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¢) Modernizacién del Sector Piblico.

d) Los sistemas pensionarios generan un gasto ptiblico, comprometiendo a
futuras generaciones de aportantes; y por ultimo,

e) Los intereses estatales estin directamente ligados con las AFPs por
requerir nuevos afiliados estos tltimos se encuentran en constante pugna.
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SISTEMA PRIVADO DE PENSIONES Y DERECHO A LA
SEGURIDAD SOCIAL

AIVARO VIDAL BERMUDEZ
CHRISTIAN SANCHEZ REYES*

"Los sistemas de seguridad social primariamente pueden invocar los
derechos sociales fundamentales, que en la mayoria de Estados estin
regulados constitucionalmente o son reconocidos en su fundamento en
forma de un principio determinante de los fines del Estado. Si falta tal
vinculacion constitucional del Estado social, entonces existe el peligro que
la seguridad social queda fotalmente a disposicidn del legislador (...)"

"Los derechos humanos deben asegurar a nivel internacional un estdndar
minimo comuin para todos los Estados, que se comprometen al cumplimiento
de tales estdndares. Se trata en consecuencia de una armonizacion. Los
estdndares se dirigen regularmente a los Estados, los que son obligados por
la aceptaci6n, a adaptar su sistema a los estdndares internacionales”
Bernd Baron Von Maydell*
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Niveles de analisis del derecho a la seguridad social. 3.2. El derecho
a la seguridad social en la Constitucién. 3.3. El derecho a la
seguridad social en el convenio 102. 3.4. El derecho a la seguridad
social en la doctrina de la OIT. 3.5. El derecho a la seguridad social
segun el Tribunal Constitucional. IV. El contexto peruano: mercado
de trabajo y cobertura previsional.V. Libre desafiliacién y reforma de
los sistemas de pensiones. VI. Bl marco institucional de la reforma:
objetivos generales, principios de la seguridad social y reconquista
de la solidaridad. VII. Conclusiones. Bibliografia

I. INTRODUCCION

Han transcurrido casi 15 afios desde que inicié su vigencia el Decreto Ley N°
25967, norma que cred el Sistema Privado de Pensiones (SPP). Este sistema ha
competido con el sistema nacional a través de una relacién que en adelante
denominaremos alfernativa. Durante este periodo hemos podido apreciar las
fortalezas y debilidades de ambos sistemas, asf como las inequidades derivadas
del disefio de sistemas alternativos.

A nivel internacional, desde la Economia y el Derecho, se ha evaluado el
desempefio de los sistemas privados, sean como mecanismos sustitutivos,
alternativos o complementarios a los sistemas piiblicos. Para algunos analistas el
balance del desempefio de los sistemas privados arroja resultados parcialmente
positivos, considerandose como uno de sus principales logros el efecto
macroeconémico y de incentivo de los mercados de capitales. Sin embargo se admite
como necesaria la participacién del Estado, no sélo como regulador sino como
garante de derechos minimos. No existe consenso respecto de la relacién que deberfa
existir entre los sistemas piblicos y privados, pero se reconoce que las soluciones mas
eficientes trascienden un disefio sustentado exclusivamente en cuentas individuales
o de cotizacién definida, proponiendo la pertinencia de sistemas multipilares®.

La discusi6n respecto de la relacién piiblico — privado en materia pensionaria
no debe soslayar las condiciones politicas y econdmicas, dimensiones de
necesaria evaluacién en cualquier intento de reforma. Ello incluye considerar las
politicas macroeconémicas, laborales, asi como la real capacidad del Estado ysu
eficiencia administrativa. De otro lado, factores propios del mercado de trabajo,
como la presencia mayoritaria de no asalariados, altos porcentajes de afiliados

2 Ver Matijascic y Kay. Op cit. pp. 3 y 25
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que no cotizan regularmente, bajos ingresos de la poblacién y la escasa densidad
de las cotizaciones a lo largo del ciclo laboral afectan tanto a los sistemas de
reparto como a los sistemas de cuenta individual®. .

En el 4mbito nacional, creemos que no se ha planteado un debate serio
respecto del futuro de los sistemas previsionales, sin embargo se han generado
interesantes iniciativas como el Informe de la Defensoria del Pueblo N° ?9
denominado “El futuro de los sistemas de pensiones. Hacia una nueva relac'%c’m
entre el Sistema Piblico y el Privado”* que propone la modificacion de la relacion
alternativa actualmente existente.

De otro lado, el Marco Macroeconémico Multianual 2007-2009, aPro'f)a.do
por Consejo de Ministros en el mes de mayo de 2006, en relaci'én alos principios
y fundamentos de la politica fiscal y de endeudamiento pﬁbhc?: ha establecido
como metas para el perfodo 2006-2011 la reforma de la relacion actual d.e .los
sistemas de pensiones orientando su disefio hacia un esquema IT1u1t1p11aI
(sistema mixto), introduciendo criterios de solidaridad y manteniendo la
administracién privada de los fondos®. _ . .

