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Estudio de caso de la AISS sobre la crisis:
Estados Unidos de América

Resumen

Desde sus origenes en el mercado hipotecario de los Estados Unidos en 2007, la crisis
tuvo una repercusion inmediata y acentuada en el pais. El déficit presupuestario

federal aumenté de USD"™ 455 billones, a USD 1,4 trillones entre 2008 y 2009, el
desempleo se incremento en mads del doble, pasando del 4,6 por ciento en 2006, al
10,1 por ciento en 2009, y los fondos de pensiones perdieron un valor considerable,
registrando un -25 por ciento de rentabilidad en 2008, segiin la OCDE. Los niveles de
desempleo sin precedentes también obligaron a muchos trabajadores de mds edad a
retirar sus prestaciones de seguridad social, agravando el doble reto del aumento de
los gastos y de la caida de los ingresos.

En un esfuerzo por estimular la economia, el Gobierno incorporo en 2009 en la
legislacion la ley sobre la Recuperacion y la Reinversion Americana (ARRA), que
representaba un valor de USD 787 billones. Su enfoque interactivo incluidos los
recortes en el impuesto sobre la renta y un creciente gasto en politicas activas de
mercado de trabajo (ALMP) y en infraestructura para los servicios sociales y de salud,
mejord las condiciones economicas gracias al estimulo de la demanda y al apoyo a las
redes de proteccion social. Se informa de que, hasta la fecha, se crearon entre 2,2 y
2,8 millones de puestos de trabajo como consecuencia de la ARRA y que la creacion
de empleo sigue teniendo una muy alta prioridad en materia de politicas.

A pesar de la creciente deuda y de un escaso consumo interno, la respuesta del
Gobierno a la crisis estabilizo a la mayor economia mundial. Por consiguiente, se
encuentra en una buena posicion para obtener ventajas de la recuperacion.

Instituciones de seguridad social comprendidas

La Administraciéon de la Seguridad Social (Social Security Administration (SSA)) y el
Departamento del Tesoro. Los programas de salud y bienestar son administrados por el
Ministerio de Salud y Servicios Humanos y los Programas de Desempleo son gestionados por
el Ministerio de Trabajo.

Panorama del sistema de seguridad social

Bajo los auspicios del Presidente Franklin D. Roosevelt, se promulgd la primera ley de
seguridad social en 1935. De sus modestos inicios, el bienestar se extendié considerablemente
hasta incluir el seguro de salud y la asistencia al desempleo en 1965, y la reforma de la
asistencia médica en 2010. Segtn la SSA, que administra sélo las prestaciones de seguridad
social en términos de la cuantia pagada en prestaciones, su programa de seguridad social es el

* USD: Délares de los Estados Unidos.
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mas grande del mundo y genera la mayor partida de gasto del presupuesto federal,
equivalente al 4,4 por ciento del PIB de los Estados Unidos en 2008 (SSA, 2009a).

Programas fundamentales administrados por organizacion:
Administracion de la Seguridad Social (SSA):

. Seguridad Social Fondos Federales de Seguro de Vejez, Sobrevivientes e Invalidez
(OIld-Age, Survivor’s, and Disability Insurance Funds (OASDI)): Un fondo de
fideicomiso cuyo valor es de USD 2.4 trillones (en bonos gubernamentales). El fondo
paga prestaciones de jubilacion y de sobrevivientes asi como prestaciones de invalidez.
Es similar a un régimen de prestaciéon definida de reparto basado en criterios
predeterminados y financiado con impuestos federales sobre la nomina;

. Seguridad Suplementaria del Ingreso (Supplemental Security Income (SSI)).

Ministerio de Trabajo:

. Prestaciones de desempleo: los ingresos fiscales federales son utilizados para la
administracion de los programas de desempleo mientras que los ingresos fiscales
estatales son utilizados para las prestaciones. La mayoria de los estados requiere un
minimo de ingresos o de semanas de empleo (por ejemplo, 15 a 20 semanas) para la
adquisicion del derecho.

