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Estudio de caso de la AISS sobre la crisis: los paises
del Cono Sur

Resumen

Los paises del Cono Sur — Argentina, Chile y Uruguay — poseen sistemas de seguridad
social relativamente bien desarrollados, que incluyen regimenes de jubilacion
contributivos, prestaciones por desempleo, asi como programas de asistencia social.

Con la crisis, el desempleo aumento en los tres paises alrededor del 0,7 por ciento
(12 2009) y afecto gravemente el rendimiento de los fondos de pensiones en Chile y
Uruguay (aproximadamente el 20 por ciento en 2008). Sin embargo, es evidente que
medidas especificas amortiguaron el impacto de la crisis en estos tres paises. Hay que
senialar que la red de proteccion social ya existente fue decisiva, pues permitio la
implantacion de otras medidas de asistencia social y de promocion del empleo.

No obstante, en el momento de la redaccion del presente informe, era prematuro
hacer evaluaciones finales respecto al impacto de la crisis global en Argentina, Chile y
Uruguay. Aunque parecio que los tres paises habian superado en 2008 los efectos de la
crisis, en 2009 sufrieron un descenso significativo en su PIB y es posible que se
manifiesten otros impactos retardados como consecuencia de la disminucion del
comercio.

Instituciones de seguridad social comprendidas

. Argentina
Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES).
Obra Social de Viajantes Vendedores de la Republica Argentina (OSVVRA).

. Chile
Superintendencia de Seguridad Social (SUSESO).

. Uruguay
Banco de Prevision Social (BPS).
Republica (AFAP S.A.) (Compaiiia para la gestién de fondos de pensiones).

Panorama del sistema de la seguridad social

Los sistemas de seguridad social en Argentina, Chile y Uruguay incluyen los programas
sociales corrientes: vejez, invalidez, sobrevivientes, enfermedad, maternidad, accidentes del
trabajo, desempleo y asignaciones familiares.

Respecto a los regimenes de jubilacién, los tres paises presentan, como es natural, similitudes
y diferencias. Argentina complement6 su régimen de seguridad social en 1994 con un sistema
de cuentas individuales. En 2008, Argentina unificé de nuevo su sistema bajo un régimen
unico de seguro social y elimin6 el componente de capitalizacién gestionado por compaiiias

Estudio de caso de la AISS sobre la crisis: los paises del Cono Sur



publicas y privadas (Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP)). Ahora
los fondos de pensiones son administrados por la ANSES.

Chile introdujo un sistema de cuentas individuales en 1981, en sustitucion del régimen del
seguro social. En 2008, Chile fortaleci6 su régimen de asistencia social, consolidando de esta
manera la integracién de programas.

Uruguay puso en practica en 1995 un sistema mixto, complementando su régimen de seguro
social con un régimen de cuentas individuales, que es obligatorio para los trabajadores
dependientes que perciben un salario superior al salario minimo.

Durante los ultimos afos, los programas de seguridad social en los tres paises han
desempefiado un papel significativo tanto ante las crisis locales como regionales, reduciendo
la pobreza y mejorando la cohesion social en los citados paises. Mientras que Argentina y
Uruguay tuvieron que hacer frente a una grave crisis en 2002, Chile se vio obligado a abordar
tasas de pobreza relativamente altas. Estas circunstancias dieron lugar a que estos paises
iniciaran grandes programas sociales durante el periodo 2005-2008.

Impacto de la crisis

La economia y la mano de obra

Segtn la Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) de la ONU vy la
Organizacion Internacional del Trabajo, Argentina, Chile y Uruguay experimentaron durante
la crisis internacional un descenso en la tasa de empleo. Fue el resultado de una débil
demanda de mano de obra y reflejé un descenso en la actividad econémica general mundial.
El cuadro 1 muestra el descenso anual en la tasa de empleo desde el cuarto trimestre de 2008
al segundo trimestre de 2009. En Uruguay, aun cuando los indicadores no muestran un
aumento drastico del desempleo, la cantidad de trabajadores cubiertos por el seguro de
desempleo se incrementé significativamente (17.466 en 2006; 19.618 en 2007, y 23.078 en
2008). Es evidente que la crisis acrecentd la tasa de desempleo urbano en los tres paises
durante el periodo cubierto en aproximadamente el 0,8 por ciento.

