afos de cotiza-
ciény al menos 10 afos de cotizacién en el Programa de Ahorro Colectivo Solidario
(PACS), tendran una pension igual o superior al salario minimo.

IV. Aumento de la competencia y nuevas regulaciones a las AFP.

Un desafio clave para el gobierno (que no tiene mayoria en ninguna de las cdmaras del
Congreso) es conseguir los votos de la oposicién. El principal punto de discordia es
quién administrard el nuevo aporte del empleador. Por otra parte, la falta de liderazgo y
los problemas de popularidad y legitimidad presidencial representan un obstaculo para
su aprobacion.

En cuanto a los retiros de fondos previsionales, la medida ha recibido criticas de especia-
listas. El ministro de hacienda, Rodrigo Cerda, expresé que "las personas mas vulnerables
no les quedan fondos en las cuentas y, desde ese punto de vista, es una politica que cree-

mos que es bastante regresiva, no enfocada en los mas pobres" (Blandén Ramirez, 2021).

La medida tendra consecuencias negativas sobre el principal problema del sistema de
pensiones, la suficiencia. David Bravo, quien lideré la Comisiéon Asesora Presidencial
sobre el sistema de pensiones durante el segundo gobierno de Michelle Bachelete afirmé
qgue es un error "desmantelar los recursos del sistema de pensiones" para enfrentar la
crisis econdmica, tratandose de "una politica populista, irresponsable, cortoplacista,
miope (...) las pensiones no solamente seran igualmente malas, sino que van a ser mucho
peores" (Barria, 4 de enero de 2021).

Aprendizajes para Uruguay de los procesos de Brasil, Espana y Chile

En lo que respecta a Brasil, el pais vecino contintia manteniendo la brecha jubilatoria por
sexo y por sector de actividad. En lo que respecta a los trabajadores rurales, policias, y
profesores o maestros, los mismos acceden a edades jubilatorias mas tempranas que los
trabajadores urbanos. Ya existian jubilaciones especiales para trabajadores que realiza-
ran actividades definidas como peligrosas o insalubres, donde el trabajador debe demos-
trar la exposicion real a agentes nocivos (sea fisicos, bioldgicos, etc) (OIT, 2014). También
los docentes contaban con beneficios previos que consistian en disminuciones en la
cantidad de anos de aporte (Carvalho Pinheiro & Paiva Vieira, 2000). Se mantiene el
concepto de beneficio para dichas actividades otorgando edades de jubilacion tempranas
y distintas entre si. Esto se opone a la tendencia observada hacia una homogeneizacién
de condiciones y criterios para acceder a los fondos de retiro. En materia de procesos, es
destacable la aprobacion de una reforma del sistema de pensiones en el primer ano de
gobierno, pese a contar con un Parlamento altamente fragmentado.

Chile haintentado recientemente mejorar los problemas de suficiencia através delaincor-
poracion de un pilar no contributivo como complemento al pilar contributivo de ahorro
individual. Sin embargo, las protestas recientes demuestran que los problemas de legitimi-
dad social persisten. La reforma que se encuentra en curso se encuentra amenazada por la
baja popularidad presidencial. El sistema politico ha mostrado deficiencias para procesar
reclamos de la ciudadania, sin lograr la aprobacion de unareformaintegral y acudiendo ala
aprobacién de medidas de corto plazo como los retiros de ahorros previsionales.
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Por ultimo, del caso espanol podemos extraer dos ensefanzas fundamentales. En un
primer lugar, la necesidad de afrontar las reformas del sistema de pensiones en los
momentos adecuados. El problema de sostenibilidad estructural que se acarreaba fue
encubierto por un aumento de los cotizantes, explicado por un aumento en el empleo
producto de la llamada “burbuja inmobiliaria espanola”. La crisis que comienza en Espafia
a partir de 2008 dejé al descubierto la urgencia de una reforma que se podria haber
hecho antes en condiciones no adversas. La segunda ensefianza que nos deja, es la impor-
tancia de los consensos para la implementacion y legitimidad de las reformas. Si bien en
el caso espariol, las pensiones estan fuera del espectro politico (Pacto de Toledo), alahora
de votar las leyes esto no ocurre. Diagndsticos y recomendaciones que entre los técnicos
de los distintos partidos son realizadas en acuerdo, ven su freno a la hora de que el siste-
ma politico vote las leyes (y se enfrente a la opinion publica).

Procesos de reforma motivadas por mayores niveles de cobertura

En este apartado se analizaran los procesos de reforma en Colombia, Honduras
y Peru.

En el caso de Colombia la Gltima reforma pensional llevada a cabo fue aprobada en 1993
y se comenzd a implementar en 1994 motivada principalmente por la universalizacion
del aseguramiento social en respuesta al muy bajo nivel de cobertura (Azuero Zufiga,
2020). Junto con modificaciones posteriores (2012 y 2015), Colombia cuenta con dos
regimenes paralelos, uno de reparto (RPM) y otro de capitalizacién individual (RAIS) que
compiten por el mismo mercado, y luego con un pilar no contributivo (Colombia Mayor,
destinado a personas en situacion de indigencia) y uno semi-contributivo (Beneficios
Econdmicos Periddicos, BEPS), que esta destinado a las “ “(...) personas de escasos recur-
sos que no cumplieran las condiciones requeridas para tener derecho a una pensién”
(Azuero Zufiga, F., 2020, p.17). Los aportes para recibir el BEPS no solo son voluntarios,
sino que pueden ser esporadicos y sin contar con un maximo.

Recientemente, mediante el Decreto 1174 de 2020 se menciona que a partir de las bases
del Plan de Desarrollo 2018-2022 "Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad", a través
delaley 1955 de 2019, se establece que se debe ampliar la cobertura en protecciéony en
seguridad social de los trabajadores, a efectos de contribuir con la disminucién de la
desigualdad en el corto plazo. La estrategia para cumplir con el objetivo consiste en
implementar un Piso de Proteccién Social y el acceso a un seguro inclusivo para las perso-
nas que devengan menos de un Salario Minimo Legal Mensual Vigente como consecuen-
cia de su dedicacién parcial a un trabajo u oficio o actividad econdmica. A través de
medios de prensa colombianos se menciona que actualmente, los trabajadores que perci-
ban (actualmente 9 millones de colombianos) menos del salario minimo por su actividad
no cuentan con cobertura de seguridad social (;Hay nueva reforma laboral en Colombia
con el Decreto 1174? Mintrabajo responde, 2020). dar “(...) via libre a una contratacion
por horas que no incluiria salud, pensién ni parafiscales para un trabajador que gane
menos de un salario minimo” (Cardona Gaviria, 2020, p.1), se cuestionan si “..sera que
precarizalas condiciones laborales del pais como lo plantean centenares de colombianos,
sera que lo que busca este decreto es reglamentar el trabajo por horas, o que las empre-
sas puedan contratar por horas” (Cardona Gaviria, 2020, p.4).

Aunque con el pasar de los afos, la afiliacién de trabajadores al Sistema General de
Pensiones ha mostrado aumentos, el porcentaje de cotizantes es alin bajo, ya que todavia
no logra alcanzar al 40% de los ocupados y 35% de la poblacién econdmicamente activa
(OIT, 2020). Otro dato no menor es que, si se tienen en cuenta los déficits futuros, consi-
derando la actual regulacién, y se los trae a valor presente, el stock de la deuda publica en
pensiones asciende a un 110% por ciento del PIB, segun cifras del gobierno.
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El programa BEPS es un avance hacia la generacién de un sistema de incentivos al ahorro
para el largo plazo dirigido especialmente hacia la poblacién informal. Sin embargo, al ser
el nivel de ahorro escaso en la poblacion, el impacto resulta marginal. . El sistema se
caracteriza por su caracter regresivo ya que aquellos que no hayan completado el minimo
exigido, que son generalmente los mas pobres, terminan subsidiando al resto de los afilia-
dos. EI 86% de los subsidios pensionales esta dirigido al 20% mas rico de la poblacién. “La
existencia de dos sistemas pensionales, el del régimen de prima media y el de capitaliza-
cién individual, genera posibilidades de arbitraje al afiliado, quien muchas veces no
cuenta con la informacién y conocimientos que le permita una decisién 6ptima (Azuero
Zuniga, 2020, p.50)".

Colombia ha dado pasos graduales pero no integrales, hacia un sistema de pensiones mas
equitativo. A partir de la entrevista realizada a Jimena Godoy, Magistrada de la Corte
Suprema de Colombia y abogada especializada en Derecho Laboral, no solamente es
necesaria una reforma en pensiones para mejorar la tasa de cobertura sino que se debe
hacer también una reforma laboral.

En lo que respecta a Honduras en 2015 se aprueba una reforma integral en seguridad
social a través de la la Ley Marco de Proteccion Social (LMPS), Decreto 56-2015. En
materia de pensiones, el objetivo fundamental es alcanzar un mayor nivel de cobertura,
ya que la tasa de informalidad en el pais ronda en el 60% (Martinez Franzoni, 2013).
Previoalareformade 2015, Honduras parte de un escenario donde el crecimiento econé-
mico y el empleo mostraban gran volatilidad, mientras que la informalidad se mantenia en
niveles altos y constantes. El sistema de pensiones era altamente estratificado, con 4
regimenes contributivos diferentes y carencia de un régimen no contributivo. En 2002, se
incorpora asuvez unrégimen de aporte voluntario, la cual permite la capitalizacion indivi-
dual de fondos a través de fondos de pension privados (Martinez Franzoni, 2013).

Es en este contexto que la Ley de 2015 incorpora un régimen de piso de proteccion social
(el cual es un pilar no contributivo que busca garantizar el acceso a servicios esenciales y
transferencias sociales a las personas de menores ingresos) y un régimen de seguro de
Prevision Social (el cual cuenta con un pilar de capitalizacién colectiva y un pilar comple-
mentario de cuentas individuales).

Si bien la reforma fue aprobada en 2015, aiin no se ha implementado, por lo que natural-
mente la misma no fue exitosa. El motivo de que ello no haya ocurrido recae en la baja
capacidad de implementacion por parte de la administracion y el alto riesgo politico.

Finalmente, considerando Perd, cuenta con tasas bajas de reemplazo y de cobertura. A
partir de una entrevista realizada a Diego Macera, Gerente del Instituto Peruano de
Economia, previo a la crisis originada por la pandemia, la informalidad en el pais se encon-
traba en el entorno del 70%. Hoy se espera que el nivel ascienda a un 80%.

La ultima reforma realizada fue la del afio 1992, y su sistema de pensiones se basa en un
pilar no contributivo (pero no universal, esta destinado a personas en extrema pobreza),
un sistema obligatorio mixto contributivo (segundo pilar) en el cual compiten el Régimen
de Reparto (publico) con el Régimen de Ahorro y Capitalizacion individual (privado), y un
tercer pilar de ahorro voluntario. Diego Macera postula que es un sistema ampliamente
regresivo ya que para poder percibir una pension integra en la tercera edad son necesarios
20 afnos de aporte, y las personas que logran estar en el mercado laboral formal por tiem-
pos prolongados son personas que se encuentra en una buena posicién socioeconémica.

En respuesta a esta situacion, en junio del 2020 el congreso establecié una comision
conformada por 8 partidos politicos para proponer una reforma integral del sistema de
pensiones peruano. Se propone un sistema de capitalizacion colectiva con un sistema
solidario pero no queda clara aun la hoja de ruta hacia dicho cambio. Hay una idea
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también de que los aportes se realicen a partir del consumo y no del ingreso (un porcentaje
fijo de cada compra vaya de manera voluntaria a alguna cuenta), pero no hay estimaciones
sobre el impacto que esta idea podria llegar a tener. Segiin Diego Macera la reforma esta
en discusion dentro del debate politico pero todavia hace falta unaidea clara de reforma.

Se han tomado medidas recientes ante el shock negativo de ingresos provocado por la
pandemia que impactan en el sistema de pensiones y perjudican a trabajadores informa-
les. Se han permitido el retiro de fondos de las cuentas de pensién a la vejez como medida
de apoyo para paliar la situacion de crisis. El retiro no focalizado de fondos de ahorro para
la vejez es una inadecuada politica publica, ya que es aprovechada por trabajadores que
han cotizado con regularidad y cuentan con cierto grado de estabilidad laboral, y no bene-
ficia a aquellos trabajadores que no han podido aportar a sus cuentas de ahorro individual
(o cuentan con fondos escasos). Asimismo, no exigir requisitos para retirar anticipada-
mente ahorros obligatorios, trae aparejado un retiro masivo de ahorros pensionales,
ahondando el problema de sostenibilidad fiscal (FIAP, 2021).
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Analisis de sistemas de pensiones

En la presente seccién se analizaran los sistemas de pensiones de Alemania,
Canada, Paises Bajos y Reino Unido, entendiendo que la forma en que los paises
de estudio diseflaron su actual sistema de pensiones aporta ensefianzas al
proceso de reforma que atraviesa Uruguay.

ALEMANIA

A) Motivaciones y punto de partida de la tltima reforma

“En el momento en que yo me converti en ministro, el sistema de pensiones estaba en
riesgo, lo sabia todo el mundo en Alemania, pero nadie se atrevia a dar un paso para refor-
marlo”, afirmé Walter Riester, exministro de trabajo aleman afos después de realizada la
reforma (Riester, 2011, p.72).