. Indemnizacién para los trabajadores.

Ministerio de Salud y Servicios Humanos:

. Asistencia temporal para las familias necesitadas.

. Seguro de salud para las personas mayores y los discapacitados (Medicare): esta
dividido en un programa de seguro hospitalario (financiado mediante impuestos
sobre la némina) y un programa complementario de seguro médico (financiado con
cotizaciones al seguro y contribuciones federales).

. Asignaciones destinadas a los estados para programas de asistencia médica (Medicaid)
. Programa Estatal del Seguro de Salud Infantil (State Children's Health Insurance
Program (SCHIP)).

Impacto de la crisis

Impacto fiscal

Desde sus origenes en el mercado hipotecario de los Estados Unidos en agosto de 2007, la
crisis tuvo una repercusion inmediata y acentuada en el pais. El aumento del déficit en el
presupuesto federal de los Estados Unidos no tenia precedentes, incrementindose de
USD 455 hasta USD 1,4 trillones (el 9,9 por ciento del PIB) entre 2008 y 2009 (Department of
the Treasury, 2008).
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Figura 1. /ndicadores fiscales de los Estados Unidos, 2005-2009 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Congressional Budget Office (2009); Office of Management and Budget (2010).

La Figura 1 describe acertadamente la situacion financiera experimentada por la economia de
los Estados Unidos — un doble reto de gastos crecientes y de caida de los ingresos, originando
el aumento de la deuda y el empeoramiento del equilibrio actuarial.

A su vez, esto afecté adversamente al fondo en fideicomiso del OASDI. Segtn la SSA y como
se observa en la figura 2, se esperaba que los superavit anuales del impuesto sobre la renta en
relacion con los gastos crecieran solo brevemente en 2009, antes de disminuir para
convertirse en un déficit de capital disponible a partir de 2016, afio en el que aumentard, por
cuanto la generacion del baby boom llega a la edad de jubilacién (Congressional Budget
Office, 2010).

Figura 2. Proyecciones de superavit o déficit del OASDI (billones de USD)
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Fuente: Office of Management and Budget (2010).
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Habida cuenta de la magnitud de esta deuda, los comentaristas, incluido el Presidente de la
Reserva Federal, Ben Bernanke, creen que es improbable que cualquier recuperacion
econdmica en 2010 reduzca significativamente los gastos o el desempleo.

Impacto en el mercado de trabajo
El aumento del desempleo fue mucho mas alld de lo esperado del descenso en los resultados.
Como se aprecia en la figura 3, el desempleo en los Estados Unidos aument6 mas del doble,

pasando del 4,6 por ciento en 2006, a un maximo del 10,1 por ciento en 20009.

Figura 3. Desempleo en los Estados Unidos, 2000-2010
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Fuente: Department of the Treasury (2008).

A pesar de la vuelta a un crecimiento positivo en noviembre de 2009 (habiendo sido negativo
desde enero de 2008), la demanda de la mano de obra (medida por el ratio entre el empleo y
la poblacién) descendid en el 4,5 por ciento entre junio de 2007 y junio de 2010 (Bureau of
Economic Analysis, 2010a).

Rendimiento de las inversiones

El régimen de seguridad social mas grande del mundo, también sufrié la mayor pérdida
absoluta de su valor en 2008, como consecuencia de las perturbaciones en el mercado. Los
activos de los planes de jubilaciéon disminuyeron su valor en aproximadamente
USD 4 trillones, la mitad de los cuales estaban en planes de prestaciéon definida (Pino y
Yermo, 2010). Aunque el ingreso para la jubilaciéon proporcionado por los planes de
pensiones de prestacion definida, en principio, no se ve afectado por los cambios en los
rendimientos de las inversiones, los precios mas bajos de los activos si reducen los niveles de
financiacion. Y el empeoramiento de los niveles de financiacion de los planes de pensiones de
prestacion definida, constituye una gran preocupacién debido a su vinculo con los ingresos
que han caido desde 2007 (disminuyendo asi las cotizaciones y los ingresos).
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Figura 4. Rendimiento del fondo de pensiones, Estados Unidos y paises de la OCDE, 2008
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Fuente: OCDE (2008).