Cuadro 1. Paises del Cono Sur: Tasas de empleo y desempleo urbanos, ajustadas segin la
temporalidad, desde el cuarto trimestre de 2008 al segundo trimestre de 2009

Tasa de empleo urbano Tasa de desempleo urbano
T4-2008 T1-2009 T2-2009 T4-2008 T1-2009 T2-2009
Argentina 54,7% 54,8% 53,5% 7,9% 7,9% 8,7%
Chile 51,7% 50,7% 50,4% 7,9% 9,1% 9,8%
Uruguay 58,9% 58,5% 57,6% 7,5% 7,6% 8,2%

Fuente: CEPAL/OIT (2009).

Rendimiento de las inversiones

El rendimiento de las inversiones se vio afectado por la crisis. De acuerdo con la Asociacién
Internacional de Organismos Supervisores de Fondos de Pensiones (AIOSFP), la rentabilidad
de los fondos de pensiones cayé en picado. A pesar de que los fondos se basaban
principalmente en instrumentos financieros de gobiernos nacionales, la preferencia de los
inversores internacionales que presiden los fondos en paises desarrollados produjo una fuga
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de capitales desde los bonos publicos de paises en desarrollo. Esto dio lugar a una caida en la
rentabilidad de los fondos de pensiones, especialmente en 2007-08.

Cuadro 2. Rentabilidad real de los fondos de pensiones

Pais junio diciembre junio diciembre |  junio diciembre junio
2005- 2005- 2006- 2006- 2007- 2007- 2008-
julio diciembre julio diciembre julio diciembre julio
2006 2006 2007 2007 2008 2008 2009

Argentina 8,7% 14,0% 18,5% 2,2% -8,7% *) *)
Chile 2,7% 15,8% 20,8% 5,0% -5,0% -18,9% -6,6%
Uruguay 7,4% 9,5% 8,5% 0,5% -4,6% -21,5% -0,3%

(*) Los fondos de pensiones de Argentina se eliminaron a partir de octubre de 2008.

Fuente: AIOSFP.

En Uruguay, la fuerte caida en sus bonos publicos, que representan practicamente el 90 por
ciento de la cartera de fondos, afect6 seriamente la rentabilidad de los fondos de pensiones.

Capacidad administrativa

Como respuesta a la crisis, los tres paises reforzaron su capacidad administrativa e
implementaron varios programas sociales nuevos.

Entre 2005 y 2006, Argentina y Uruguay fortalecieron sus sistemas financieros y la capacidad
de sus sistemas de seguridad social como respuesta a la crisis regional de 2002. Estos paises
aprovecharon del crecimiento econdémico que se produjo durante 2005-2007 para poner en
practica estas medidas. Como consecuencia de ello, en 2008 estos paises estaban preparados
para hacer frente a la nueva crisis mundial. Sin embargo, estas medidas han representado un
incremento en los gastos publicos. Esto se ilustra muy bien en el cuadro 3, que muestra el
aumento de los gastos de capital de los gobiernos centrales en 2008-09. A pesar de que un
mayor gasto publico permitié fortalecer los programas sociales y mejorar la capacidad
administrativa, también implic6 una carga mayor que compromete el desarrollo de nuevos
programas en el futuro, especialmente en el contexto de un bajo crecimiento econémico.

Cuadro 3. Gastos de capital del gobierno central, primer semestre de 2008 y 2009

(porcentaje del PIB)
Pais ler semestre ler semestre de 2009 Real interanual
de 2008 (estimacion) ler semestre de 2008
1er semestre de 2009
Argentina 2,0 3,0 54,3
Chile 3,4 4,6 31,4
Uruguay 1,6 2,4 50,9

Fuente: CEPAL/OIT (2009).

