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Elementos que conforman
una reforma exitosa

MICHAL RuTkowskI'

Este es un extraordinario evento en Kiev. Estaba cansado del he-
cho de que hace tres o cuatro afios todo el mundo hablaba sobre las
reformas en Latinoamérica y nadie mencionaba las reformas en
Europa Oriental. Incluso hoy, The Economist se dedica a describir
las reformas en Latinoamérica. Obviamente, existen buenas razo-
nes para ello ya que la reforma comenzé alli, pero creo que este
congreso subraya claramente el hecho de que ya no solo se trata de
Latinoamérica.

Es un placer escuchar hablar espafol en esta ciudad. Veamos si
podemos hablar ucraniano en el siguiente congreso en Santiago de
Chile. Nos encantaria hacerlo.

Estoy aqui hoy para hablarles sobre temas no muy pesados. De
hecho, no voy a hablar sobre temas econdmicos, sino sobre las
condiciones necesarias para el éxito de las reformas del sistema de
pensiones.

Doctor en Economia de la Escuela de Economia de Varsovia, con estudios de postgra-
do en la Escuela de Economia de Londres. Graduado en el Programa de Desarrollo
Ejecutivo de la Escuela de Negocios de la Universidad de Harvard.

En la actualidad es Director Regional de Desarrollo Humano para el Medio Oriente y
Africa del Norte del Banco Mundial, miembro de la Asociacién Econémica Europea,
de la Asociacién Norteamericana de Estudios Econémicos Comparativos y de la Aso-
ciacién Europea de Economistas Laborales.

Ha participado en publicaciones sobre temas de salud, proteccion social y fondos de
pensiones, tales como: “Labor Markets and Social Policy in Central and Eastern Euro-
pe”, de la Universidad de Oxford; “Workers in an Integrating World”, para el Reporte
de Desarrollo Mundial de 1995 y “Security Through Diversity”, el cual fue posterior-
mente implementado.
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Me referiré a la exitosa introduccion de la reforma y no del éxito
de la reforma por si misma, ya que el jurado atin no ha alcanzado
tal veredicto, incluso en Chile. Esperamos que sea un éxito y exis-
ten muchas pruebas secundarias de que puede serlo, pero solo ve-
remos una prueba después de un largo periodo de pagos y desem-
bolsos y nunca sabremos qué hubiera ocurrido bajo el antiguo
sistema. Sin embargo, podemos decir algo inteligente, incluso aun-
que no sea totalmente preciso o, por supuesto, prueba contra erro-
res.

Antes de entrar de lleno en la materia, me gustaria tratar de res-
ponder las preguntas pendientes después del ultimo panel. Me gus-
té el hecho de que la deuda implicita era reconocida como algo tan
importante como la deuda explicita: creo que este es un gran pro-
blema para las reformas en todo el mundo. Muchas instituciones
no reconocen correctamente la deuda implicita, sino que cuentan
con ella en las acciones y balance del gobierno. Solo se mencionan
los gastos y presupuesto interanual y es un hecho que los gobier-
nos solo se concentran en los gastos y el déficit de presupuesto,
por ejemplo.

Los criterios de Maastricht establecieron un tope para los nuevos
miembros con respecto al déficit presupuestal, pero es mds dificil
introducir reformas de este modo porque el cambio de sistema
hace todo mds facil. Me pregunto que ocurrird con los criterios de
Maastricht si Francia introduce una reforma de pensiones que re-
duzca el déficit presupuestario en tres puntos; no puede usarse sin
una reforma, pero con ella los criterios descenderian un poco y no
sé si exista el mecanismo.