Como puede apreciarse en la figura 4, entre los paises de la OCDE el rendimiento del fondo
de pensiones de Estados Unidos (rentabilidad real de las inversiones del -25 por ciento), fue
muy bajo en 2008. A efectos de situar este hecho en una perspectiva mas amplia, la tasa de
rentabilidad real de los fondos de pensiones de los Estados Unidos durante los ultimos
15 anos, lleg6 a un promedio del 4,4 por ciento. Esto cred grandes brechas en la financiacién,
por cuanto, las obligaciones en materia de pensiones superaran a los activos, perjudicando asi
a las prestaciones actuales y futuras. Esta situacion se vio agravada por un aumento mayor del
esperado en el numero de solicitudes de jubilacién (el 20 por ciento de aumento entre 2008 y
2009). Segun la SSA, muchos trabajadores de mayor edad se vieron obligados a retirar sus
prestaciones de seguridad social debido al alto nivel de desempleo (Keith, 2010).

Asistencia meédica

El vinculo entre el empleo y la cobertura de la asistencia médica significa que el desempleo es
uno de los motivos habituales de pérdida de esa cobertura. El otorgamiento de Medicare se ha
hecho cada vez mas dificil en razén de un desempleo mas elevado, del envejecimiento de la
poblacién y de la espiral ascendente de los costos de la asistencia médica asociados con las
mejoras tecnolégicas.
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Figura 5. Gasto en asistencia médica en Estados Unidos, 1960-2008 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Centers for Medicare and Medicaid Services (2009).

A pesar del hecho de que, al 16 por ciento del PIB, el gasto en salud de los Estados Unidos era
con mucho el més alto de todos los paises de la OCDE en 2008, la Oficina del Censo de los
Estados Unidos, estimé que aproximadamente 47 millones de americanos o el 15 por ciento
de la poblacién no contaba con asistencia médica en el mismo afio (US Census Bureau, 2010).

Capacidad administrativa

Debido a los grandes y persistentes déficit fiscales, pareciera que la crisis no afectd
negativamente la capacidad administrativa de los Estados Unidos sino que, en efecto, la ha
mejorado. La carga de trabajo administrativo en realidad ha aumentado, por ejemplo, la SSA
procesdé en 2009, 500.000 solicitudes de pensiones mas que en 2008, asi como mads de
200.000 solicitudes iniciales de invalidez, aun asi, se brindé6 un mayor apoyo con la
aprobacion de la ley de la Recuperacion y la Reinversion Americana (2009) (véase la seccién
siguiente) (SSA, 2010). La Ley asigna a la SSA USD 1,09 billones: USD 500 millones para la
sustitucion del Centro Nacional de Informatica (National Computer Center (NCC)) y los
costos asociados de la tecnologia, USD 90 millones a ser utilizados para la emisién de los
pagos y USD 500 millones para solventar la carga de trabajo que representan las solicitudes de
prestaciones de invalidez y de vejez, incluida la adquisicion de la tecnologia de informacién y
la investigacion en apoyo de esas actividades (SSA, 2009b).

Respuestas a la crisis

Apoyo especifico al sector financiero

A medida que los mercados mundiales de crédito estuvieron casi paralizados en 2008, el
Gobierno promulgd ese mismo afio la Ley de Emergencia de Estabilizacion Econdmica
(conocida habitualmente como Programa de Ayuda para los Activos Problematicos
(Troubled Asset Relief Program (TARP)), una ley que permite al Tesoro la compra de hasta
USD 700 billones en activos problematicos (por ejemplo, valores basados en hipotecas).
Sujeto a una presion considerable, el Tesoro anuncié en noviembre de 2008, que los fondos
TARP ya no serian utilizados para la compra de activos problematicos sino para otras formas
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de apoyo como el Programa de Adquisicidn de Capital (Capital Purchase Program (CPP)) y el
Programa para la Financiacion de la Industria Automotriz. Estas medidas eran pertinentes
para la seguridad social, por cuanto, ayudaron a mantener el funcionamiento de la economia
y el empleo de las personas, apoyando asi el mantenimiento de los ingresos en concepto de
cotizaciones.