La dltima reforma alemana se da entre 1999 y 2005. La principal argumentacién del
gobierno se centraba en el incremento de la esperanza de vida y la disminucién de la tasa
de natalidad, es decir, factores demograficos, que ponian en jaque el equilibrio generacio-
nal y la sustentabilidad del seguro de pensiones.

A efectos de caracterizar el mercado laboral aleman, desde la reunificaciéon alemana en
los noventa, el mismo ha experimentado grandes cambios. La principal caracteristica de
estos cambios ha sido la introduccién de una mayor flexibilidad, la cual se aprecia clara-
mente en el aumento de trabajadores a tiempo parcial (este ha tenido una evoluciéon
creciente, independientemente del ciclo econémico). Segiin la Confederacion Espanola
de Organizaciones Empresariales (CEOE, 2013), entre 1991y 2012 la economia alemana
ha creado alrededor de 3 millones de puestos de trabajo. A pesar de esto, el nimero de
horas trabajadas se ha reducido, dejando implicito un aumento de productividad de Ia
economia. Cabe destacar también, un traslado de trabajadores desde sectores como la
agriculturay la construccion a sectores como el de los servicios y actividades profesiona-
les. Segun informé la Agencia Federal de Empleo Alemana (El desempleo subié en Alema-
niaen 2020 al 5,9 % por pandemia, 5 de enero de 2021), el desempleo trepd a 5,9% de la
PEA, sufriendo un aumento de 0,9 puntos porcentuales con respecto a 2020, principal-
mente provocado por la crisis del covid-19.

B) Consideraciones sociales y politicas de la tltima reforma

En respuesta a la necesidad de responder ante las presiones demograficas sobre el siste-
ma de pensiones. Segin Anton (2007), en 1999 se propone una reforma que incluye:

I. Limite a las cotizaciones sociales.
Il. Reduccion de la tasa de sustitucion.

Il. Incentivo de los planes privados de pensiones, realizando una transicidon hacia un
sistema mixto de pensiones, una parte de reparto y otra capitalizada.

La primera parte de las medidas propuestas en 1999 se adoptaron en el aflo 2001, con el
Gobierno socialdemaécrata-verde de Schroder. Sin embargo, algunos grupos de presion
consideraron insuficientes las medidas. La disconformidad dio origen al nombramiento
de una nueva Comisién (llamada "Comision Rirup”, por el nombre de su director Bert
Rirup), que en 2003 planted la necesidad de nuevas medidas:
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I. Incremento de la edad de jubilacién de 65 a 67 afnos, de forma progresiva.

Il. Introducir enlaférmulade actualizacion de las pensiones un elemento de ajuste por
la tasa de dependencia (factor de sostenibilidad), lo que permitiria ajustar el monto
de las pensiones segln la dindmica demografica y el nivel de empleo.

I1l. Reforzar los incentivos para las aportaciones a los planes privados aprobados en el
ano 2001.

Estas medidas recibieron una gran oposicién social y sindical lo que obligé al gobierno
socialdemadcrata de Schroder a aplazar la implementacién de las primeras tres medidas.

Tras las elecciones generales del aiio 2005 asume el nuevo gobierno de coalicién dirigido
por lademocristiana Merkel, quien retoméd esas medidas aplazadas y finalmente, se apro-
baron en marzo del afio 2007, con 408 votos a favor, 169 en contra (Verde, lzquierda y
Liberal) y 4 abstenciones. Cabe recalcar que el gobierno de Merkel encontré oposicién
incluso en parlamentarios de su propio partido, en alglin caso votando en contra y en
otros, absteniéndose de votar (Anton, 2007).

En el plano social, se opuso la Federacion Alemana de Sindicatos (DGB) y miembros de
diversas ONG's; el Deutsche Bank y la Federacién Alemana de Empresarios (BDA) apoya-

ron la reformay reclamaron profundizar algunas medidas.

C) Descripcién del actual sistema de jubilaciones

La edad de jubilaciéon normal se encuentra actualmente en 65 afios (tanto para hombres
como para mujeres) y se eleva progresivamente hasta alcanzar los 67 afios en 2029. El
incremento se da a razén de un mes para las cohortes de 1947 a 1958 inclusive (es decir,
cada cohorte se retira un mes mas tarde que la anterior), mientras que se da a razéon de
dos meses para las cohortes de 1959 a 1963 inclusive (a partir de aqui, cada cohorte se
retira dos meses mas tarde que la anterior). Finalmente, los nacidos desde 1964 en
adelante podran jubilarse en 2031 a la edad de 67 afios (Federal Ministry of Labor and
Social Affairs, 2020).

Lo descrito hasta aqui constituye el retiro denominado estandar. Sin embargo, el sistema
jubilatorio aleman toma en consideracion aquellas personas que cuentan con un minimo
de 35 anos de aporte (definido como periodo de aporte largo) y aquellas personas que
cuentan con un minimo de 45 afios de aporte (definido como periodo de aporte excepcio-
nalmente largo).

El sistema permite que, al cumplir la edad de jubilacion, el trabajador elija si sélo quiere
reducir su actividad profesional, pudiendo solicitar tan sélo una pensién parcial (un
tercio, la mitad o dos tercios de la pensidon completa). Asimismo, puede renunciar a
solicitar la pension. En ambos casos, la postergacion parcial o total se premia incremen-
tando los beneficios futuros en una cuantia igual al 0,5% mensual de la parte que no ha
solicitado percibir.

El sistema de pensiones aleman es mixto y se compone de tres pilares. Un primer pilar de
reparto y dos pilares de capitalizacion no obligatorios, aunque incentivados desde la
ultima reforma (planes de empleo y planes personales). Segtiin la OCDE (OECD, 2019), los
planes de empleo dan cobertura al 57% de la poblacién en edad de trabajar y los planes
personales al 33,8%. El 70,4% de la poblacién alemana en edad de trabajar se encontraba
en al menos uno de los planes mencionados.
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I. Pilar puablico de reparto

El sistema estatal es el Unico obligatorio en Alemania. Se requiere cumplir los requisitos
de edad minima y contar con al menos 5 anos de aportes. Se caracteriza por ser un siste-
ma de reparto cuyos derechos pensionables se calculan mediante un sistema de puntos
gue se adquieren a lo largo de la vida laboral cotizando a la seguridad social. Todos los
afos cada trabajador recibe una cantidad de puntos que dependerd de la relacion
existente entre su salario anual y el salario anual medio en el pais (De la Sierra Pifieiro,
2019). Se otorga un punto por un afio de trabajo pagado al salario medio. La cuantia de las
pensiones se determina por el nimero de puntos acumulados durante la vida laboral y
por su valor en el momento de la jubilacién.

Una caracteristica del sistema de pensiones aleman es el tratamiento diferencial a los
trabajadores de menores ingresos. El término mini-jobs se acuié en Alemania para descri-
bir empleos de salario bajo (inferiores a 450 euros). Entraron en vigencia el 1° de enero
de 2003. Los mini-jobbers no tienen obligaciéon de aportar al sistema de pensiones. Para
ello, deben solicitar a su empleador la exencién del seguro de pensién obligatorio. De lo
contrario, parte de su salario se deducira directamente y se abonara al seguro de pension.
Esta modalidad solo se encuentra disponible para los mini-jobbers. Si se obtiene men-
sualmente mas de 450 euros como salario, se considera un midi-job y existe obligacién de
aportar al sistema de pensiones pero a una tasa de contribucién menor que aquellos que
obtienen mas de 1.300 euros mensuales.

Il. Planes de empleo

Las empresas alemanas pueden ofrecer a sus empleados uno de los siguientes
cinco tipos de planes de empleo:

» Reservas en libros (Direktzusage): |la empresa se compromete a pagar pensiones que
son provisionadas en su balance, pero sin separar legalmente los activos. Se trata de
una obligacién directamente exigible a la empresa, que asegura el pago en el
momento de la jubilacién. Los derechos de los participes ante una eventual quiebra
de laempresa estan protegidos por el Pensions-Sicherungs-Verein.

» Fondos de apoyo (Unterstiitzungkasse): la promesa de pago de la pensidn se realiza a través
de una entidad independiente (es decir, a diferencia del anterior, separan legalmente los
activos). Las empresas contratantes conservan el compromiso de pagar las pensiones.

» Seguros directos (Direktversicherung): la empresa adquiere un plan previsional en
nombre del empleado. La pensién se pagard a través de la aseguradora, pero la
empresa mantiene la responsabilidad subsidiaria.

» Fondos de pensiones (Pensionskasse/Pensionsfonds): la empresa adquiere un plan
previsional en una empresa de seguros o una entidad publica. La caracteristica
especifica de estos sistemas consiste en que la entidad aseguradora debe estar
supervisada por el regulador gubernamental. En el caso de los Pensionskasse la
aseguradora debe cumplir con requisitos estrictos de inversién, mientras que en los
Pensionsfonds existe mayor libertad de inversién.

Las principales ventajas de los planes de empleo son que los costos de administracion se
reparten de manera equitativa entre un grupo grande de personas y que la eleccién
sobre coémo realizar aportes recae en el empleador. Por su parte, el Estado propone
incentivos a los planes de empleo mediante exenciones impositivas y contribuciones ala
seguridad social.
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I1l. Planes personales

Riester Pensions: son planes privados fuertemente regulados por el Estado aleman. Los
puede suscribir cualquier persona que aporte a la seguridad social y estan subvenciona-
dos por el Estado. Las cuantias de esas subvenciones dependen de la renta y del nimero
de hijos de los suscriptores. Sus prestaciones se pueden cobrar a partir de los 60 aifos en
forma de rentas vitalicias o pagos programados. Las aportaciones a estos planes y las
rentas que generan estan exentas del pago de impuestos, pero sus prestaciones tributan
como rentas en el momento en el que se perciben.

Riirup: son rentas vitalicias y estan disponibles desde 2005. Cualquiera puede suscribir-
las, pero se disefiaron pensando en los trabajadores por cuenta propia como sus principa-

les beneficiarios. Los aportes tienen deducciones fiscales crecientes.

D) Desafios para el sistema

El sistema aleman presenta algunos desafios a mediano plazo:

I. Seguin datos de la OCDE, la tasa de reemplazo en el pilar obligatorio de Alemania es
de un 51,9% (OECD, 2019), ubicandose por debajo del promedio de los paises de la
OCDE (58,6%). En 2018 se establecio que a partir del 1° de enero de 2019 el nivel de las
pensiones se mantendra estable en un 48% del salario promedio hasta 2025. Al mismo
tiempo, se establecié que la tasa de contribucion al seguro de pensién obligatorio no
superara el 20% hasta 2025 (Die Bundesregierung, 1 de enero de 2019).

Il. En Alemania no existian hasta 2020 jubilaciones minimas, calculdndose a través de lo
que el trabajador ha aportado durante su vida, de su salario anual. Esto generaba proble-
mas en algunos aspectos:

» Jubilaciones bajas en aquellos trabajadores de menores salarios.

» Diferencias regionales: el este es menos préspero que el oeste, presentando
mayor pobreza, mayor desempleo y una poblacién mas envejecida, lo que se
traduce en menores beneficios jubilatorios. Recientemente el gobierno puso en
marcha una ley para alinear las pensiones de las dos regiones de cara a 2024.

[1l. Por ultimo, utilizando cifras de 2015, Alemania es el pais de la OCDE con mayor
brecha de género de pensiones, donde la pension promedio para una mujer es un 54% de
la pension promedio para un hombre (OECD, 2019).

E) Aprendizajes para Uruguay

La experiencia alemana presenta algunos puntos de particular interés para Uruguay, que
se enfrenta a una reforma originada por problemas de sostenibilidad.

|. Los cambios introducidos en la Gltima reforma hicieron sostenible al sistema
de pensiones.

Bonin (2009) sefala que hasta el afno 2008, Alemania vio incrementado los ingresos del
seguro publico de pensiones producto de la fuerte disminucién del desempleo tanto
ciclico como estructural, acompanado de un ligero aumento de la tasa de cotizacion al
19,9% del salario bruto. Al mismo tiempo, el crecimiento del gasto en pensiones fue muy
moderado durante varios afos, debido al bajo crecimiento en los ingresos salariales
promedio, inmediatamente traducido en bajos aumentos de las pensiones. Este efecto
proviene de la indexacion de las jubilaciones a las pensiones incorporada en la formula.
Como resultado de la mejora de los ingresos y el crecimiento moderado del gasto, el
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publico de pensiones habia logrado reconstruir sus reservas para amortiguar a corto
plazo fluctuaciones cuando estallé la crisis financiera mundial, cuando solo dos afos
antes este fondo estaba practicamente agotado.

Segun estimaciones de OCDE, el gasto publico de pensiones como porcentaje del total
crecera moderadamente en Alemania hasta 2060, cuando alcanzara un 12,5%. En 2016
ascendiaa 10,1% (OECD, 2019)

Lareformatuvo como resultado una menor tasa de sustitucién en el pilar obligatorio, que
pasé de 66,6% en 2005 a 51,9% en 2019 para un trabajador que obtiene el salario prome-
dio (OECD, 2019).

I1l. Los incentivos financieros logran influir en las decisiones jubilatorias.

La dltima reforma del sistema de pensiones introdujo reducciones permanentes de las
prestaciones para los trabajadores que se jubilan antes de la edad minima.