También debo sefialarles que esos debates son los que tenemos con
el FMI ya que desde el punto de vista de aquellos, nosotros en el
Banco, como miembros de este panel, damos mucha importancia a
la deuda implicita —p.ej. la publicacién de Robert Holzmann reco-
nocié esto hace varios afios— y también tratamos de incluir concep-
tos sobre la deuda implicita en las finanzas publicas. Nos gustaria
tener, atin mds, colaboraciéon del Departamento de Asuntos Fisca-
les del FMI, ya que me parece que piensan mucho sobre reformas
de pensiones que tienen costos en el corto plazo, sin reconocer
totalmente los beneficios fiscales en el largo plazo, debido a la
reduccidén de la deuda implicita. Por esa razén, me gusté mucho la
sesion, ya que dejé todo bastante claro y actualizado.
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Personalmente me reino a menudo con economistas que dicen: no
podemos hacer mucho con el tema implicito (de la deuda) porque
si las pensiones son una deuda implicita, todo lo es, incluyendo el
mantenimiento de una autopista. Creo que existe una linea diviso-
ria muy delgada, que tiene que ver con una base legal para las
deudas implicitas. Estas son responsabilidad del gobierno y si el
gobierno no las paga tiene un problema similar al de no pagar una
deuda explicita, asi que no entiendo el problema conceptual de
calcular la deuda implicita y tratarla de la misma forma que una
deuda explicita. Mantener una autopista no es la misma cosa. Tal
vez no haga el mantenimiento, pero incluso asi no se ha roto una
ley con la que estaba obligado a cumplir. Asi, necesitamos hablar
sobre gastos o déficit implicito y tomar en cuenta también la deuda
implicita.

Después de esta introduccién voy a pasar a un tema mads ligero y a
compartir algunos pensamientos con ustedes sobre las condiciones
necesarias para el éxito de la reforma.

En primer lugar, diré que los contenidos técnicos del paquete de la
reforma de pensiones no son lo més relevante para una implemen-
tacion exitosa. He visto reformas que no son buenas pero han sido
muy bien implementadas y excelentes reformas que atin no han
sido implementadas. Un pais con una excelente y técnicamente
perfecta reforma fue Eslovenia. El concepto técnico de la reforma,
el célculo de la dindmica de la deuda implicita y explicita, el nivel
de beneficios en términos reales, diferentes escenarios macroeco-
némicos, etc. lo calcularon todo, una y otra vez. Un gobierno muy
competente, el actual Primer Ministro era en ese tiempo el Minis-
tro de Trabajo, entonces comenzd a interesarse en la reforma y fue
el caso cldsico de hacer todo bien: respetaron el orden, tomaron en
cuenta el impacto, calcularon el impacto, hablaron sobre los proce-
sos con las partes involucradas, todo correcto, pero la reforma no
se llevd a cabo.

Por tanto, me gustaria decir que los contenidos técnicos son im-
portantes en el largo plazo, pero son menos importantes para la
implementacion exitosa de la reforma. Lo que importa son las
politicas, programas y la préactica. El truco es ser capaz de pasar de
las politicas a los programas y las précticas. Las politicas son un
concepto y no una decisién sobre la nueva estructura —muchos
paises han ido en esta direccién— y pasar a los programas ha sido
un paso muy significativo. Esto significa que existen arreglos para
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la implementacion, se tiene claro lo que se puede y no hacer o
cudndo. Conocemos ejemplos de reformas con politicas y progra-
mas que no eran buenos y tuvieron que ser pospuestos. México es
un ejemplo y Croacia otro. Tenemos ejemplos de reformas con
programas, pero malos programas. Polonia es un ejemplo, con
contribuciones colectivas manejadas por la institucién de seguri-
dad social.

Y las practicas son otro tema: ocurren cuando la reforma de pen-
siones ya se encuentra enraizada en la sociedad y las personas
aprenden nuevos patrones de comportamiento en respuesta al nue-
vo sistema de pensiones. Creemos que las practicas en mi pais no
son buenas con respecto al primer pilar, ya que, en términos gene-
rales, los que participan en el sistema no conocen la estructura del
primer pilar y no hay cambios en el comportamiento. Esto aplica
también a muchos otros paises. Pero llega un momento importante
cuando las politicas y programas se convierten en practicas de
empleadores, empleados y gobiernos. Muy a menudo tenemos re-
formas con politicas y programas pero sin cambios en la practica.

Haré uso de algunas fases de la reforma de pensiones, el trabajo de
un colega mio, Mitch Orenstein. El divide el proceso en tres fases:
construcciéon de compromiso, construccién de coalicién e imple-
mentacién. Debe distinguirse y crearse compromiso antes de lo-
grar un compromiso creible del gobierno. Construir coaliciones,
pues ya tenemos algo sobre la mesa y el gobierno debe lograr el
apoyo del publico.