Paquete de incentivos economicos

En un esfuerzo por estimular los principales sectores de la economia, el Presidente Obama
firmé la ley sobre la Recuperacidon y la Reinversion Americana (American Recovery and
Reinvestment Act (ARRA)) en febrero de 2009. A un 5,6 por ciento del PIB en 2009, el
paquete se situa en el cuarto lugar entre los mayores paquetes de recuperacién del mundo
(después de China, Arabia Saudita y Malasia). Con todo, en términos absolutos, Estados
Unidos gasté USD 787 billones, lo que supera de lejos al de cualquier otro pais. Esta cifra
incluye aproximadamente USD 300 billones en desgravaciones fiscales para las personas y las
empresas; mas de USD 250 billones en ayuda directa a los estados y a las personas; y cerca de
USD 200 billones para satisfacer las necesidades publicas como infraestructura, asistencia
médica y educacion (SSA, 2010).

Figura 6. Porcentaje de participacion de la ARRA
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Fuente: SSA (2010).

Si bien la proporcién del gasto total dedicado a la seguridad social del 12,9 por ciento (véase la
figura 6) parece relativamente baja, la seguridad social desempena un papel fundamental. La
ARRA asigné aproximadamente USD 100 billones para el fortalecimiento de la proteccién
social y la mejora de las perspectivas de empleo mediante un enfoque integral. Esto es, la
seguridad social es complementada por las inversiones destinadas a crear empleo en ambitos
como la infraestructura y la energia, impulsando los ingresos en concepto de cotizaciones.
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Ademas, los recortes fiscales aumentan el poder adquisitivo de los hogares de bajos y
medianos ingresos.

La ARRA incluye una plétora de programas de mercado de trabajo activo (ALMP):

. Servicios de Empleo y de Formacién: Empleo y Formacién de Adultos, Asistencia a
los Trabajadores Desplazados y Asignaciones de Emergencia Nacionales, Programas
de Formacion de las Profesiones de la Salud, Instituciones, Programas de Servicios
Comunitarios de Empleo para los Americanos Nativos y las Personas de Mas Edad,
Asignaciones para la Formaciéon en Empleos Verdes y Sectores Emergentes de la
Industria, y Apoyo a la Juventud.

. Subvenciones para el Empleo: Crédito Fiscal para la Oportunidad de Empleo,
Administracion de las Prestaciones de Seguridad de los Empleados, Salarios y Gastos.
. Seguro de Desempleo (UI): ampliaciéon de su duracién (33 semanas) y de los niveles

de las prestaciones (incrementadas en USD 25 semanales) hasta finales de 2009.

Aunque algunos ALMP eran temporales, se produjo un aumento simultaneo del gasto en la
red de proteccion social, ejerciendo asi un efecto multiplicador potencial mds sélido en los
resultados que el de los recortes fiscales autonomos.

Programas de red de proteccion social:

. Pagos por tnica vez de USD 250 a las personas con derecho a la seguridad social y a
las prestaciones complementarias de seguridad del ingreso en cualquier mes entre
noviembre de 2008 y enero de 2009 (OIT, 2010).

. Programas alimenticios (USD 20 billones): Programas de Servicios para el
Envejecimiento: Servicios Congregados de Nutricién, Servicios de Nutriciéon a
Domicilio, Servicios de Nutricion para los Americanos Nativos.