Hanel (2008) muestra que la reforma tuvo una gran influencia en las decisiones de empleo
y jubilacién de los trabajadores mayores. Después de la reforma, la jubilacién se produce
en promedio casi quince meses despuésy, al mismo tiempo, se espera que los trabajadores
permanezcan en un empleo remunerado unos nueve meses mas. En algunos subgrupos el
efecto es aun mayor y la jubilacion se pospone hasta dos afios y medio, mientras que los
periodos de empleo aumentan hasta un ano. Por lo tanto, el periodo de pago de beneficios
se reduce claramente y el periodo de pago de cotizaciones se extiende. El caso aleman
muestra que los incentivos financieros para posponer el ingreso a la jubilacion son una
forma eficaz de enfrentar el desafio financiero de una mayor esperanza de vida.

Sin embargo, estos cambios en los sistemas de seguridad social no estan exentos de
costos: los periodos de empleo se extienden menos de lo que se retrasa la jubilacién, es
decir, los trabajadores enfrentan un periodo de tiempo donde no se encuentran activos ni
jubilados. Ademas, la sensibilidad a esta reforma es muy diferente entre grupos de pobla-
cion: las mujeres, los hombres de Alemania Oriental y los trabajadores de bajos ingresos
muestran una respuesta mas fuerte con respecto a la decisidén de postergar su jubilacion
y son los mismos grupos los que extienden su periodo laboral por menos tiempo.

[1l. Existe un efecto umbral al establecer una edad jubilatoria

Seibold (2019) analiza un hecho estilizado del caso aleman: la gran concentracion de
salidas laborales a edades especificas. En Alemania, 29% de los trabajadores se jubilan
precisamente en el mes en que alcanzan una de las tres edades de jubilacién estatutarias,
aunqgue no exista ningun incentivo para jubilarse en estos umbrales.
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¢Qué puede explicar la concentracion de las jubilaciones en torno a las edades estatuta-
rias? El autor encuentra que i) los incentivos financieros por si solos no explican los patro-
nes en la edad jubilatoriay ii) existe un gran efecto directo de establecer un umbral como
edad legal de jubilacién.

Se estima que al menos dos tercios de quienes se jubilan al alcanzar edades estatutarias
lo hacen impulsados por el lamado reference point effects®.

Esto genera implicaciones para el disefio de sistemas de pensiones: las edades de jubila-
cién estatutarias pueden verse como herramientas de politica en si mismas, ya que las
simulaciones de politicas sugieren que cambiar las edades de estatutarias puede ser una
forma eficaz aumentar las edades reales de jubilacion con un efecto fiscal positivo,
ayudando a adaptar a los sistemas de pensiones al cambio demografico.

IV. Incorporacion de un factor de sostenibilidad que tenga en cuenta al mercado laboral
y la dinamica demografica

Alemania incluy6 en su ultima reforma mecanismos de ajuste automatico, relacionando
la cuantia de las pensiones (y la sustentabilidad del sistema) a la situacion demograficay
del mercado laboral.

El factor de sostenibilidad mide el cambio relativo en el nimero de contribuyentes y
con respecto al nimero de pensionistas. Se utiliza como mecanismo de indexacién a
las pensiones.

En términos generales, la férmula esta disefiada de modo que -asumiendo salarios cons-
tantes- exista una proporcion inversa entre el aumento de las pensiones y la tasa de
dependencia (si la tasa de dependencia aumenta un x% las pensiones disminuyen un 1/x%).

Los beneficios no se pueden reducir en términos nominales. En ese caso, el ajuste a la baja
del factor de sostenibilidad solo se aplica si otros factores en el valor en puntos de la
pension (como el crecimiento de los salarios) son positivos. Los ajustes negativos no
aplicados se trasladan a afios posteriores.

El factor de sostenibilidad fue positivo en 2018, incrementando las pensiones un 0,3%.
Sin embargo, se proyecta que serd negativo entre 2020y 2032, reduciendo las pensiones
enun 0,5% anual (OECD, 2019).

V. Laflexibilidad y la gradualidad de los cambios son caracteristicas del sistema aleman
y sus reformas recientes

Al describir el sistema de pensiones de Alemania pueden distinguirse algunos hechos que
reflejan la flexibilidad del sistema para solucionar problemas de sostenibilidad minimi-
zando los impactos en la poblacién:

» Es posible obtener una jubilacién parcial mientras las personas mayores se man-
tienen activas en el mercado laboral.
» Existe un tratamiento diferencial en los aportes de los mini-jobbers.

» Se privilegia el retiro temprano de las personas con periodos de aportes largos y
excepcionalmente largos.

» El aumento de la edad jubilatoria fue extremadamente progresivo, procesando
unincremento de 2 afios entre 2012y 2031.

3 Concepto central en Prospect Theory y Behavioral Economics en general, que sostiene que las personas evaltan los
resultados y expresan preferencias en relacion con un punto de referencia existente (status quo).
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El sistema aleman satisface asi una caracteristica deseable como la flexibilidad en las
diferentes formas de acceso a la pensidn, sin generar un sistema hipercomplejo.

VI. El proceso de reforma de un sistema de pensiones no esta exento de fricciones
politicas y sociales

La ultima reforma del sistema aleman muestra como los actores politicos deben, muchas
veces, postergar algunos cambios necesarios ante cierta oposicion politica y social. En el
caso de Alemania, los cambios requirieron un largo periodo de intercambio y concretamen-
te Schroder debid aplazar sus principales medidas, pese a las recomendaciones técnicas.

CANADA*

A) Motivaciones y punto de partida

El sistema actual de pensiones canadiense fue disefiado con el objetivo de proporcionar un
reemplazo de ingresos adecuado al momento del retiro y reducir la pobreza en la tercera
edad, donde laidea es que el plan publico de pensiones canadiense sea una base adecuada,
para que los canadienses compensen luego con el tercer pilar para tener niveles adecuados
de pension.

Canada es un pais caracterizado por bajas tasas de fertilidad, altos niveles de migracién,
niveles elevados en la esperanza de vida (ya que la misma ha aumentado considerablemen-
te para individuos de 65 afios) y altas tasas de dependencia. Ante una fuerza laboral
mermada la migracién puede ser una respuesta para paliar el problema. En 1956, la canti-
dad de trabajadores por cada persona mayor de 65 anos habia sido 6,9,y en el futuro cerca-
no 2036 vaaser 2,2.

B) Consideraciones sociales v politicas

El sistema de pensiones es disefiado en conjunto entre gobierno nacional y provincias. La
provincia de Quebec es la Unica que tiene componentes diferentes con respecto al sistema
nacional de pensiones.

En lo que respecta al rol de la sociedad en la conformacién del sistema de pensiones, la
comunicacion es limitada con sindicatos, grupos de interés y poblacién ya que el canal de

comunicacion es a través de las conversaciones parlamentarias en el proceso legislativo.

C) Descripcion del actual sistema de jubilaciones.

El sistema de pensiones canadiense consta de tres pilares desde el comienzo del Plan de
Pensiones de Canada en 1966. Dos de ellos son publicos y uno de ellos es universal.

I. Pilar de reparto: Old Age Security Program (OAS)

Se establecié en 1952 (a partir del Old Age Security Act) y se financia mediante impuestos
generales. Es un régimen no contributivo, donde lo que importa es la residencia en el pais
como Unico requisito. Este pilar es definido por el principio de solidaridad.

El OAS esta conformado por:

» Pensién OAS: destinada a personas mayores de 65 afios que residen legalmente

(ciudadano canadiense o residencia permanente) en Canada.

4 Gran parte de la informacion del sistema de pensiones canadiense considerada en este trabajo fue obtenida del
Webinar de la OIT (Canal OIT Conosur, 21 de abril de 2021)
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Para acceder a una pension completa, la persona debera contar con 40 anos de
residencia en el pais luego de los 18 afios, o un minimo de 10 afios de residencia
para percibir una pension parcial. A partir de los 10 afios de residencia, cada afio
extra computa como un 1/40 de la pensiéon completa. A su vez, la misma puede
ser pagada fuera de Canada si se acumulan por lo menos 20 afos de residencia
en el pais luego de los 18 afos. En caso de no cumplir con el requisito de 20 afios,
se podra otorgar una pension OAS en el mes en el que se dejé el paisy en los 6
meses siguientes. En caso de retornar a Canadj, se reinstala el derecho a perci-
bir la pensién.

Desde el aio 2013, las personas tienen la opcidn de diferir el pago de la pension
OAS. En caso de hacerlo, alos 70 aios.

percibirdn una pensién 36% mas alta que la que hubieran percibido a los 65.
Cabe recalcar que estas pensiones son tributables, por lo que para todas aque-
Ilas personas jubiladas que perciban anualmente mas de 79.845 délares cana-
dienses® (o sea pensiones por retiro altas), por cada ddélar que perciban, tendran
que devolver 15 centavos de doélar. El umbral es definido anualmente.

» Complemento GIS (Guaranteed Income Supplement): es un complemento propor-
cionado a personas cuyos ingresos se encuentran apenas por encima de la
pensiéon OAS, o son tan solo la pension OAS (ingresos bajos). Un tercio de las
personas que reciben OAS, reciben GIS.

Otorgar el mismo se encuentra condicionado a un andlisis de ingresos. El monto
a percibir se basa en el ingreso del ultimo afo de la persona. Aquellas personas
cuyo Unico ingreso es la pensiéon OAS, reciben el maximo complemento GIS. Los
montos maximos son fijados anualmente, y luego por cada 2 ddélares de ingreso
que perciba la persona, se reduce el complemento GIS en 1 délar. Esto permite
que tenga un impacto en los ingresos progresivo. Esto se analiza todos los afos
en el mes de Julio con los ingresos en el afio anterior.

Aparte del complemento GIS basico, se otorga un top-up para aquellas personas
retiradas que reciben las pensiones mas bajas. El top-up se reduce en 1 délar por
cada 4 deingreso.

Algo no menor, es que aquellos individuos que reciban el complemento pero que
también trabajen, se les permitird no considerar una porcién de sus ingresos
para el calculo de beneficios GIS. Esta exencion es total para montos percibidos
de hasta 5.000 dolares anuales, y del 50% para los $10.000 de ingresos siguien-
tes. Esto funciona como incentivo para personas de la tercera edad con capaci-
dad de trabajo.

El complemento GIS no esta sujeto a impuestos, ni puede ser otorgado a perso-
nas que residan fuera de Canad3, salvo en el mes de partida y los 6 meses
siguientes. En caso de retornar a Canad3, uno puede estar sujeto nuevamente a
percibir la pensién.

» Pension por conyuge y Pension de sobrevivencia: beneficio obtenido por perso-
nas con bajos ingresos entre 60 y 64 afos cuyo cényuge es destinatario de un
complemento GIS. También aplica ante el fallecimiento del cényuge.

5 Equivale a 64.981 ddlares estadounidenses al 30/4/2021. Arbitraje obtenido de la pagina del Banco Central del
Uruguay, https://www.bcu.gub.uy/Estadisticas-e-Indicadores/Paginas/Cotizaciones.aspx



Estas pensiones no estan sujetas a impuestos, ni pueden ser otorgadas a perso-
nas que se encuentren viviendo fuera del pais, salvo en el mes de partiday los 6
meses siguientes. En caso de retornar a Canada, uno puede estar sujeto nueva-
mente a percibir la pensién.

Los montos maximos en este segundo trimestre del aino 2021 son los siguientes:

OAS+GIS (para personas de mas de 65 afios) | Pensién por Pension de
cényuge sobrevivencia
Soltero En pareja
Monto mensual | $1.542 $1.174 $1.174 $1.400
maximo

Nota: Cifras expresadas en délares canadienses®

Los beneficios son pagados mensualmente y ajustados trimestralmente con el indice de
precios del consumo en enero, abril, julio y octubre.

Las pensiones OAS han tenido un rol fundamental en la disminucién de la pobreza en la
terceraedad (5,9% en 2019). Un 97% de los canadienses de mas de 65 afnos estan cubier-
tos por la pension (donde el 3% restante refleja el incentivo a permanecer activo en el
mercado laboral). El gasto publico se estima en 3,2% para 2030, para luego mostrar
caidas alargo plazo.

I1. Pilar contributivo: Canada Pension Plan/Quebec Pension Plan (CPP/QPP)

El segundo pilar consiste en un régimen contributivo y obligatorio. El mismo es
llamado Canada pension plan (CPP), el cual aplica para todo el pais salvo para
la provincia de Quebec, que tiene su propio plan de pensiones (Quebec pension
plan). Este pilar mantiene el principio de solidaridad.

El CPP comenzd afuncionar como pilar de pensiéon en 1966. El plan de pensiones es finan-
ciado de manera integra por las contribuciones de empleados, empleadores, trabajado-
res independientes, y los rendimientos de las inversiones realizadas a través del fondo de
inversiones CPP. Este fondo esta disenado a efectos de dar pensiones por retiro, discapa-
cidad o muerte de un contribuyente. Se espera que el mismo reemplace el 25% del ingre-
so promedio a lo largo de toda la vida del trabajador al momento de jubilarse (se espera
que este porcentaje ascienda a 33,3% a partir de modificaciones introducidas en enero
2019).