Respecto del disefio actual de la relacion entre sistemas pensionarios
podriamos plantearnos como interrogantes ¢de qué manera se m‘iﬂ}lﬁes’ca el
principio de solidaridad en el SPP? y ;si en un sistema de cueptas 1nd1v1d1f1?les el
financiamiento de pensiones con presupuesto ptblico constituye expresién del
principio redistributivo? Se puede apreciar que ha existido, desde el lestado-, ’c1erta
intencién de corregir algunas distorsiones generadas por la conﬁgulramon de
sistemas alternativos. Estas intervenciones estatales, parciales por C.lerffo,. han
significado en muchos casos una aplicacion no institucion.ai del principio de
solidaridad, desnaturalizando su esencia y generando situaciones de 1ne(.1u1f1§d.

El presente trabajo estd orientado a desarrollar un marco ]ur%dlco
institucional que a partir del derecho a la seguridad social otorgue contenido a

Matijascic y Kay. Op cit. pp. 24 ¥ 25. . . ] ~
ElaIn]formeyDeons;rial I\IIJ‘?99 fue aprobado por Resolucién N° 031 —ZODSII?P publicada el 1.6 de nol\?embre :;02032
en el Diario Oficial El Peruano. Dicho informe concluye que la competencia entre ambos sistemas ;i Ee.ne:n a gél
un considerable niimero de afiliados 2l sistema piiblico se traslade al privado provocando un de_se_qud ?o qdaci
El informe propone un sistema piiblice de carécter obligatorio, de reparto, basado en hz;; pmeiplccfm :1;11 Seer;gtl;?io y
i i ién bési todos sus afiiados, El sistema privado seria ¢
social que proporcione una pensién bésica a s -  privado serfa complemenatc ¥
i i indivi jtalizacién y tendrfa como principal obje prop
obligatorio, con cuentas individuales de capita ! 3 D
iG it i Gbli forme, también reconoce dque une de los pi
lemento a la pensién que otorgarfa el sistema péblico. El.iI.I , . » ! v :
z:urzlgles para logrefr una mejor cobertura de Ios sistemas previsionales es alto nivel de informalidad gue existe en e
ado de trabajo peruano. ) . )
5 Il?: r;:ste esquemaloifligatorio “yna parte de las apartaciones de los trabajadores estaria destmadata }mdfg?;iz ‘;:Z
cubrir las pensiones minimas del pilar solidario cor la garantia d.e] Estado y la par'_fe”restante estaria
segundo pilar bajo la administracién privada y brindarfa una pensién complementaria®.

=W
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una posible reforma que sustituya la relacién alternativa entre sistemas por una
de naturaleza complementaria, en la que los principios de la seguridad social
tengan un rol fundamental y equilibrador.

Para configurar dicho marco institucional, nos planteamos como punto de
partida la definicién del derecho a la seguridad social, el andlisis de sus
principios, la regulacién y jurisprudencia constitucional y los convenios
internacionales que lo desarrollan. En primer término estudiaremos la relacidn
entre mercado y estado en el surgimiento del derecho a la seguridad social y
finalmente sefialaremos nuestras conclusiones.

I1. SURGIMIENTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL Y SU RELACION
CON LA PREVISION PRIVADA

Los primeros seguros sociales tuvieron como causa necesaria aunque no
suficiente la existencia de una economia industrializada que condujo a que
amplios sectores de trabajadores (agrupados en zonas urbanas y con intereses
comunes) requieran y exijan proteccién frente a determinadas contingencias
sociales. Decimos que no fue una causa suficiente debido a que el modelo de
produccion industrial debi6 estar acompafiado de politicas piblicas que
buscaban fortalecer la presencia del Estado como proveedor de servicios
(Bismarck) para asi concretarse en sistemas de seguro social. Ello en un contexto
cultural e ideoldgico donde se privilegiaban las tradiciones comunitarias y una
politica proteccionista estaba legitimada (Alemania de fines del siglo XIX).

A nivel juridico el disefio de los seguros sociales consistié en afiadir a la
técnica propia de los seguros privados (consistente en la agrupacion de riesgos y
dispersién del costo)® ciertas particularidades que s6lo el Estado con su poder de
coercién podia establecer’. Histéricamente el aseguramiento obligatorio condujo
a otorgar caracter tributario a la aportacién, a la administracién piblica de los
fondos y a la provisién estatal de las prestaciones. Asimismo, a la superacion del
criterio de proporcionalidad entre prima y riesgo {en detrimento del criterio

contraprestativo de los seguros privados), privilegisndose el objetivo
redistributivo.