. Programas de apoyo a la comunidad: Centros Comunitarios de Salud, Asignacion
para el Sector de Servicios Comunitarios, Fondo para el Fortalecimiento de las
Comunidades.

. Prestaciones para el cuidado de la familia/y de los hijos: Fondo para el Cuidado y

Desarrollo Infantil, Programa de Inmunizacién Infantil, Cuidados de Acogida,
Asistencia Temporal para las Familias Necesitadas.

. Obras publicas: Se espera que las inversiones en infraestructura creen 1,25 millones de
empleos.

De todo el paquete de incentivos, la asistencia médica recibié USD 147, billones, lo que
incluye un nuevo programa temporal de seguro de salud por un valor de USD 39 billones,
destinado a las personas que hubieran perdido sus empleos (COBRA).

Lecciones aprendidas

En primer término y ante todo, la crisis revelo el elevado grado de exposiciéon de los sistemas
de seguridad social como las pensiones privadas al rendimiento de un punado de empresas
(por ejemplo, Lehman Brothers y Fannie and Freddie Mac). El Gobierno de los Estados
Unidos reconocié que la falta de una regulaciéon desempeié un papel fundamental en el
desencadenamiento de la crisis. Por tanto, con la introduccién del “Plan Obama”
(formalmente conocido como “Una Reforma Financiera Regulatoria: Una Nueva
Fundacién”) de Junio de 2009, la nueva administraciéon intenté acompafiar en una era de
mejor regulacion y de mejor gestion del riesgo.
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Como consecuencia de un creciente déficit presupuestario, el Presidente Obama procedi6 a la
extension de la asistencia médica, un objetivo fundamental de su presidencia. La absoluta
rapidez, magnitud y audacia de las respuestas del Gobierno demuestran un renovado énfasis
en los programas de mercado de trabajo y en las redes de proteccidn social. Se doté a la SSA
de recursos para la gestion de la recuperaciéon econdmica y de la reducciéon de las
repercusiones sociales de la contraccion.

Conclusion

Aunque la erosion de la base financiera del régimen de seguridad social de reparto puede ser
atribuida, en gran medida, a la demografia, la crisis ha empeorado claramente la situacion.
Con el debilitamiento del valor del fondo (por ejemplo, el -25 por ciento de la rentabilidad
real de las pensiones en 2008), se espera que desaparezca cualquier superavit en los fondos
OASDI en 2016 (véase la figura 2). Esto a su vez perjudicara la tasa de crecimiento agregado
de la economia.

El debate sobre la seguridad social gira en torno a la sostenibilidad del sistema de reparto. El
enfoque integral de las politicas fiscales expansivas, como los recortes en el impuesto sobre la
renta y un creciente gasto en los ALMP y en la infraestructura de los servicios sociales y de
salud, ha mejorado las condiciones econémicas a través del estimulo de la demanda y del
apoyo a las redes de proteccion social. El Consejo de Asesores Econémicos (2010) estima que
la ARRA tiene una responsabilidad en la creacion de entre 2,2 y 2,8 millones de empleos. Se
espera también una mayor creaciéon de puestos de trabajo en 2010, por cuanto, se haran
realidad los proyectos de infraestructura.

Fiel a la economia de Keynes, el Gobierno viene administrando los déficit mediante el
aumento del gasto gubernamental y/o recortando impuestos con el fin de estimular la
demanda en el periodo de contracciéon econdémica. En la medida en que la economia deje
atrds esa contraccion, la oportunidad de las intervenciones (como el recorte de los gastos y/o
el aumento de los impuestos para evitar el recalentamiento de la economia), serd cada vez mas
importante.

En resumen, a pesar del perjuicio que causa la creciente deuda en la confianza de los
inversionistas y de unas escasas perspectivas debido al bajo consumo nacional, los Estados
Unidos siguen en una posicion buena y estable para beneficiarse de la recuperaciéon cuando
ésta llegue. Determinar si estara en condiciones de abordar una recesién en cadena, va mas
alld del alcance de este estudio de caso.
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