En este plan de pension, los aportes se pueden realizar entre los 18 y los 70 afios; los
aportes sonrealizados para personas con ingresos anuales superiores alos 3.500 délares
canadienses. El ingreso maximo pensionable es aproximadamente el promedio anual de
sueldos entre industrias (tope). En 2021 la tasa de contribucion es aproximadamente el
10,9% del ingreso pensionable (mitad pagado por el empleado, mitad por el empleador;
en caso de trabajadores independientes, los mismos pagan el monto total). Los beneficios
a percibir son exportables y no se requiere ciudadania ni residencia

6 Al 30 de abril de 2021 1 ddlar estadounidense equivalia a 1,22875 ddlares canadienses. Dato obtenido del Banco
Central del Uruguay (https://www.bcu.gub.uy/Estadisticas-e-Indicadores/Paginas/Cotizaciones.aspx).
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La pension CPP tiene un tope mensual, los beneficios dependen de los ingresos del indivi-
duo alolargo de su carrera, aquellos afios donde se observan los ingresos mas bajos (17%
del periodo de contribucién) son automaticamente excluidos del célculo. Se excluyen
también los afos de crianza de niflos menores de 7 afos si es que eso resulta conveniente,
como también ainos en los que se recibe pensiones por discapacidad.

Enlo que respecta alos manejos de fondos, la entidad encargada es la Canada Pension Plan
Investment Board (CPPIB), la cual no tiene vinculo con el gobierno ya que se busca aislarla
de interferencias politicas, garantizando independencia e idoneidad. Se actta en pos de
los intereses de contribuyentes y beneficiarios maximizando las ganancias de inversiones
alargo plazo sin altos niveles de riesgo. Esto es analizado por la Oficina Actuarial cada tres
anos, la cual en 2019 calificé como financieramente sostenible por lo menos por los proxi-
mos 75 anos mas alla del envejecimiento poblacional.

En este pilar también se encuentran incentivos para el retiro tardio ya que si un individuo
decide retirarse previo a los 65 afos, su pension es reducida en un 0,6% por cada mes
faltante (con un maximo de reduccion de 36% a los 60 anos de edad). Sin embargo, si una
persona decide retirarse luego de los 65 aios, su pension se ve incrementada enun 0,7%
por cada mes posterior alos 65 afios de edad (topeado por un 42% a la edad de 70 anos).

I1l. Planes individuales

Estos planes voluntarios permiten a los canadienses ahorrar para su jubilacion mas alla de
la base proporcionada por los programas anteriormente descritos. La existencia de ahorro
voluntario es clave para alcanzar mayores tasas de reemplazo en el sistema canadiense.

Los planes comprendidos en el tercer pilar son auspiciados por empleadores. Tan solo
37,5% de los trabajadores aportan en este pilar, donde los trabajadores del sector publico
cuentan con porcentajes en el entorno del 80%, mientras que los trabajadores del sector
privado representan porcentajes en el entorno del 20%.

Son dos las alternativas de aporte en este pilar:

» Registered Retirement Savings Plan (RRSP): Fue introducido dentro del esquema
de pensiones canadiense en 1957. En dicho plan, el trabajador tiene una cuenta
registrada con el gobierno, donde debe destinar una suma anual que se le
deduce de los impuestos. En estos planes, las contribuciones tienen deducciones
fiscales, las ganancias no son sujetas aimpuestos hasta retiradas, cuentan conun
limite de contribucion de 27.830 délares canadienses (valor 2021) y tiene como
condicién empezar a retirar los fondos, como maximo, a los 71 afios de edad.

Los RRSPs son ofrecidos por instituciones financieras (como ser bancos, casas de
créditos y compafiias de seguros) y son aprobados por el gobierno de Canada.
Los aportes a RRSPs se pueden usar como una deduccién impositiva, ya que
reduce el monto de impuestos que el individuo pagara por su ingreso. El limite de
aporte anual es de 18% del ingreso o el limite establecido por la Canada Revenue
Agency (CRA). Si el aporte supera el limite, el individuo debera pagar el impuesto
asociado al dinero que exceda dicho limite. En caso de aportar por debajo del
limite, ese excedente estara disponible para aportar al ano siguiente.

Todo ingreso obtenido de inversiones realizadas a través de RRSP son usualmen-
te exentos de impuestos siempre y cuando el ingreso permanezca en el plan. El
impuesto se paga al retirar los fondos, y el momento en el que esto resulta
conveniente es al momento del retiro ya que generalmente los ingresos son
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menores en ese caso por lo que el impacto del impuesto es menor. Esto funciona
como incentivo para mantener los fondos dentro del plan de retiro. Mas alla de
ello, se toman en cuenta excepciones. Si los retiros de fondos son para pago de
educacién o compra de primera vivienda, esos impuestos no se pagan, pero se
solicitard un repago de los mismos en un plazo de 10 afos en caso de ser por
educaciéon o 15 afos si es por compra de vivienda.

» Tax Free Savings Account (TFSA): fue introducido por primera vez en el esquema
de pensiones de Canadd en el aino 2009. Este plan tiene como requisito tener por
lo menos 18 afos de edad y tener un nimero de seguro social valido. Si bien los
aportes realizados no pueden ser utilizados como motivo de exencion fiscal,
tanto ganancias como los retiros no son imponibles. De esta manera, la TFSA
resulta conveniente en caso de tener beneficios a corto plazo.

Al igual que para planes RRSP, hay un limite de aporte. EI mismo se fija todos los
afios y es un limite anual (6.000 délares en 2021) dando cierta flexibilidad al
contribuyente. Si se aporta por debajo del limite, el remanente puede ser sujeto
a aporte el siguiente ano.

D) Modificaciones posteriores

Como se observo en el apartado anterior, el sistema actual de pensiones canadienses es
de larga datay fue teniendo modificaciones e incorporaciones.

En lo que respecta a la evolucién del mismo, si bien estaba previsto un incremento en la
edad de retiro de 65 a 67 para la pension OAS y GIS, y de 60 a 62 para la pension por
conyuge para el 2023, en 2016 se dejo6 sin efecto dicha modificacién, manteniendo los
parametros actuales. A su vez, se tuvo en cuenta que los jubilados de bajos ingresos eran
principalmente aquellos que viven solos, por lo que en 2016 el gobierno aumento signifi-
cativamente el monto a percibir para este grupo. No menor es el hecho de que en 2013 el
gobierno canadiense introdujo la inscripcion automatica en el sistema de pensiones OAS,
y en 2016 se hizo lo mismo para el complemento GIS. En 2020, el gobierno instalé condi-
ciones mas atractivas para la exencién de GIS por participacion en el mercado laboral. En
2021 se incorpora un aumento en la pensién del 10% para personas de mas de 75 afios.

Canada se encuentra en un proceso de mejora del CPP que comenzé en 2019 y como se
menciond previamente, se espera que la tasa de reemplazo ascienda de 25% a 33,3%. Se
apunta también a aumentar en un 14% la base pensionable. Esta mejora del CPP (CPP
Enhancement) tiene como contrapartida un mayor foco en el segundo pilar, en detrimento
de la necesidad de recurrir a seguros (comprendidos en el tercer pilar). Funcionara como
un top up, incrementando de esta manera los fondos de retiro, fondos disponibles por
fallecimiento y por discapacidad.

Para financiar el aumento de las prestaciones, las contribuciones al CPP de los trabajado-
resy las empresas aumentaran en un punto porcentual hasta el 5,95% de los salarios, y se
introduciran gradualmente entre 2019 y 2025 para aliviar el impacto.

Los principales beneficiarios seran los empleados jévenes, ya que estan en condiciones de
obtener la mejora completa de CPP (una vez que el programa se haya implementado por
completo en 2025, una persona debe contribuir durante 40 afos en los nuevos niveles
para obtener la mejora completa). Eso significa que las personas en la adolescencia de hoy
seran la primera generacién en recibir el aumento total para 2065. El monto de aumento
serd menor para aquellos trabajadores proximos a jubilarse.

El CPP expandido no ayudard demasiado a muchas mujeres mayores que pasaron la
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mayor parte de sus vidas como amas de casay, por lo tanto, los nuevos beneficios del CPP
tuvieron unimpacto marginal. Aproximadamente el 28% de las mujeres solteras mayores
de 65 afios viven en la pobreza (Broadbent Institute, 2016).

El CPP ampliado tampoco ayudard mucho a otras personas mayores que actualmente
viven en la pobreza, incluso si ya reciben algunos beneficios de CPP.

E) Desafios para el sistema

VI.

Baja tasa de reemplazo: el gobierno canadiense ha actuado en consecuencia de
dicha problematica en los Gltimos afos.

Dependencia de ahorros privados para generar la mayor parte de la jubilacién.

Comunicacién limitada con sindicatos, grupos de interés y poblacién: El canal de comu-
nicacion es a través de las conversaciones parlamentarias en el proceso legislativo.

Baja adhesién a los regimenes voluntarios de pensiones: La tasa de coberturadel
sector privado es de un 23% mientras que la del sector publico es del 88%.
Tomando ambos sectores en conjunto, la tasa de cobertura no llega al 40%. Esto
responde a una falta de visién integral del sistema para el sector privado.

La manera en la que estan disefados los incentivos beneficia a los estratos mas
altos de la poblacién. El hecho de que los incentivos sean a través de reducciones
tributarias en vez de beneficios mediante aportes beneficia mas a aquellas
personas que reciben ingresos altos que a empleados de la clase media.

Asegurar que la interaccién de los beneficios obtenidos y la tributacién de ingre-
sos no generan desincentivos para el retiro tardio o el ahorro.

F) Aprendizajes para Uruguay

V1.

VII.

Los primeros dos pilares tienen una tasa de cobertura casi universal, los beneficios
son predecibles y aseguran una proteccion basica ante la situacion de pobreza.

Incentivos al retiro tardio (penalizacién al retiro temprano).

Gestiodn profesional de los recursos del pilar contributivo obligatorio y transpa-
rencia en el manejo de fondos.

La inscripcion automatica en componentes del primer pilar.

Distintas opciones dentro del pilar privado apuntando a elecciones de ahorro de

corto o largo plazo. Los beneficios reconocen y responden a necesidades puntuales.

Revisién frecuente del sistema de pensiones. Si a partir de las revisiones realiza-
das cadatres anos por la Oficina del Actuario Jefe concluyen que el sistematiene
problemas de sostenibilidad, el Parlamento debe proponer medidas, y, en caso
de que no sea asi, se utiliza un cuasifactor de sostenibilidad que congela las
pensionesy eleva las contribuciones durante tres afos, hasta la proxima revisiéon
(Bosch, et.al, 2020).

Tercer pilar es monitoreado y supervisado por el gobierno.
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PAISES BAJOS

A) Motivaciones y punto de partida

Los Paises Bajos se caracterizan por contar con un sistema de pensiones modelo a nivel
mundial, siendo en 2019 el sistema de pensiones con el mayor indice Mundial de Pensio-
nes de Melbourne Mercer (FIAP, 2019). Atn asi, en la actualidad se plantean modificacio-
nes a través del National Pension Agreement que se espera que seaimplementado en el afio
2022. La motivacion detras de estas modificaciones en el sistema de pensiones holandés
es promover una mayor sostenibilidad y lograr predecir en mayor medida los costos
asociados al sistema de pensiones.

Debido a la crisis financiera internacional, entre 2009 y 2016 las pensiones sufrieron
estragos. Por ello, politicas futuras deben contemplar estos hechos y fomentar el princi-
pio de solidaridad, que el riesgo sea compartido. Esto conducird a fortalecer la confianza
en el sistema (European Commission, 2018).

Los Paises Bajos cuentan con una poblacion de 17.282.163 habitantes. En este pais, y al
igual que en el resto de los paises desarrollados, se cumple la tendencia de una disminucién
persistente del ritmo de crecimiento de la poblacién. Esta tendencia ya era notoria si se
compara la primera mitad del siglo XX con la segunda mitad de dicho siglo, en donde, luego
de la Segunda Guerra Mundial, se alentd la emigracion ya que se temia una superpoblaciéon
del territorio. La estimacion del crecimiento actual es del 0,58%, con un promedio de hijos
por mujer de 1,66. Esto ha llevado progresivamente a un envejecimiento poblacional, en
donde la poblacion menor alos 14 afios es cada vez menor (15,88%) mientras que la pobla-
cién mayor a los 64 afios es cada vez mayor, alcanzando un 19,6% (datos de 2019).

No es novedad que, ya sea por los avances de la tecnologia o por la incorporacion de habi-
tos mas saludables, la esperanza de vida al nacer ha aumentado en casi todos los paises
del mundo. Paises Bajos no es la excepcidn, al tiempo que se encuentra entre los 25 paises
con mayor esperanza de vida al nacer. Desde 2007 superd la barrera de los 80 afios y en
2018 se situd en los 81,8 anos, siendo de 83,4 para las mujeres y 80,3 para los hombres.
Desde el punto de vista del mercado laboral, si miramos a los paises de la OCDE, es la
quinta economia con mayor tasa de actividad, rondando el 76,9% de |la poblacién en edad
de trabajar (aproximadamente 9.280.637 de habitantes). Tener en cuenta que, de estos,
soloun 4,3% se encuentra desempleado a octubre de 2020.

Por su lado, el PIB per capita en los Paises Bajos se encuentra en crecimiento, llegando
en2019alos USD 59.690, muy por encimade los USD 39.277 del promedio de los paises
de la OCDE".

B) Consideraciones sociales y politicas

Luego de un afo de debate y discusidn entre el gobierno, sindicatos y empresas, el gobier-
no publicé en junio de 2019 un Memorandum conteniendo informacién sobre modifica-
ciones allevarse a cabo en el sistema de pensiones. Los miembros del sindicato mas gran-
des de los Paises Bajos, Federatie Nederlandse Vakbeweging (FNV), aprobé en julio de 2020
dicha tentativa. Fue también aprobado por el Parlamento.