Ahora pasemos a la revoluciéon de pensiones en Europa Oriental.
No necesito hablar al respecto. Aqui tenemos las diferentes fases
de nuevo y lo Unico que deseo decir es que cuando la implementa-
cién estd empezando, las fases son muy largas. Kazajstin estd
ligeramente fuera de este esquema porque la reforma empez6 con
un concepto tecnocritico, pero involucré varios afios de construc-
cién de compromiso y coalicién. Tengo la impresiéon de que el
compromiso es un compromiso de largo plazo que dura més que el
término de un solo gobierno. No voy a hablar sobre cada uno de
esos puntos, pero quisiera enfatizar algunos aspectos.

La etapa inicial del proceso, construccién de compromiso, es basi-
camente la etapa en la cual se puede impulsar la participacién de
grupos y miembros, mientras mas mejor. Esa es la forma en que
suceden las cosas. Esta es la etapa en la cual se ponen a prueba
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algunos conceptos y donde se buscardn opiniones para entablar
una conversacion auténtica y abierta. Asimismo, en esta etapa estd
bien si se propone una reforma radical, ya que el paradigma es
desplazado en esa ruta y la propuesta del gobierno puede parecer
moderada por comparacion.

En esta etapa, las propuestas pueden ser excesivamente radicales,
pero la sociedad debe tener la oportunidad de discutirlas. En algin
punto se presentard un concepto y esto, a mi entender, cambia la
dindmica del debate, ya que en adelante ya no serd tiempo de
hablar: es mds un tema de decidir el enfoque correcto dentro del
esquema de trabajo estipulado. Esta es la fase de construccién de
coalicién, que consiste en (i) concepto, (ii) presentacion del con-
cepto, (iii) diseminacién del concepto, retroalimentacién y cons-
truccion de consenso, (iv) trabajo con la nueva legislacién, y (v)
aprobacién de leyes. No hablaré sobre todas las subfases, solo
sefialaré algunos pocos puntos.

Primero, me gustaria subrayar el uso adecuado de las encuestas de
opinién, ya que es importante que este concepto sea presentado y
visto como una respuesta real a una preocupacién legitima de la
poblacién, como un concepto enlazado, siendo debatido por el pu-
blico en general. Es uno de los elementos fundamentales de los
sistemas de pensiones actuales.

En la etapa de presentacion del concepto, subrayaria el punto nu-
mero dos, el valor presente o valor actual neto, de las pensiones
actuales. Esto es importante. Si vemos las reformas en varios pai-
ses, la participaciéon de gente joven en el mercado serd absoluta-
mente esencial si esta reforma va a llegar a puerto de manera
segura. La razén es que ellos son los grupos que se beneficiardn
mds que otros como resultado de esta reforma, mas que los traba-
jadores mayores. Pero al mismo tiempo, ellos son los grupos que
estdn menos interesados en tomar parte del debate publico, preci-
samente porque para ellos el momento de la verdad se ve muy
lejos. Asi que veremos cudl es el nivel de participacién y si pode-
mos individualizar la presentacién de manera tal que podamos sa-
tisfacer sus necesidades. Esto es muy importante.

Otro aspecto que parece muy util para mi es que los empleados en
el sector financiero tienden, de manera tipica, al menos en Europa
Central y Oriental, a ser mds jovenes que los empleados en otros
sectores de la economia y cuando hablamos sobre las reformas que
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dan origen a este pilar capitalizado, es que, ya en si mismo es una
formula para activar a los grupos mas jovenes, es para enlazarlos
no solo con el pilar capitalizado sino con el concepto completo de
la reforma. Me molesta mucho que en la actualidad la gente joven,
los adolescentes, no puedan votar, porque serdn los que haran rea-
lidad la mayoria de esas reformas. Pero, bueno, es la forma en que
son las cosas.