Respuestas a la crisis

Los tres paises pusieron en practica una amplia variedad de medidas para abordar los efectos
de la crisis mundial.
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Sostenibilidad del régimen de pensiones

Con respecto a los fondos de pensiones, Chile y Uruguay conservaron sus regimenes de dos
pilares. A pesar de la caida en la rentabilidad, los gestores de los fondos no consideraron que
dicha caida fuese extrema y continuaron confiando en que recuperarian sus anteriores tasas
de rentabilidad. Los fondos de pensiones tienen inversiones a largo plazo y las pérdidas no
realizadas producidas por la crisis no afectan invariablemente los niveles histdricos de
rentabilidad. Como consecuencia de la crisis, los administradores de fondos en Chile y
Uruguay comenzaron a identificar vias mediante las cuales se podria mejorar la gestion de los
fondos. Mientras que las instituciones chilenas se centraron en la gestion del riesgo mediante
“multifondos” con diferentes perfiles de riesgo — rentabilidad, las organizaciones uruguayas
abordaron las cuestiones relativas a la composiciéon de la cartera y estain buscando nuevas
alternativas de inversion, como los bonos con calificacion AAA.

Ademas, Chile llevé a cabo una reforma de la seguridad social (Reforma Previsional) en
julio de 2008, modernizando las pensiones sociales y fortaleciendo el sistema mixto. Este
programa de pensiones ofrece proteccién social a jubilados con bajos ingresos. Los
beneficiarios de este régimen pertenecen al grupo formado por el 40 por ciento de las familias
mas pobres del pais, y se espera que la cobertura pueda extenderse progresivamente hasta
cubrir al 60 por ciento de la poblacidon durante los proximos cuatro afos.

Las medidas mas drasticas se pusieron en practica en Argentina, donde el sistema se unificd
de nuevo bajo un régimen de seguro social de administraciéon publica y se elimind el
componente de capitalizaciéon gestionado por las Administradoras privadas de fondos de
jubilaciones y pensiones (AFJP). Los activos administrados por las AFJP, que representaban
aproximadamente el 10 por ciento del PIB, se transfirieron al sector publico y se utilizaron
como capital inicial para el flamante Sistema Integrado Previsional Argentino. El flujo de
cotizaciones, que se asignaba antes a cuentas individuales gestionadas por las AFJP y que
representaba alrededor del 1,5 por ciento del PIB, se transfirié también a la Administracion
Nacional de la Seguridad Social, que ahora tiene la responsabilidad de administrarlo.

Activacion de la economia

Con referencia a las estrategias econdmicas y financieras empleadas, los tres paises
implementaron medidas diferentes para proteger las economias nacionales de los efectos de la
crisis mundial. Las medidas principales consistieron en inyecciones de liquidez a las monedas
nacionales, asi como en medidas de austeridad en el drea de los gastos operativos. La
intencion fue generar un mayor espacio fiscal para maniobrar con el fin de poder poner en
practica medidas de urgencia. Como la crisis mundial afecté principalmente a las
exportaciones, los tres paises aplicaron medidas para promover el comercio, apoyar la
competitividad y ayudar a los sectores afectados mas duramente con el fin de promover la
conservacion del empleo.

Las medidas de caracter general que se tomaron consistieron en una reducciéon temporal de
los impuestos y de las cotizaciones a la seguridad social. Argentina llevé a cabo programas
especificos destinados a mantener los niveles y las relaciones de empleo: el Procedimiento
Preventivo de Crisis (PPC) y el Programa de Recuperaciéon Productiva (REPRO). El PPC ha
sido un espacio para la negociaciéon y los acuerdos entre empleados y empleadores, al que
contribuy6 la mediacion del Gobierno. Este espacio permitié desarrollar medidas alternativas
para reducir horas de trabajo en vez de que se perdieran empleos. A su vez, el REPRO otorgd
durante doce meses una prestaciéon econdémica por un importe aproximado de USD 150 a
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empleados que trabajaban en empresas afectadas por la crisis. El nimero de beneficiarios del
REPRO aumenté de 22.846 trabajadores en 2008 a 139.034 en 2009).

Extension de la asistencia social y programas de activacion

En el abordaje de las dificultades del mercado de trabajo, los tres paises desarrollaron
paquetes integrales que vincularon la proteccién al empleo con las medidas de proteccion
social, que se discuten mds adelante.