Cabe recalcar que a partir de una reunion llevada a cabo con idéneas en materia de
pensiones en Paises Bajos (Femke Bakker y Conny Olde Olthof del Ministerio de Asuntos

7 Crifras obtenidas de la base de datos del Banco Mundial
https://datos.bancomundial.org/indicator/NY.GDP.PCAP.KD?locations=NL



Sociales), se nos comunicd que este nuevo acuerdo (New pension agreement) no es

definitivo y puede contar con nuevas modificaciones en respuesta al cambio de gobierno.

Enlo que respecta ala poblacidony alaopinidn publica,en 2019 hubo protestas referente
ala gradualidad en el incremento de la edad de retiro. En respuesta, el Gobierno decidio
posponer la entrada en vigor del cambio en el ritmo de aumento en la edad de retiro
(Bosch, et.al, 2020). Femke Bakker y Conny Olde Olthof hicieron hincapié en que el
interés no solamente estd enfocado en aumentar la edad de retiro en pos de una mayor
sostenibilidad, sino que se cuestiona si efectivamente las personas llegan a dicha edad
con buena salud.

Por su parte, Hoekert & Eikelboom (2020) recalcan el planeamiento y cuidadosa ejecu-
cion a efectos de mantener los buenos términos tanto con empleados como con emplea-
dores (, 2020).

C) Descripcién del sistema de jubilaciones actual

Usando como insumo fundamental lo expuesto por el Ministerio de Asuntos sociales y
empleo (Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 2008), el sistema jubilatorio
de los Paises Bajos, al igual que otros paises europeos, se compone de tres pilares:

I. Una pensién basica social, administrada por el Estado y de cuantia fijallamada Algeme-
ne Ouderdoms Wet (AOW). Es de cuantia fija, y representa un porcentaje fijo del salario
minimo. Es un pilar regulado a través de una Ley.

Il. Una pension de capitalizacion colectiva, complementaria y administrada por fondos
de pensiones o aseguradoras (pilar con mayor peso dentro del sistema de pensiones
holandés). Este pilar también es regulado a través de una Ley, pero no es obligatorio (aun-
que es la practica comun, ya que muchas industrias lo consideran como obligatorio, por lo
gue es considerado casi obligatorio).

I1l. Una pensién capitalizada individual, administrada por un privado, que es resultado
de los ahorros que cada persona decide invertir para si mismo. Es voluntario/ opcional.

Estos tres pilares juntos determinaran la cantidad de subsidio por retiro que la persona
recibird cuando seretire de su vida laboral. Dependiendo de la situacion personal de cada
persona, el beneficio sera resultado del primer pilar, o del primer pilar y del segundo, o del
tercer pilary el primero, o de los tres pilares juntos.

Segun un informe realizado en el 2014 sobre sistemas de pensiones en Europa “la
pensién basica esta disefiada para que latasa de reposicién se aproxime al 30% del salario
medio y los planes de empleo para completar el 70% restante. Las dos pensiones juntas
no pueden superar el 100% del salario final. El sistema de los Paises Bajos se complemen-
ta con una pensién social lamada Algemene Nabestaanden Wet (ANW) y con un sistema de
planes personales incentivados” (Diaz-Gimenez, 2014, pp.28).

I. Pilar de reparto: Pension basica social Algemene Ouderdoms Wet (AOW)
El primer pilar del sistema de pensiones holandés esta oficialmente compuesto
por la pensidén basica social por retiro (AOW), y una pension por dependencia

(ANW), que es otorgada a la pareja del aportante que haya fallecido.

Bajo este pilar, el Estado asegura un ingreso basico para los jubilados, el cual se ajusta
semestralmente con el salario minimo holandés, por lo que no tiene dependencia con el
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ingreso o los aportes realizados. El monto de la pensién depende de la situacién particu-
lar del retirado (Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 2008), considerando
si tiene menores a cargo y/o pareja o cényuge entre otras condiciones.

Los derechos para recibir esta pension se acumulan a una tasa anual del 2%, lo que impli-
ca que, las personas que residen o trabajan en los Paises Bajos durante 50 afos, van a
tener derecho a recibir el 100% de este ingreso basico. Esta acumulacion de derechos es
independiente de que estén empleados o no. Son beneficiarias de la AOW todas las
personas que hayan residido o trabajado en los Paises Bajos en los 50 aios previos a la
edad de retiro. La edad de retiro es progresiva, y se planea que se ajuste de manera auto-
matica con la esperanza de vida. De esta manera, la edad de retiro es la siguiente:

Aho Edad de retiro Fecha de nacimiento

2021 66 afos y 4 meses | Entre el 31/08/1954 y 01/09/1955

2022 66 aflosy 7 meses | Entre el 31/08/1955y 01/06/1956

2023 66 afosy 10 meses | Entre el 31/05/1956 y 01/03/1957

2024 67 afnos Entre el 28/02/1957 y 01/01/1958

Nota. Adaptado de Figure 1 - Development of state pension age 2021-2024 in the Netherlands (p.3). KWPS, 2021

La edad de retiro se mantendra fijaen 2021 en los 66 afios con 4 meses, la cual serd incre-
mentada en 3 meses por ano hasta que en 2024 dicha edad sea 67 anos. De 2025 en
adelante, la edad incrementara de a 8 meses por cada afio de aumento en la esperanza de
vida (KWPS, 2021).

En los Paises Bajos, se cuenta con el beneficio de retiro temprano, la pensién para la
pareja y una pension puente (el cual es Gtil ante reducciones temporales de ingreso).
Aquellas personas que decidan tener un retiro temprano, y que por lo tanto no cumplan
con el requerimiento de haber residido o trabajado en los Paises Bajos por 50 afos,
tendran una reduccién de la pensién a percibir proporcional a los afios por los cuales no
llega al requisito minimo. Sin embargo, el pais cuenta con un estandar de asistencia nacio-
nal que da la posibilidad de percibir el total de la pension AOW sujeto a evaluacion de
autoridades municipales (KWPS, 2021). El complemento es llamado AlO, y permite
elevar la pension hasta el salario minimo. La pension de sobrevivencia (ANW) correspon-
de en aquellos casos donde el conyuge o pareja fallecen, y tienen menores de edad a
cargo y hay una cierta incapacidad de trabajar. La pension puente se otorga dependiendo
de lafecha de comienzo del retiro temprano, del ingreso del individuo y de su patrimonio
(Sociale Verzekeringsbank, s.f.).

Este pilar se solventa mediante el reparto intergeneracional. Esto quiere decir que los
beneficios obtenidos en este pilar son pagados por los aportes a la seguridad social que
realiza la fuerza laboral actual. Este sistema de pay-as-you-go, esta financiado por la
fuerza laboral, topeado al 18,25% de los ingresos del cotizante. Una vez estos fondos se
tornan insuficientes, se utilizan fondos que surgen de dineros publicos, por lo que directa
oindirectamente todos contribuyen, estén jubilados o no.

La entidad encargada de recolectar los impuestos a los ingresos es el Banco de Seguro
Social (SVB), el cual responde ante el Ministerio de Asuntos Sociales y Empleo (entidad en
la cual recae la sustentabilidad del sistema de prevision holandés).

34



La pension basica holandesa es un sistema muy eficaz para reducir la pobreza entre los
mayores, ya que garantiza una pensién minima razonable independientemente de la
historia laboral y de la cantidad aportada.

[1. Pilar contributivo: Pension de capitalizacién colectiva

El segundo pilar consiste en un sistema de esquema colectivo, el cual es adminis-
trado por fondos de pensiones (en su mayoria) o por compaiiias aseguradoras.
Las pensiones en el segundo pilar se definen a partir del ingreso menos el deduci-
ble correspondiente al AOW (llamamos a ello base pensionable). Dicho deducible
cambia afio a afo. Teniendo en cuenta lo establecido por KWPS (2021), la parte
del salario sujeta a capitalizacién colectiva se calcula como el salario anual del
empleado menos el deducible. Ese remanente, a su vez, se encuentra topeado.

Anualmente, los empleados perciben el mismo derecho a pensién por cada afio de traba-
jo, donde en la mayoria de los planes de pensiéon acumulan un 2% del salario. Cada
empleado aporta un porcentaje definido de su sueldo, el cual no depende ni del sexo de la
persona, ni del nivel de ingresos o edad. A su vez, cada afo, las pensiones a percibir son
ajustadas por indices de salarios o precios. Cabe recalcar que cada fondo de pension
cuenta con una Unica politica de inversién para asegurar tratamiento igualitario para
todos los miembros. Si bien no es obligatorio por parte del empleador proveer al emplea-
do con un sistema de pensién complementaria a la pensién basica publica, casi la totali-
dad de los empleados esta cubierto por este pilar, por lo que es considerada casi obligato-
ria (Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 2008).

Tanto empleado como empleador pagan el aporte acordado al fondo de pensiones del
cual el empleador se encuentra afiliado. El acuerdo pactado entre empleado y empleador
debe ser detallado, el mismo debe contemplar si es un esquema de beneficio definido o de
aporte definido. Ello implica que esté en linea y contenga todos los términos y condicio-
nes de la Pension Act, ya que el gobierno, a través de esta ley, se asegura la clara definicion
de responsabilidades para las partes.

En los Paises Bajos la amplia mayoria de los empleados se encuentra en esquemas de
pensidn de beneficio definido. Para esquemas de pensién de beneficio definido, son dos
las alternativas para definir dicho beneficio (KWPS, 2021):

» Si el beneficio a percibir es definido por el salario previo al retiro, se le llama
esquema de pension de pago final. En caso de existir un aumento en el sueldo del
contribuyente, la pensidon aumenta con efecto retroactivo. Cabe recalcar de
todos modos que este esquema de pensidon de beneficio definido no es de uso
comun por el elemento retroactivo.

» Por su parte, sila pension a percibir depende del promedio de salarios percibidos
por el empleado, se le llama esquema de pensién de promedio de carrera. El
monto a percibir por un afio de trabajo se asocia al salario percibido en ese afio,
en caso de que el mismo incremente esto no implica un mayor costo como en el
caso de pensioén de pago final.

En lo que respecta a la prima bajo la cual se determina el beneficio, la misma difiere de
acuerdo a la edad, siendo valores bajos en la franja etaria 21-25 y valores ampliamente
mas altos para lafranja etariade 65 a 67 afnos. La ganancia anual se obtiene multiplicando
la base pensionable por el porcentaje correspondiente a dicha edad.
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Para los empleados que cuentan con un esquema de aporte definido, queda definido el
aporte el cual es invertido a una determinada prima, y el capital resultante se convierte
en una serie de pagos a lo largo de la vida del empleado retirado. Si bien el esquema de
beneficio definido por pensiéon promedio es el cominmente usado, el esquema de aporte
definido va ganando terreno por las bajas tasas de interés.

Es necesario tener en cuenta que la promesa de pension de los planes de pensiones
holandeses esta condicionada (Bosch, et.al, 2020):

» Por grado de fondeo: A partir del funding ratio (FR), el cual contempla activos® y
pasivos’ tanto actuales como esperados en un horizonte determinado por el
regulador.

» Por las policy ladders (reglas preestablecidas por el regulador): las mismas deter-
minan el ajuste de parametros ante situaciones de riesgo que comprometan la
posicion de fondeo. Se establece un minimo tolerable de “desfondeo”. Depen-
diendo del nivel de gravedad de dicho desfondeo, estan preestablecidas las
siguientes reglas:

1) Por debajo de ese maximo tolerable, las pensiones a percibir dejan de ser
indexadas a la inflacion.

2) Si la situacién empeora, se dejan de indexar también las pensiones en curso.

3) Si el FR empeora alin més, los esquemas tienen un protocolo para aumentar
las contribuciones y hasta disminuir el monto nominal de las pensiones. En estos
casos se recurre a un recovery plan donde el regulador otorga un plazo de 10 afios
al fondo para volver a niveles iniciales®.

» Por los interlocutores sociales.

Finalmente, los Paises Bajos cuentan con otro esquema de pensiones independiente de la
edad, donde el empleador puede acordar con el empleado de proveer una pensién que
refleje un porcentaje del salario bruto??, para luego aplicar a ese porcentaje un esquema
de aporte definido.

Independientemente del esquema de pension elegido, podemos distinguir tres tipos de
fondos de pension

» Fondos de pensién industriales, divididos por sector. Por ejemplo: Construccién,
Hoteleria y Catering, Retail, etc. Estos fondos tienen la ventaja de que permiten
cambiar de empresa dentro del sector, sin que el retorno del fondo de pensién se
vea afectado.

» Fondos de pension corporativos: hechos para una sola empresa (tener en cuenta
gue, bajo la normativa de Paises Bajos, estos fondos son legalmente y financiera-
mente independientes de la empresa para la que se crea).

» Seguros: usualmente utilizados por profesionales independientes.

8 Se valiian a precios de mercado corrientes

? Se descuentan por una tasa de interés de referencia de mercado

10 | a regla de suavizamiento a 10 afos aplica también cuando la caida del FR responde a choques en el sector
financiero.