El Diagrama N° 1, que es dificil de leer, es una descripcion grafica
de lo que ocurre si la gente joven involucrada no cree en el sistema
de pensiones. Se crea un circulo vicioso con el resultado final de
que no estén interesados en contribuir si son independientes o
sienten que estdn muy cerca de este entorno informal. El resultado,
por tanto, es que el presente sistema se vuelve menos creible. Es
un circulo vicioso, como mencioné, es un sindrome genuino que
no necesariamente puede ser negativo, porque uno de los factores
que ayuda a la introduccién de la reforma, es que a la gente no le
guste el sistema actual. Mientras mayor el nivel de insatisfaccion,
mas fécil la introduccion de la reforma. Esta es probablemente la
razén, cuando hablamos sobre paises de Europa Central que no
han introducido reformas, como Eslovenia y la Republica Checa,
pues son paises donde no habia mucha insatisfaccién en un mo-
mento dado porque a la gente le gustaba el sistema presente, aun
cuando son paises con gran habilidad administrativa. En otras pa-
labras, el inicio de este circulo vicioso no ocurrié aqui porque el
control administrativo es bueno y es dificil no contribuir.

Veamos ahora la construccién de consensos y retroalimentacién.
Con el fin esencial de subrayar dos conceptos. En primer lugar, y
en esto creo que hay una diferencia entre Europa y Latinoamérica,
esos grupos estdn conformados por abogados que se especializan
en seguridad social —debo pedir a los abogados de Europa Oriental
que estdn en la sala que me perdonen— y la mayoria de profesiona-
les no tienen una buena tarjeta de presentacién cuando llega el
momento de introducir esas reformas. Todas las reformas son en
alguna medida una violacién del presente esquema y la tradicion
de Europa Oriental a menudo se basa en la tradicién de Bismarck,
con gran concentracién en los derechos de los involucrados. El
abogado, por tanto, interpreta la reforma como algo que viola esos
derechos adquiridos. Asi, en muchos paises, este grupo ha sido un
elemento totalmente critico cuando se ha presentado el concepto y
ha sido necesario tropezar con el grupo de alguna forma, ya que de
otra forma la reforma no hubiese prosperado.
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DIAGRAMA N° 1
Circulo vicioso, circulo virtuoso

En un monopolio PAYG DB, en el contexto de los escenarios demograficos
existentes, un trabajador individual siempre se beneficiard de incumplir con
el impuesto a las remuneraciones o de pasar a integrar el sector informal, y un
pensionado individual siempre tendra una ventaja al negociar una mayor jubi-
lacién. La espiral de negociacidn, sin embargo, atenta contra los intereses del
conjunto de trabajadores y pensionados, puesto que la base impositiva dismi-
nuye y la tasa de impuestos debe aumentar para financiar las pensiones. La
situacion se parece a la “tragedia de la gente comun”. Al negociar sobre sus

actuales pensiones, los pensionados mas exitosos:

— aumentan la falta de sustentacion del sistema,

— contribuyen al incremento del impuesto a las remuneraciones,

— disminuye el monto de lo que los trabajadores actuales esperan recibir en el
futuro como pensiones, porque disminuye el valor presente neto esperado de

las pensiones futuras resultantes de pagar un délar en impuestos corrientes.
Soluciones:

— acercar el valor presente neto de los pagos futuros al nivel de las actuales
contribuciones pagadas, introduciendo sistemas de contribucién definidos,
financiados o tedricos, haciendo que los trabajadores jovenes confien que
el Estado cumplird con sus obligaciones futuras;

— incentivar la participacion de los trabajadores jovenes en el debate sobre las
pensiones, convirtiendo este debate en una discusién entre generaciones;

— buscar apoyo entre los trabajadores organizados, los jubilados, los represen-
tantes de los sectores financieros, etc., puesto que mientras mayor sea la
organizacion de los actores, aumenta la probabilidad que tomen en conside-

racion las externalidades macroeconémicas del proceso de negociacion.