Argentina

Argentina implement6 varios programas destinados a mejorar la empleabilidad. El “Plan de
obras publicas para todos los argentinos” facilité un aumento en los recursos para obras de
infraestructura. El presupuesto de 2009 previ6 desembolsos por un importe de

USD"8,5 billones, a los que se afiadié adicionalmente la suma de USD 6,2 billones. Ademas,
el Plan Estratégico Nacional de Inversidn para el Desarrollo pretende promover las obras
publicas de pequefio y mediano nivel intensivas en mano de obra, clasificando los proyectos y
ajustando las practicas de gestion para incluir un gran numero de trabajadores. Otro
programa, “Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo” apuntaba al empleo de la poblacién
perteneciente al grupo etario de 18-24 afos, ayudando a los beneficiarios a terminar la
enseflanza obligatoria, adquirir habilidades mediante becas y encontrar trabajos productivos.
Respecto a la asistencia social, el programa para la “Asignaciéon Universal por Hijo para
Protecciéon Social” concede aproximadamente USD 43 por hijo (hasta un total de cinco) a
padres que estan desempleados o ganan menos de USD 445.

Chile

En enero de 2009, se aprob6 una nueva ley cuyo objetivo fue el de mejorar el seguro de
cesantia para facilitar un mejor acceso al mismo de aquellos trabajadores que tienen contratos
de largo plazo y de plazo fijo.

Ademas, se han puesto en practica medidas especificas para apoyar a los trabajadores
desempleados de dos maneras: (i) ayudar al empleado para que obtenga una compensacion
por desempleo, y (ii) mejorar los programas de empleo de emergencia a través de diferentes
instituciones publicas. Por otra parte, se han adoptado medidas orientadas regionalmente
como parte del Programa de contingencia contra el desempleo, de manera que cuando la tasa
de desempleo supera el 10 por ciento en una regidn, este programa asigna automdticamente
recursos para financiar medidas de empleo.

Asimismo, se ha aportado una serie de medidas de proteccién social bajo el paraguas de la
Red de Proteccidon Social. Esta red facilita el acceso a varias prestaciones sociales otorgadas
por diferentes ministerios, como las subvenciones por hijo, las becas de ensefianza, los
subsidios de desempleo, los subsidios para el empleo juvenil y las pensiones de asistencia
social a la vejez.

Uruguay
Uruguay presentd como respuesta a la crisis una estrategia a la que se hace referencia como el

Plan de Equidad. Incluye el paquete de insercidn laboral “Uruguay Trabaja”, que combina las
prestaciones familiares con las prestaciones no contributivas de vejez. El objetivo principal de

YUSD: Délar de los Estados Unidos.
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Uruguay Trabaja consiste en promover el empleo de los desempleados de larga duracién que
provienen de hogares con bajos ingresos. El programa otorga durante ocho meses una
prestacion econémica de aproximadamente USD 240, a los que trabajan en el desarrollo de
actividades que tienen valor para la comunidad local, como las obras publicas y los cuidados
sociales.

El 1 de julio de 2008, se present6 el Programa Objetivo Empleo (OE) para animar a las
empresas a que contraten a trabajadores desempleados de larga duracion. Los beneficios para
las empresas que participan en el programa consisten en un crédito para pagar las
cotizaciones de la seguridad social, mientras los trabajadores reciben formacién y un
asesoramiento laboral que les ayuda en su busqueda de empleo. Ademas, la Junta Nacional de
Empleo (JUNAE) puso a disposicién un fondo adicional de USD 5 millones para actividades
de formacién destinado a desarrollar habilidades relevantes para la industria, contribuyendo
asi a la reinsercion de trabajadores en el mercado de trabajo).

Es importante senalar que estas medidas se implementaron mediante una sélida coordinacién
multiinstitucional. El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) desempeiié un papel
clave en las politicas de empleo y trabajo. El Ministerio de Desarrollo Social (MIDES)
desarrolld el 0 y otras politicas de asistencia social. El Banco de Prevision Social (BPS) llevé a
cabo la mayor parte de la implementacién del programa. Esta coordinacion interministerial
contribuy6 a la calidad de los programas al abarcar a una gran poblaciéon y permitir un
suministro agil de las prestaciones.