11 Por ejemplo, empleador acuerda con empleado que el 10% del salario bruto sera sujeto a pensién
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Los cuales tienen, a 2019, la siguiente desagregacion (KWPS,2019):

» Fondo de pension obligatorio por industria (45 fondos)
» Fondo de pension no obligatorio por industria (7 fondos)
» Fondo de pensidn por ocupacion (9)

» Fondo de pension por empresa (164)

» Compafias de seguro de viday pensiones (7)

» Fondos de inversion (7)

» Fondos de Pensién Generales (6)

Este es un pilar que se basa en acuerdos colectivos.
Ill. Planes individuales

El tercer pilar estd compuesto por los aportes a planes de ahorro a largo plazo
que los individuos realizan de forma voluntaria. Esto complementa la pensién
estatal y las pensiones corporativas.

Cualquier persona puede adquirir un plan de pensiones de este tipo, que mejor se ajuste
a sus requerimientos. La misma puede ser pactada a recibir como una anualidad, o como
un pago por el total al momento del retiro. Si bien los holandeses no recurren en gran
medida al tercer pilar como fuente de ingreso al momento del retiro, esta opcién es
conveniente, y generalmente elegida, por personas que tienen intermitencia en primero
y/o segundo pilar, o por trabajadores independientes (que no cuentan con un empleador,
y que por lo tanto no cuentan con pensiones corporativas).

D) Otras consideraciones

Tanto el Pension Act como el Cédigo Civil holandés establecen que todas aquellas perso-
nas que reciban una pension contaran con un tratamiento igualitario, por lo que tanto
mujeres como hombres, trabajadores de tiempo completo y trabajadores part time, o
trabajadores temporales como permanentes, entre otros, contaran con las mismas condi-
ciones de retiro.

E) Desafios para el sistema

Una de las adversidades a las que se estd enfrentando el sistema de pensiones de los
Paises Bajos son las bajas tasas de interés ofrecidas ya desde un gran tiempo. La realidad
es que desde 2014, y con el fin de estimular las economias, en Europa se comenzaron a
bajar los tipos de interés, siendo en algunos casos negativos. Los “efectos secundarios” de
estas medidas han provocado fuertes presiones frente al sistema, haciendo que los rendi-
mientos de los fondos sean menores. Segin Corien Wortmann-Kool (Horowitz, 2019), el
presidente de ABP (uno de los fondos de pensién mas grandes), existe una gran probabili-
dad de que se reduzcan las pensiones en los préximos afos, situacidon que no parece
cambiar en el corto plazo. Esta situacion es ampliamente peor en un escenario donde los
esquemas de capitalizacion recaen ampliamente en esquemas de beneficio definido
como lo es en los Paises Bajos.

F) Laultima reforma del sistema

Desde ya hace mas de 10 afios se han iniciado conversaciones sobre la necesidad de una
reforma en la estructura del sistema de pensiones. Tanto el gobierno, como sindicatos,
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empresasy administradoras de pensién, todos concuerdan con la necesidad de una refor-
ma del sistema actual, es asi como en 2019 se llega a un Plan de Pensién Nacional (KWPS,
2021),y en 2020 se llegd a un acuerdo sobre los cambios a implementar entre el gobier-
nos, sindicatos y empleadores que de acuerdo con el Ministro de Asuntos Sociales
Wouter Koolmees es “mas robusto, mas personal y se ajusta a las necesidades del actual
mercado laboral” (Ministers, unions and employers finally agree on new pension system,
2020). Se espera que el mismo sea implementado en 2022.

El nuevo acuerdo contempla los siguientes puntos:

I. Que exista una estimacion de la pensién a recibir y no el conocimiento valor real. Ello
se hace de la mano de la erradicacion progresiva de los esquemas de beneficio definido.
Particularmente, Kinderen, Webster & Rosseau (2021) destacan lo siguiente:

» Aguellos que ingresen a planes de pension luego del 1ero de enero de 2026, van
a tener un esquema de capitalizacién colectiva de contribucién definida.

» El 31 de diciembre de 2021 sera fecha limite para la admision de nuevos planes
de pensién de beneficio definido y para el cambio de esquemas de beneficio
definido financiados por fondo de pensiones a esquemas de contribucion defini-
da (con consideraciones por edad).

» Miembros podran permanecer en esquemas de beneficio definido financiados
por contratos de seguro luego del 31 de diciembre de 2025, lo mismo para
esquemas de contribucién definida (que cuenten con una escala relacionada a la
edad). Para los tltimos, los mismos podran continuar con el esquema de manera
inalterada, pero para aquellos que cuentan con un esquema de beneficio defini-
do, las promesas del beneficio a percibir en un futuro deben cambiar al status en
el que se encuentre el esquema de contribucién definida (que puede ser un
esquema con escala etaria) luego del 31 de diciembre de 2025.

Il. Homogeneizar el porcentaje de aporte: Los nuevos esquemas de contribucion defini-
da serdn a una tasa fija independiente de la edad (Kinderen, Webster & Rosseau, 2021).
Hasta el 31 de diciembre de 2036, los aportes seran un 30% del salario sujeto a pensién.
Luego incrementara a 33%.

[1l. La edad minima de retiro aumentara, pero no tanto como se estipula en la actuali-
dad: Se planea que la edad de retiro se mantenga en 67 en 2025 (Netherlands Pension
Reform Approved by Largest Worker’s Union, 2020)

IV. A partir de la fecha de jubilaciéon, los empleados pueden recibir hasta el 10% del
capital acumulado como pago Unico (Netherlands Pension Reform Approved by Largest
Worker’s Union, 2020)

V. Sibien la opcion para el retiro temprano existe en los Paises Bajos desde 2006, fiscal-
mente el sistema no era favorable, ya que el empleador debia pagar una multa en caso de
que ello sucediera. Se contempla que ello no suceda en el nuevo sistema de pensiones, y
que las personas puedan retirarse 3 afos antes de la edad oficial de retiro (Netherlands
Pension Reform Approved by Largest Worker’s Union, 2020).
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G) Aprendizajes para Uruguay

I. Busqueda de mejoras constantes y proactividad:
Mas alla de ser considerado uno de los sistemas de pensiones mas sdolidos y sostenibles,
se espera que en 2022 se lleven a cabo medidas para lograr una mayor previsibilidad de
los costos asociados al sistema. Se recalca lo positivo de la toma de medidas a modo
preventivo.
[1. Eliminacién de esquemas de beneficio definido
Vinculado al punto 1, los Paises Bajos buscan reducir los costos asociados al sistema de
pensiones a partir de la sustitucién de una promesa de pensidén con una estimacion de
pension.
[1l. Incorporacion de la esperanza de vida en la edad de retiro de las personas
Hoy en dia la sostenibilidad del sistema recae fundamentalmente en la mayor esperanza
devida, por lo que la edad de retiro ajustada automaticamente de acuerdo a este parame-
tro permite salvaguardar dicha sostenibilidad en un largo plazo.
IV. Un principio de solidaridad y equidad presente
La existencia de una pension minima vinculada a la residencia en el pais y no a la historia
laboral permite reducir brechas de ingreso y disminuir la pobreza entre los adultos mayo-
res

V. Rol clave de la negociacion colectiva

La negociacion colectiva es el corazén del segundo pilar de pensiones. Los planes de
pensiones son acuerdos entre las partes.

VI. Fondos de pension representativos de la actividad desarrollada
Los fondos de pensidn se adaptan a las distintas realidades de distintos sectores.
REINO UNIDO

A) Motivaciones y punto de partida

Si bien durante el siglo pasado el sistema de pensiones britanico habia tenido varias
reformas, el mismo habia funcionado correctamente durante gran parte del mismo (Mar-
tinez-Cue, 2019). Este consistia en un sistema de dos pilares: las pensiones publicas
(primer pilar), con una tasa de sustitucién relativamente baja, al cual se le complementa-
ba de manera eficaz con instrumentos de pensiones privadas de empresas (segundo pilar)
de los mas desarrollados que existian.

A finales del siglo XXy principios del siglo XXI, tanto el coste de las pensiones publicas
como de las pensiones privadas del sistema de empleo estaba incrementandose. Esto, fue
provocado como consecuencia delincremento de la esperanzade vida, que paséde 71,12
anos en 1960 a 77,74 en el 2000*> A esto, se debe sumar una baja en las aportaciones al
sistema de empleo privado desde inicios de 1980.

2|Informacién obtenida de la base de datos del Banco Mundial https://datos.bancomundial.org/
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La sostenibilidad del sistema comenzaba a deteriorarse y existia la necesidad de comen-
zar a tomar acciones para controlar el gasto publico y garantizar la sostenibilidad del
sistema publico de pensiones.

Elinicio del proceso de reforma fue producto del compromiso politico por parte del Parti-
do Laborista para poner una mirada de largo plazo al sistema de pensiones. Durante la
campana electoral (tanto de 1997, como 2001) el partido promovioé las ideas de un Estado
queinvierta en la sociedad y la necesidad de una modernizacién del Estado de Bienestar.

Concretamente, segun el informe preparado para Nest Insight (Pearce y Massala, 2020),
existian tres razones socio-politicas por las cuales reformar el sistema de pensiones. En
primer lugar, como se menciond anteriormente, fue el Partido Laborista quien puso sobre
la mesa los temas relacionados al Estado de Bienestar, por lo que, al hacerse con el poder,
tuvo que poner prioridad en dichos asuntos por cuestiones electorales. La segundarazén,
estuvo ligada al aumento de la pobreza en adultos mayores, donde la pobreza de los
pensionistas incremento significativamente desde 1980, convirtiéndose en un problema
urgente para la politica social. Por Gltimo, las pensiones constituian la parte mas impor-
tante del Estado de Bienestar britanico en términos de gasto, por lo que debia ser parte
de la agenda de modernizaciones.

B) Consideraciones sociales y politicas

Debido a la preocupante situacion social y del sistema, el entonces primer ministro Tony
Blair tomo cartas en el asunto y se comprometié a impulsar una ambiciosa reforma del
estado de bienestar del Reino Unido. En diciembre de 2002, el Gobierno publicé el Libro
Verde de las Pensiones (Pensions Green paper), en donde se reafirmaba el compromiso del
Gobierno con lo que fue llamado “enfoque voluntarista” en las pensiones privadas y
ademas anunciaba la creacion de otra Comisién para revisar el tema.

La Comisién tenia como objetivo mantener bajo revision el sistema britanico de pensio-
nes privadas y ahorro a largo plazo, teniendo en cuenta las propuestas del Libro Verde de
las pensionesy se le concedié un inusual largo plazo para trabajar, de casi tres afios (hasta
después de las elecciones de 2005) (Pensions Commission, 2004). La particularidad de
esta comision era que, en lugar de ser muy numerosa (con miembros representando a
distintas facciones y grupos de interés), se constituyé una Comisién muy ejecutiva con
solo tres miembros: Adair Turner (presidente), Jannie Drake y John Hills. Estuvo apoyada
por un grupo de seis analistas en total, para proveer de datos, investigacion, proyecciones
y aportaba mucha agilidad al trabajo que tenian por delante.

Si bien la Comisién reconocia que, para ese momento, no habia una crisis del sistema, la
nueva regulaciony la reforma debia abordarse tan pronto como fuera posible, ya que de
lo contrario aparecerian problemas a partir de la década de 2020.

La comision presenté dos informes. Uno en 2004 llamado “Pensions: Challenges and
Choice” (diagndstico) y otro en 2005 Ilamado “A New Pension Settlement for the twen-
ty-First Century” (propuestas y recomendaciones) respectivamente, que dieron como
frutos la Ley de Pensiones de 2007 y la Ley de Pensiones de 2008.

Segln Martinez-Cue (2019), algunos de los factores preocupantes que dieron cuenta el
diagnostico fueron: el bajo porcentaje de la poblacién activa que tomaba activamente
decisiones de ahorro de forma racional, el incremento del porcentaje de trabajadores
activos que dependia enteramente de las pensiones publicas (paso6 del 46% en 1995 al
54% en 2004), altos gastos de gestion y administraciéon que reducian los ingresos finales
al momento de jubilarse.Diarios de la época marcan las diferencias en el acceso a la
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informaciony asesoramiento (y por ende desigualdad en los beneficios de las inversiones),
entre quienes perciben sueldos altos y sueldos bajos (Costa,18 de diciembre de 2002).

Para 2006, el gobierno publicé un informe titulado “Seguridad en la Jubilacién: Hacia un
nuevo Sistema de Pensiones”, mostrando el compromiso con la Comisiény establecio las
fases para convertirlas en ley a través de dos piezas legislativas. Estas uUltimas seran
analizadas en el siguiente apartado.

Unade las particularidades, y en gran medida fuente de éxito, del proceso de reformade
pensiones en el Reino Unido ha sido el alto grado de consenso entre los distintos acto-
res. Esto fue logrado, en gran parte por la Comisién de Pensiones, formada por expertos
independientes. Su propia diagramaciéon y composicion tenia como estrategia promover
los consensos, la despolitizacion de un tema crucial y de largo plazo, e involucrar a todos
los grupos de interés. Martinez-Cue (2019) sefiala que la duracion del trabajo de la
misma (casi tres afos) permitié romper algunos mitos y creencias generalizadas sobre el
tema; al tiempo que la calidad del trabajo analitico del informe presentado fue clave para
la persuasion sobre el mismo.

A su vez, dividir el proceso en distintas fases (una fase de diagndstico y otra de propues-
tas) ayudd a una mayor despolitizacion del debate. La comisidn dedico tiempo y esfuer-
zos en escuchar las distintas opiniones y tender puentes entre los diversos grupos de
interés. A modo de ejemplo, se organizaron reuniones con 90 de los principales actores
(representantes de empresarios, sindicatos y las mas relevantes organizaciones no
gubernamentales). Luego, a la hora de elaborar el documento con las propuestas, fueron
muy cuidadosos, formulando consultas y conociendo el grado de conformidad del Minis-
tro de Trabajo y Pensiones, de los partidos politicos, de la CBI (empresarios) y de la TUC
(sindicatos), etc.