Aqui nos referiremos a una serie de ejemplos. Si recuerdo correc-
tamente, el Tribunal Correccional en Croacia decidié devolver los
montos que los pensionistas hubieran recibido porque el cambio en
la indexacién fue percibido como una violacién de derechos adqui-
ridos. Creo que este problema no existe en la misma extensién en
Latinoamérica, quizd porque las tradiciones de esos sistemas se
basan en otros elementos y el rol de los abogados de seguridad
social en la primera etapa es menos critico. Este es el primer co-
mentario que me gustaria hacer.
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No puedo resistirme a decir que el dltimo punto tiene que ver con
obligaciones internas. La estructura de costos de la reforma, aun
cuando existen problemas de flujo de caja cuando se adquieren com-
promisos futuros, deja espacio para que organizaciones internacio-
nales proporcionen apoyo y lo hemos recibido: préstamos, soporte
técnico, en la mayoria de paises de Europa Central y Oriental, inclu-
yo aquellos que apuntan a cubrir esos costos de transiciéon cuando se
pasa de un sistema de un solo pilar a uno con varios pilares.

Nuevamente hemos reunido varios grupos importantes cuando se
presenta legislaciéon. Hemos hablado de los abogados, el grupo al
cual debemos prestar atencién especial, pero obviamente existen
otros grupos, tales como los sindicatos comerciales y los miem-
bros del parlamento, los cuales son absolutamente criticos, pero no
necesitamos entrar en detalle, ya que ustedes son expertos. Hablo
sobre los abogados porque a menudo nos olvidamos de dar impor-
tancia a este grupo de profesionales.

Al momento de aprobarse las leyes se realiza una “celebracion”.
En este momento, es cuando podemos estar realmente felices, ni
antes ni después: sino cuando la ley se ha aprobado. No antes
porque el trabajo atn no se ha terminado, no después porque el
trabajo serd muy dificil. Asi que le digo a aquellos paises donde la
legislacién adn no se ha aprobado, que el dia en que se apruebe la
legislaciéon celebren, celebren mucho, porque después se perdera la
ocasiéon de celebrar. Estoy seguro que la Srta. Lewicka estd de
acuerdo conmigo. En Polonia, en este momento, estin absoluta-
mente concentrados en la implementacién y yo, afortunadamente,
no estoy en Polonia para ver todas las dificultades involucradas en
la ejecucion.

Ejecucién o implementacion otra vez. En este sentido, se identifi-
can al menos seis conceptos: calidad de la institucién, comunica-
cién, administracion, esfuerzo constante, contrarios y disidentes y
restricciones de tiempo. Voy a concentrarme en dos o tres de ellos;
primero, la comunicacién. Es importante tener una comunicacion
constante y esto es porque, contrariamente a lo que se cree en este
momento, cuando se aprueba la legislacion no existe demasiado
conocimiento. El conocimiento entre los afectados por la legisla-
cién —en otras palabras: abogados, uniones de comercio y otros— es
considerable, pero el puiblico en general conoce muy poco y la
gente, por supuesto, estd muy interesada en tener informacién.
También debe haber comunicacién ptiblica constante y continua.
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Lo peor que puede ocurrir es que la comunicacién nos lleve hacia
los participantes en el sector privado. A menudo, de hecho, es el
mas importante (sector) por el factor dinero; esas empresas tienen
mucho dinero para invertir. No es que exista un conflicto de men-
sajes, no, pero es muy importante que el mensaje al publico sea
siempre el mismo.

Y entonces, cuando existen problemas con la reforma, es sorpren-
dente como los amigos de la reforma repentinamente cambian de
bando y lo critican. Asi, tratar con los enemigos es un aspecto
muy, pero muy importante.

Luego, el tiempo una vez més. Creo que haré un nuevo énfasis en
esto, basdndonos no en esta muestra representativa, sino en una
muestra de varios paises; cuando sea posible seria bueno y aconse-
jable posponer la ejecucidon hasta que exista suficiente conoci-
miento administrativo disponible. Asi, es mejor empezar un poco
mas tarde que empezar con grandes problemas ya que esos proble-
mas minaran la credibilidad de la reforma; por supuesto no siem-
pre es posible. A veces posponer algo es equivalente a no iniciar
ninguna reforma. Obviamente la decision, por supuesto, es seguir
adelante.. Pero de todos los casos que he visto de reformas que
estdn a punto de ser implementadas, ninguna ha sugerido esta posi-
bilidad. Puedo decir que en varias formas esto ha sido un error
constante; existe un exceso de optimismo y esto a su vez significa
que aun cuando no se pueda evitar, los tiempos y el momento de la
ejecucion deben ser revisados para evitar una implementacién que
sobrepase las capacidades inherentes del sistema.