Estrategia de proteccion social

Aunque la mayor parte de los programas sociales desarrollados en Argentina, Chile y
Uruguay se aplicaron antes de 2008 con el fin de fortalecer los sistemas de seguridad social y
abordar la crisis anterior, ellos demostraron ser muy utiles para hacer frente a la crisis de
2007-2010. Estos programas permitieron implementar con rapidez medidas practicas de
proteccion social y promocion del empleo. Ademads, el desarrollo de estos programas a gran
escala y multiinstitucionales reforzaron la capacidad administrativa general de los paises y su
consecuente capacidad para hacer frente a la crisis.

Lecciones aprendidas

A pesar de que la crisis mundial continda afectando por ahora la regién, es posible extraer
varias lecciones. La caida en el valor de los fondos de pensiones destacd tanto la necesidad de
reforzar las practicas de gestion como de implementar sistemas de supervision basados en el
riesgo. En general, la crisis enseid que los modelos de pensiones diversificados y multipilares
son mas robustos para hacer frente a esta clase de situaciones. Las medidas tomadas para
mejorar la gestion de los fondos de pensiones han aportado resultados positivos.

Se ha demostrado que la implementacién de amplias redes de seguridad social es fundamental
para atenuar los efectos de la crisis, especialmente en lo que a la contencién del aumento de la
pobreza y la promocion del empleo se refiere. Ademas, la capacidad administrativa ya bien
desarrollada permitié una agil implementacién de estas politicas sociales en un breve periodo
de tiempo. En los tres paises, la coordinacién entre varias instituciones sociales fue un factor
clave para el desarrollo de medidas a escala nacional. Las estadisticas de estos paises muestran
reducciones importantes en los indicadores de pobreza en Uruguay y Argentina) durante los
afios posteriores a la crisis de 2002. Aunque esta tendencia se desaceleré durante 2008 y 2009
y la reduccién no ha sido homogénea en todas las regiones y los grupos demograficos, las
estadisticas no muestran un incremento global de la pobreza en estos paises.
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Conclusion

Seria prematuro hacer una evaluacion definitiva del impacto de la crisis mundial en los
sistemas de seguridad social de Argentina, Chile y Uruguay. Se requiere mas tiempo para
realizar una evaluaciéon realmente completa. Sin embargo, mientras que los tres paises
parecen haber superado los efectos de la crisis en 2008, sufrieron en 2009 un descenso
significativo en su PIB. En un futuro préximo, se espera que experimenten un crecimiento
mas modesto del PIB que el que han tenido antes de la crisis reciente, como indican las
predicciones del FMI (véase el cuadro 4). Adicionalmente pueden aparecer otros impactos
posteriores como consecuencia del la disminucién en el comercio, sobre todo con Estados
Unidos y la Unién Europea. Por tanto, es probable que las repercusiones de la crisis reciente
continten planteando desafios a los sistemas de seguridad social que operan en estos paises.

Cuadro 4. Economias emergentes y en desarrollo, por pais: PIB real* (cambio porcentual anual)

Media | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2014

1991-

2000
Argentina| 4,2 -44 1-109| 88 | 90 | 92 | 85 | 87 | 68 | -25| 15 | 3,0
Chile 6,5 35122 | 40 | 60 | 56 | 46 | 47 | 3,2 | -1,7 | 40 | 54

Uruguay 2,9 351-721] 23 |46 | 68 | 46 | 76 | 89 | 06 | 35 | 3,9

* Analistas privados sostienen que el crecimiento del PIB real ha sido menor que el indicado en los informes oficiales
desde el ltimo trimestre de 2008.

Fuente: FMI (2009, 2010).

No obstante, los tres paises siguieron vigilando de cerca la evolucion de esta crisis y aplicaron
medidas especificas para abordar sus diversos efectos, lo que les permitié amortiguar los
impactos generales. Ademas, la red de seguridad social que ya existia fue decisiva, pues
permitié implementar otras medidas de asistencia social y promocién del empleo.
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