La Comisién tuvo que gestionar cuidadosamente las negociaciones con los diferentes
grupos de interés, para evitar ser identificados como pro empresarios o como pro sindica-
tos. Si bien hemos comentado que, la reforma tuvo un alto grado de consenso, esto no
implica que los grupos de interés no tuvieran que ceder o perder condiciones durante el
proceso. Por un lado, los sindicatos tuvieron que aceptar que los trabajadores se jubila-
ran a una mayor edad. Por otro lado, las cAmaras empresariales, tuvieron que aceptar
realizar aportaciones obligatorias (requisito base del Automatic Enroliment). Por su parte,
el Gobierno aceptd dar marcha atras en aplicar un incremento en los tipos impositivos.

Es relevante mencionar la estrategia meditada y activa en los medios de comunicacién,
utilizada por la Comision, para gestionar y evitar comentarios negativos o criticas
destructivas que pudiesen entorpecer el proceso. Del mismo modo, se dedicaron esfuer-
zos comunicacionales (por ejemplo, la creacion del “The NEST phrasebook”) para trans-
parentary llevar alenguaje coloquial los términos que frecuentemente se utilizan cuando
hablamos de pensiones.

C) Resultado del proceso

Como fue mencionado, varias de las recomendaciones de la Comisién fueron plasmadas
en 2 leyes:

En 2007, “laley de Pensiones” (The 2007 Pensions Act) incluyo:
I. Restaurar la vinculacién de la revalorizacién de las pensiones a la de los salarios.

Il. Incrementar la edad de jubilacién. La edad de elegibilidad esta gradualmente
aumentando; situdndose en los 67 anos para hombres y mujeres en 2028.
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I1l. Reducir los requerimientos de periodo de cotizacion (niUmero de afios cotizados).

IV. Finalizar con la opcién de salirse de la pension publica adicional (de segundo nivel):
eliminacion del contracting-out.

En 2008, “la Ley de Pensiones” introdujo los principales puntos propuestos por la Comi-
sion de Pensiones, los cuales fueron aplicados progresivamente desde 2012:

I. Creacién de un esquema de previsidon social empresarial complementaria, que
incluye un sistema de inscripcion automatica (“automatic enrolment”).

[l. Creacion del Sistema Nacional de Ahorro ocupacional (NEST), un actor semipublico,
que tiene como funciéon brindar un plan de pensiones de “bajo coste”, a disposicion de
los empleadores como alternativa a los fondos de pensiones existentes en el mercado.

D) Caracterizacion del sistema de pensiones

A la fecha, la edad de elegibilidad se encuentra en 65 anos tanto para mujeres como
hombres. Cabe destacar que esta ird gradualmente aumentando situdndose en 67 afos
en 2028.

Aligual que otros de los Sistemas de Pensiones que hemos tratado en este documento, el
Reino Unido cuenta con un esquema de 3 pilares:

|. Pension Asistencial

Las “Pension Credit” son prestaciones no contributivas que proveen un beneficio semanal
libre de impuestos para personas con rentas bajas, con la finalidad de garantizar uningre-
so minimo a los pensionistas. Es decir, se trata de una pensién asistencial, exenta de
impuestos, para personas con mayor riesgo de exclusion. La prestacion tiene un tope de
£177.10 libras semanales si la persona es soltera o de hasta £270.30 semanales para
personas que viven en pareja.

Para aplicar a la misma, se requiere un maximo de ingresos semanales de £177.10 si la
persona es soltera, o un maximo de £270.30 si sumamos los ingresos de las personas que
estan en pareja. Ademas, son considerados los ahorros de las personas a la hora de
aplicar: ahorros menores a £10,000 no afectan la elegibilidad, mientras que si se tiene
mas de £10,000, cada £500 adicional computa como £1 de ingreso semanal.

Il. Pensién contributiva

Por un lado, existe una pension basica estatal (Basic State Pension), de contribucion defini-
da, la cual permite obtener hasta 175 libras semanales (The new state pension, 6 de abril de
2021), las cuales se obtienen con tener 35 afios de aportaciones en “National Insurance” (NI)
o 35 afios de trabajo verificado (cada afio de aportes suma 5 libras semanales a la pension
basica). Las personas que reciben la pension basica pueden seguir trabajando después de
alcanzar la edad jubilatoria y no es obligatorio que sigan realizando aportes al NI.

Por otro lado, también hay un sistema privado de pensiones ocupacionales de contribu-
ciones definidas y de beneficios definidos.

I1l. Pension complementaria de ahorro voluntario.

E) Otras consideraciones

Como se menciond anteriormente, parte del diagndstico realizado por la “Comision de
Pensiones Independiente” hizo hincapié en la preocupacién por el bajo porcentaje de la



poblacién activa que tomaba activamente decisiones de ahorro de forma racional. Para
atacar este problema, se siguieron principios de la Economia Comportamental, los cuales
hablan de que las personas “necesitan un empujon” (nudge) para tomar decisiones benefi-
ciosas para sus intereses. En este caso, gran parte de las personas tiene voluntad de
ahorrar, pero no suele materializarlo.

En 2012, y siguiendo las recomendaciones de la comisién, se comenzé a implementar el
denominado “Automatic Enrolment” (AE), para el sistema privado de pensiones ocupacio-
nales de contribuciones definidas del pilar 2. La idea del mismo consiste en obligar a los
empleadores a inscribir automaticamente a sus empleados en un plan de pensiones de
empleo o plan de pensiones personal. Este proceso facilita inconscientemente la decisiéon
de ahorro e implica que el trabajador deba tomar una decisién consciente sobre si quiere
salirse del esquema.

Las aportaciones minimas a realizar por empleadores y empleados se calculan sobre el
8% de los ingresos pensionables del trabajador. Este porcentaje se reparte de la siguiente
manera: 4% a cargo del empleado, 3% a cargo del empleador y 1% a cargo del estado. El
ingreso pensionable de un trabajador corresponde a la parte de salario que se sitia entre
el llamado “limite mas bajo de ingresos” (actualmente 6.136 libras anuales) y el limite
superior de ingresos (actualmente 50.000 libras anuales).

Los trabajadores pueden optar por salirse del AE, pero tendran un plazo de un mes si
quieren que sus contribuciones realizadas sean devueltas. Una vez pasado este mes,
dependiendo el tipo de plan, las aportaciones realizadas a su favor no seran devueltasy se
mantendran y capitalizaran a su favor en el instrumento de pensiones hasta el momento
de su jubilacién. Cabe aclarar que, cada 3 anos los empleadores deben reinscribir auto-
maticamente a todos los trabajadores que cumplan los requisitos y que se hayan salido
(esto se conoce como “re-enrolment”).

Se debe tener en cuenta que, los trabajadores con ganancias anuales menores a los £
10.000 no son inscritos automaticamente por sus empleadores, aunque pueden volunta-
riamente optar por ingresar a los planes ocupacionales.

La clave para la legislacion del AE fue la busqueda de consensos entre el gobierno, el
parlamento, los empresarios y los sindicatos. Sumado a esto, debe destacarse el rol técni-
co e imparcial de la Comisién, que busco despolitizar el tema de las pensiones y que todas
se involucren en el tema. Para Martinez-Cue (2019, p.31), “todos los grupos de interés
valoran muy positivamente los efectos de la introduccion del AE”.

El instrumento mas utilizado para el AE son los planes de pensién Master-Trust (planes de
pensiones de empleo multi-empleador basados en trust). Con el objetivo de garantizar
que todos los empleadores tengan acceso a un instrumento de pensiones ocupacionales
de calidad y de bajo costo para ofrecerle a sus empleados, en 2010 el gobierno creé el
Sistema Nacional Fiduciario de Pensiones (NEST, por sus siglas en inglés). NEST funciona
como un proveedor de pensiones de caracter semipublico, siendo una alternativa a los
fondos de pensién existentes en el mercado. El mismo tiene un espiritu de servicio a la
comunidad, aceptando a todos aquellos empleadores que quieran cumplir con sus obliga-
ciones de AE (los fideicomisarios de otros Master-Trust, asi como los proveedores de
planes de pensiones personales grupales pueden elegir qué empleadores aceptar).

El sistema tuvo sus origenes a partir de préstamos concedidos por el gobierno britanico
(que se estima, se terminara de pagar en 2038), y ha tenido un crecimiento exponencial
en los Gltimos anos, segiin Martinez-Cue (2019) pasé de contar con 4.5 millones de parti-
cipantes en 2017 a 8.1 millones a cierre del segundo trimestre de 2019 (75% de las
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empresas utilizaban NEST). NEST es el mayor instrumento de Reino Unido de gestién de
ahorros de AE por nimero de empleados participantes.

Sibien tiene un caracter semipublico, NEST funciona de forma independiente del gobier-
no, prestando servicios sin animo de lucro (de hecho, se estima que sera deficitario hasta
2026) , aunque si con fuerte tutela pablica.

También es importante destacar que, en caso de que un trabajador inscripto en NEST
deje de trabajar por un periodo de tiempo o se convierta en cuenta propista, si lo desean,
pueden continuar realizando contribuciones a su fondo.

Dentro del mismo, existen 5 fondos de inversién, cada uno con distintas estrategias de
inversion/diversificacion:

Opcioén 1: Conservador.

Opcioén 2: Alto riesgo.

Opcion 3: Fondo componente ético.

Opcioén 4: Sharia Fund, fondo que cumple con preceptos musulmanes.

Opcion 5: Fondo Previo a la Jubilacién.

Opciodn 6: Fondo por defecto (99% del total de ahorradores): En este fondo se
utilizan estrategias con diferentes fechas objetivo. Es decir, que el patrimonio
invertido se gestionara en inversiones de distinto riesgo segun la edad de Ia
persona que realice los aportes.

F) Desafios para el sistema

Si bien se han hecho importantes avances en los que respecta a la modernizacion del
Sistema de Pensiones, el trabajo todavia no esta terminado. Son 2 los principales desafios
que tendran que afrontar los policy makers en los préximos afios (Pensions Commission,
2004). Por un lado, la pobreza de los pensionistas esta volviendo a aumentar, aumentan-
dodel 13% en 2012 al 16% en 2018 a pesar de los ajustes en el sistema. Por otro lado, las
bajas tasas de interés de los mercados estan disminuyendo los ahorros futuros de los
pensionistas; si estas tendencias perduran en el tiempo, los sistemas de pensiones depen-
dientes de los mercados financieros dejaran de ser atractivos.

G) Aprendizajes para Uruguay

I. Necesidades de consenso entre los distintos agentes.

Diversos autores destacan que una de las principales razones del éxito del siste-
ma de pensiones del Reino Unido ha sido la capacidad de llegar a acuerdos
entre los distintos actores socio-politicos. Todas las partes interesadas (estado,
empresarios y sindicatos) al ver que las demas partes cedian de si para llegar a
un acuerdo, terminaron dando su parte

[l. Busqueda de diagnésticos y propuestas independientes, despolitizando el tema.
Tanto la capacidad técnica de la Comisién como los esfuerzos en conocer todos

los puntos de vista y opiniones posibles, asi como la buena comunicacién han
forjado la consistencia y confianza en las propuestas generadas.
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I1l. Uso de la economia comportamental para mejorar el retorno que brindan
las pensiones.

La Economia Comportamental ha demostrado que las personas prefieren ganan-
cias de forma inmediata antes que posibles mayores ganancias futuras. Es por
esta razén por la cual es complicado tomar decisiones de ahorro a largo plazo. Sin
embargo, también solemos acatar las decisiones que nos vienen dadas. Este “em-
pujon” ha sido la inscripcién automatica por defecto, que ha producido que dece-
nas de millones de personas alrededor del mundo empiecen a ahorrar, atacando
el problema del desahorro.

Las cifras mostradas por Martinez-Cue (2019) apuntan a que el Automatic Enrolment ha
tenido un gran éxito desde su aplicacion, donde la tasa de permanencia en el sistema ha
sido del 91% de los trabajadores, frente al 9% que optd por la opcion de salir (“opt-out”).

Ademas, presenta algunas caracteristicas atractivas:
» Por construccién, fomenta la participacion universal de los trabajadores. Incenti-
vando el ahorro para la jubilacién en los trabajadores con ingresos medios y bajos.

» Se incrementd el nimero de empleadores que realizan contribuciones a algun
tipo de plan de pensiones ocupacional a favor de sus empleados.

» Seigualé la tasa de participacidén en pensiones ocupacionales entre hombres
y mujeres.

» Debido a economias de escala, se han reducido costos de administracion, que
serian mayores si se aplicaran individualmente.

» Segun resultados de la investigacion realizadas por el Departamento de Trabajo
y Pensiones (2018), la mayor parte de los trabajadores entrevistados (un 82%)
veia su inscripcion automatica como algo positivo para ellos.

» De acuerdo a Cribb y Emmerson (2016) los resultados han sido especialmente
relevantes y exitosos en el caso de los trabajadores con ingresos bajos, los traba-
jadores a tiempo parcial, las mujeres y los jovenes.