Ahora me concentraré en algunas conclusiones. El mensaje esen-
cial que dejaré con ustedes, referente a como lograr una reforma
exitosa, consiste basicamente en dos puntos. Primero, no todo pue-
de ser realizado en todos los paises, tenemos que pensar en los
diferentes modelos. En Europa Central y Oriental, todas las refor-
mas dejaron el primer pilar como un pilar dominante y creo que no
habia alternativa. Esos paises simplemente no tenian la opcién de
hacer lo que han hecho algunos paises latinoamericanos por el
tamafio de la herencia y por las actitudes sociales. Asi que bdasica-
mente este legado, esta herencia, ha sido un factor absolutamente
determinante.

En segundo lugar, la organizacién del proceso de reforma por si
mismo, el rol de esta oficina designada, es absolutamente esen-
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cial. En este tema separaria el proceso de la gestion del dia a dia
del sistema del proceso de introducir este paquete. La gente que
hace el mejor trabajo desde el punto de vista de la actividad y
gestion diaria no es necesariamente la mejor equipada emocio-
nalmente, aunque obviamente este no es un reflejo de su habili-
dad intelectual.

Existe otro mensaje que me viene a la mente y es que en algin
punto del proceso, durante la preparacién y ejecucién, existe un
mensaje publico sobre dénde estamos, dénde vamos y por qué. Es
mejor dar un mensaje erréneo que no dar ningin mensaje. Si deci-
mos algo equivocado, podemos corregirlo, pero no proporcionar
informacién es daiiino.

Existe otra serie de conceptos importantes. Subrayaré un concepto
adicional que es, una vez mads, reforzar la importancia de concen-
trarse en los trabajadores jovenes. Ellos juegan un rol absoluta-
mente vital. Como dije, el valor presente percibido es realmente
critico.

También existe un mito o tal vez una confusién en Europa Occi-
dental, en la zona Mediterrdnea y es que los sindicatos comerciales
siempre estan contra la reforma de pensiones. Este mensaje me
sorprende; mi respuesta es que no existe razon para que sean ene-
migos de esta reforma —ellos pueden tener un punto interesante—
pero en ningln caso es extremadamente importante para ellos estar
involucrados en la conversacién o didlogo. Es ttil para ellos estar
ahi. Y me refiero al nimero de instancias en las cuales los sindica-
tos tienen una contribucién importante. Por supuesto debemos evi-
tar el riesgo de ponerlos en una posiciéon de sindicato pero es
importante saber que asi son las cosas.

Finalmente, cabe hacer mencién a un par de ideas absolutamente
fundamentales en las que debemos insistir. Primero la capacidad
de ejecutar es siempre, siempre, sobreestimada, de manera que
debemos ser realistas. No pesimistas, sino realistas. Y luego, con
respecto a la fase de ejecucion, la capacidad de introducir legis-
lacién secundaria, corregida y ajustada, cuando sea necesario. Es
cierto que existen reformas que han avanzado muy lentamente
porque el gobierno no ha sabido ser creativo al hacer reajustes
después de cuatro afios. Por supuesto no estamos hablando de
reajustes instantdneos, lo cual no es prdctico ni necesario, sino de
la posibilidad de sugerir alguna variacién después de dos, tres o
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cuatro afnos, ya que nos permite entender cudl es el tema y el
margen y a veces esos ajustes son absolutamente esenciales des-
de el punto de vista de permitir a los miembros entender el siste-
ma y las satisfacciones que se derivan del mismo. Es exactamen-
te a lo que me referia cuando mencioné los temas relacionados
con la parte practica.

El programa es importante, pero pasar del programa a la parte
practica significa concentrarse en la ejecucién. Esto se realiza
con un grupo de expertos, gente con conocimiento que tomard a
su cargo la reforma una vez que se inicie la implementacién ya
que de otra forma la reforma no llegard, como dijimos, a puerto
seguro.
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