» ParaCorlettetal.(2019), en general, los ingresos de los pensionistas han aumen-
tado silos comparamos con el resto de la poblacion. Entre 2003y 2018 los ingre-
sos han crecido en promedio 25% (1,9% anual) mientras que en el resto de la
poblacién 7% (0,5% anual).
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Cuadro resumen de los sistemas de pensiones de Alemania, Canada, Paises
Bajos y Reino Unido

Sisterna contributivo iiier:-;zt:‘c; Tasa de reemplazo’™ | Mecanismo de | Afiliacion Consideraciones
Pais ) = Edad minima | Cobertura ajuste por =T
Reparto (Capitalizacion | Universal | Focalizado QObligatorio Total Eutomatico defauit %) |weajo )| s bajni***}l|
65 arios y se
eleva 57% en Pilar
Alemania X X progresivame | 2, 33,8% en Tas.a d?,
nte hasta Filar 3, 51,9% 8% i No No No contribucion
alcanzar los | 70,4% entre dlfe_ Etn,‘la pars
7 afios en Pilar 2y 3 mini-jobbers.
2031,
97% de
- cobertura
Canads | X X 53305 | piar Ty | s07% 533% Nao 5 Mo No No
(£ 5 anos) _
2,37.5% en
Pilar 3
Aumento
progresivo de | 88% (para
Paizes aedadde |Pilar1y2) Sin !
Bajos X X X jubilacién 28 .3% en B0, 2% infarmadian Si MNo MNo MNo No
hasta 67 afios Pilar 3
en 2025
Aumento
Reino } Drogresivo 5in - s .
Unido X X X hasfa los 67 |informacidn 28:4% e Ne . Ne Ne No
afios en 2025

(*) Esta categoria refleja diferencias en las condiciones de retiro para hombres y mujeres. (**) Esta categoria refleja
diferencias en las condiciones de retiro dependiendo del tipo de trabajo realizado y las condiciones en las que el
mismo se realiza (urbano, rural, forzoso, insalubre, etc.).(***) Esta categoria refleja diferencias en las condiciones de
retiro dependiendo de la modalidad de trabajo (empleado o trabajador independiente, trabajador full-time o part-ti-
me, contrato permanente o contrato a término, etc.

13 Fuente (OECD, 2019)
14 Afiliacion automatica al Pilar 1.
15 Se toma en cuenta tanto Pilar 1 como el 2 mas alla de que el Pilar 2 no sea estrictamente obligatorio en todos

los casos

16 A partir de 2025 se propone ajustar la edad de retiro con la esperanza de vida.
7 Trabajadores independientes cuentan con pilar de ahorro individual para complementar la pension estatal (no
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Aprendizajes para Uruguay

En nuestro recorrido por los sistemas de pensiones analizados hemos encontrado
una serie de elementos de interés para la discusién que se viene llevando a cabo
en nuestro pais. Como forma de facilitar su andlisis proponemos ordenarlos en
tres categorias: elementos sistémicos, posibles herramientas a incorporar y
consideraciones de economia politica.

Elementos sistémicos

Al analizar cuatro sistemas de pensiones considerados como relativamente
exitosos aparecen algunas coincidencias a nivel sistémico facilmente verificables.

» Enfoque integral del sistema

Es clave la existencia de un enfoque integral del sistema de pensiones. Evidentemente
esto tiene multiples ventajas, en particular la articulacién de la parte contributiva y no
contributiva permite que la existencia de estas ultimas no desincentiven el aporte en el
resto de los pilares del esquema de pensiones.

No por evidente debemos dejar de destacar la absoluta relevancia de considerar todas
los elementos de proteccién social en clave sistémica.

» Estructura general relativamente similar

Encontramos una estructura de pilares relativamente coincidente en los paises analiza-
dos como exitosos. La misma tiene tres grandes tipos de prestaciones que intentan una
cobertura exhaustiva que aborde a los distintos grupos sociales.

El primer pilar brinda cobertura a los sectores mas vulnerables cumpliendo un rol funda-
mental en la reduccion de la pobreza en los grupos etarios de mayor edad. Este pilar suele
requerir poca o ninguna contribucion. Parece relevante revisar estas experiencias a la
hora de repensar la articulacion entre las prestaciones contributivas y no contributivas
en Uruguay.

También encontramos un pilar contributivo pensado para el grueso de la poblaciéony que
tiene como objetivo proveer niveles razonables de bienestar en la vejez. Por ultimo los
sistemas revisados también incluyen algun tipo de promocién del ahorro adicional entre
los trabajadores de mayores ingresos, como forma de que logren alcanzar (dentro del
sistema) tasas de reemplazo mejores al retirarse.

» Mecanismos de analisis periédico del sistema

Parece relevante establecer algin mecanismo de andlisis periodico del sistema de
pensiones de manera de anticipar e identificar retos que puedan surgir en materia de
pensiones. Una buena practica es que dicho sistema de monitoreo se encuentre acompa-
nado de reglas de ajuste, donde un ejemplo es el caso holandés con el protocolo de actua-
lizacion de parametros (mencionadas previamente en el documento como policy ladders)
ante caidas del ratio de fondeo por debajo del umbral establecido, o el caso canadiense,
con la existencia de una cadencia de monitoreo predefiniday un plan de accion en caso de
identificar problemas de insostenibilidad en el sistema (Bosch et al, 2020).



Posibles herramientas a incorporar

En esta seccion agrupamos una serie de instrumentos reconocidos en sistemas
de pensiones de otros paises que puede ser pertinente considerar en la actual
discusién en el nuestro. Se trata de soluciones concretas que no se inscriben
necesariamente en un tipo de sistema previsional especifico.

» Ajustes automaticos

Los sistemas de pensiones estan incorporando de manera paulatina mecanismos que
promueven la sostenibilidad de las finanzas publicas. Estos mecanismos estan definidos
para que cambien dependiendo del contexto demografico o del equilibrio financiero. Su
incorporacion temprana mejora la confianza en el sistemay permite despejar incertidum-
bres de los ciudadanos (Bosch et al, 2020).

Los ajustes automaticos tienen una serie de ventajas relevantes. En primer lugar reducen
los costos politicos, siempre altos, de corregir los parametros. Ademas agregan previsibi-
lidad y transparencia a la vez que reducen la discrecionalidad del gobierno de turno a la
hora de realizar los ajustes. Finalmente cabe destacar que los ajustes automaticos, de

estar bien formulados, reducen los desequilibrios por periodos prolongados en el tiempo.

» Progresividad en el aumento de la edad de retiro

Parece claro que los aumentos de la edad minima de retiro deben implementarse de
forma gradual. En este sentido Alemania es un buen ejemplo al respecto. El momento de
retiro se esta dilatando tan solo un mes por afo de nacimiento entre quienes estaban mas
prontos a jubilarse, y dos meses por afo entre los que estaban un poco mas lejos. De este
modo se reduce el impacto del cambio, eliminando los saltos discretos en la edad minima
deretiro al introducirse la modificacién. En casi todos los paises encontramos estrategias
similares en este sentido, también podemos mencionar las experiencias del Reino Unido
y los Paises Bajos.

» Afiliacion por default

Existe evidencia del aumento significativo en la participacién en el sistema de pensiones
a partir de mecanismos de inscripcion automatica, impactando en las tasas de contribu-
cion. Las opciones por default son tremendamente determinantes (Cribb & Emmerson,
2016). Facilitar que las personas estén inscritas y contribuyendo desde edades mas
tempranas a los regimenes que luego utilizaran sin duda es una buena practica que mejo-
rara sustancialmente las tasas de reemplazo. Es importante aclarar que esto no tiene que
irendesmedro de lalibertad de las personas de renunciar a esa afiliacion, simplemente se
invierte la opciéon por defecto.

En Uruguay esto parece relevante en varios sentidos, destacaremos tres. Primero, ya en
el actual sistema es importante re pensar la forma en que las personas son afiliadas a los
distintos regimenes, en particular el régimen de ahorro individual. Muchas personas que
se afilian a una AFAP lo hacen muchos afios mas tarde de lo que les hubiera sido conve-
niente, dado que al iniciar su vida laboral su ingreso esta por debajo del minimo estableci-
do para ser afiliados automaticamente. Por otro lado también es importante tomar en
cuenta este aprendizaje al pensar nuevos mecanismos de ahorro individual adicional, las
opciones por defecto son potentes. Finalmente también parece un elemento a considerar
si se re formula un primer pilar no contributivo, evitar los tramites de las personas de la
tercera edad ayuda a asegurarse de que todos tengan acceso a la pensién como nos
muestra la experiencia canadiense.
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» Flexibilidad en los afos de cotizacién y en los tipos de retiro

Es interesante incorporar en la discusién uruguaya las experiencias de algunos paises,
como Alemania, que evitan rigideces para definir la elegibilidad para los distintos siste-
mas contributivos. Por ejemplo puede ser valioso incorporar la opcién de retiro tempra-
no o tardio, con claros incentivos correspondientes en los beneficios a percibir.

Poner una condicién rigida de elegibilidad vinculado a los afios de cotizacién genera que
aquellas personas que no llegan a los afios minimos de cotizacién (por lo general sujetas a
mayor vulnerabilidad laboral) se priven de todo beneficio de un sistema al que contribu-
yeron en alguna medida. Ademas representa una inequidad dénde estos trabajadores,
usualmente mas vulnerables, terminan colaborando con los beneficios a percibir de
personas que cumplen con la condicién de elegibilidad y que suelen contar con una mayor
estabilidad laboral.

Por otro lado, incorporar premios relevantes a las personas que resuelvan extender su
actividad y cotizar durante periodos particularmente prolongados también puede ser
una idea interesante para incentivar la actividad. La experiencia alemana es atendible
al respecto.

Finalmente también sugerimos poner atencién en la experiencia alemana sobre retiro
parcial. Se permite ir reduciendo la actividad paulatinamente generando un retiro de uno
o dos tercios. Estos mecanismos pueden presentar varias ventajas: mejor aprovecha-
miento del capital humano de las personas en edad de retiro, reducir el costo que el siste-
ma debe financiar durante algunos afios; y evitar momentos de saltos bruscos (todo o
nada) que suelen ser traumaticos en la vida de las personas.

En todos estos instrumentos mencionados prima la idea de evitar los saltos discretos y

flexibilizar los mecanismos, de modo de reducir las fricciones a la hora de decidir el retiro.

Consideraciones de economia politica

Finalmente queremos hacer referencia a algunos temas que no forman parte
del nlcleo central de la discusidén de pensiones, pero que al relevar las expe-
riencias internacionales aparecen como un factor relevante a considerar. Se
trata de elementos vinculados a la economia politica de los paises.

» Mercado laboral sano y estable

La existencia de mercados laborales sin deficiencias crénicas termina siendo un factor
decisivo. Tasas mayores de empleo y altos niveles de productividad impactan en la soste-
nibilidad y el reemplazo del sistema. En otras palabras, pareceria que podemos tener un
sistema de pensiones muy bien disefiado pero que se mostraria inutil en una economia
improductiva y con bajos niveles de actividad y de empleo.

En este sentido es clave atender a los cambios del mercado laboral vinculados al avance
tecnolégico y a la promocién de la incorporaciéon de mas mujeres al mercado laboral
remunerado entre otros elementos. Si bien no es el cometido de la actual discusiéon no
creemos conveniente dejar de mencionar la importancia de mercados laborales saluda-
bles, estables y productivos para el éxito del sistema de pensiones.

» Importancia de consensos

Algunos de los procesos analizados parecen mostrar la mayor resiliencia de las reformas
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de pensiones articuladas con grados razonables de consenso. El caso del Reino Unido es
relevante en este sentido, en el mismo el gobierno logré articular con actores empresa-
riales, sindicales y académicos y de ese modo avanzar en un proceso de reforma que tomé
mas de un periodo de gobierno. Por el contrario paises como Espaia, en donde la discu-
sion se partidizd, terminaron teniendo importantes reveses en lo planificado sujetos a los
cambios de gobierno.
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Conclusiones

Recientemente muchos paises se han visto obligados a llevar a cabo reformas paramétri-
cas en sus sistemas de pensiones (sea integrales o parciales). Las mismas han sido provo-
cadas por diversos motivos, se han llevado a cabo de distintas maneras y han conducido a
resultados desiguales. El presente trabajo analizé procesos de reforma recientes en
paises relevantes, asi como la forma en que algunos paises estructuraron sus sistemas de
pensiones, a efectos de extraer conclusiones para el proceso de reforma uruguayo.

Se han estudiado los procesos de reforma de Brasil y Espaia, realizados con motivacion
fiscal, lareforma chilena, realizada en pos de alcanzar una mayor suficiencia, y por taltimo
los intentos de reforma de Colombia, Pert y Honduras, que buscaron solucionar los
problemas de cobertura del sistema.

Posteriormente, se analizaron cuatro sistemas de pensiones con caracteristicas intere-
santes para el caso uruguayo, como los son los sistemas de Alemania, Canada, Paises
Bajos y Reino Unido. Todos ellos, si bien no estan exentos de desafios, aportan diferentes
conclusiones y enseianzas al proceso de reforma.

Finalmente, se establecieron aprendizajes que Uruguay puede extraer de la experiencia
reciente de los paises antes mencionados. Particularmente se destacan i) elementos
sistémicos, referidos a la estructura de multiples pilares, ii)posibles herramientas a incor-
porar, donde se destacan algunas medidas llevadas a cabo en reformas recientes, vy iii)
elementos de economia politica, indicando la necesidad de consensos en las discusiones
referidas al sistema de pensiones uruguayo.
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