=)}

Gornzalez Makina, Marfa Dalores. Op. Cit. pp 8-9

7 Joseph Stiglitz considera como ventajas del Gobiemo en la correccién de las imperfecciones del mercado el poder de
imponer fributos, el poder de proscripcién, el poder de sancionar ¥ ventajas vinculadas con costes financieros (costes

administrativos, evitar problemas de operturismo, ventajas en tercados de informacién imperfecta y evitar la seleccién

adversa), lo cuzl le otorgaria fortalezas en la provisidn de proteccién social. Stigitz, Joseph. Op. Cit. pp. 63-65.
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El desarrollo de los sistemas de seguridad social, otorgando proteccién a
todos los ciudadanos por su condicién de tales y no exclusivamente por
pertenecer a cierto sector laboral, tiene como contexto el dc?sarrt?ﬂo de los estz’ic‘.los
de bienestar y su expresién juridica mediante el constitucionalismo democrau'co
y social. Luego de la Segunda Guerra Mundial, bien sea por sus consecuencias
econdmicas, por el fomento de las politicas de pleno empleo, 0 por el ’crmpfo de
determinado modelo no sélo politico y econémico sino ademds social, los
Estados reconocen mayortitariamente el derecho a la seguridad social. 5

Si bien el Estado tuvo un papel fundamental como proveedor de proteccion
social de manera directa, como ha destacado Esping Andersen® los estados de
bienestar deben de ser identificados no solamente por lo que hacen,.por lo que
gastan o por lo que han legislado, sino también con respecto a como mteract—us.m
con el mercado. Asi sefiala que”la 16gica de cualquier sistema de b1‘9:nest;fr slocaal
puede aclararse sélo cuando examinamos la interaccion provision pubhce‘l,y
privada. Es la interaccién lo que define la estructura distributiva global, la relacion
entre los derechos sociales y los contratos privados, las desigualdades de clase,
género o status y, en el analisis final, lo e define los regimenes del Estado del
bienestar”. )

En este sentido, serd fundamental tener en cuenta el papel del estado no 5210
como proveedor sino ante todo como promotor de mecamsm(?s.de Rroteccwn
social. Es decir, evaluar el rol del estado incentivando la partlmpac;on. de ‘I?s
actores sociales en el disefio de politicas sociales, asi como en la consolidacién

del estado de bienestar. . )

Antes que se desarrollen los sistemas de seguridad social, en.muchos paises
mediante convenios colectivos se acordaron planes de pensiones para los
trabajadores o se constituyeron fondos previsionales en beneficio de 1.os mismos.
Algunos de ellos fueron posteriormente incorporados al EsFado, -rment‘ras que
otros fueron fortalecidos mediante beneficios tributarios, financieros y
administrativos. - .

En experiencias de transicién y consolidacién democratica .Ios pactos sociales
o acuerdos nacionales, ademds de contener politicas proplaxrfente le_lborales
incorporaron en su contenido acuerdos de indole previsional y mas proplargllente
de seguridad social. Ello con el objeto de legitimar los ac1.1erdos y.esta etl:er
politicas de Bstado a largo plazo. Las polificas de seguridad social, en las
sociedades més desarrolladas tenfan como complemento mecanismos

8 Esping Andersen, Gosta. Op.dit. pdg, 138
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voluntarios de proteccién social, bien sea mediante beneficios acordados
colectivamente o a partir de la conformacién de fondos de jubilacién privada.

La relacién entre Estado y mercado, esta condicionada por el contexto
econdmico y politico existente en cada pais, asimismo por las tradiciones
culturales y el nivel de integracion social existente. En el caso peruano la
prevision social ha sido histéricamente responsabilidad del Estado, y no existié
una tradicion de proteccién social privada, salvo algunas experiencias aisladas. La
creacién del SPP implicé la ruptura de una tradicién de previsién social
principalmente estatal, la cual se deslegitimé por una ineficiente gestion, la
existencia de profundas inequidades y la ausencia de un control adecuado de las
inversiones.

Creemos que los problemas que condujeron a la crisis del sistema piiblico
fueron de gestién, supervisién y disefio, como por ejemplo la ausencia de
fomento de mecanismos previsionales complementarios o la carencia de estudios
actuariales periGdicos. La crisis de la previsién social piiblica condujo a una
reforma que es preciso recordar no surgié del consenso social ni de la dindmica
de los agentes econdmicos sino de medidas dictadas desde el Poder Ejecutivo en
ausencia de un estado de derecho.

IIL. EL DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL
3.1.Niveles de andlisis del derecho a la seguridad social

Hl estudio de los mecanismos de proteccién social, en particular de los
sistemas previsionales requiere un analisis que incorpore distintas perspectivas.
En particular, creemos pertinente diferenciar los niveles de financiamiento,
dmbito de aplicacién (cobertura subjetiva), gestién, prestaciones (cobertura
objetiva) y supervisién.

Respecto de la cobertura subjetiva, es decir a quienes protegen los sistemas,
y siguiendo a Esping Andersen’ podemos clasificar los sistemas de proteccién
social en corporativos, residuales y universales. Serdn corporativos aquellos
dominados por el Estado, en los que el estatus es un elemento clave para la
estructuracion de las prestaciones. En estos sistemas la participacién privada es
marginal y los mecanismos de proteccién suelen ser segregados protegiendo

9  Esping Andersen, Gosta. Op. cit, pig. 117.
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principalmente al sector de los funcionarios. El disefio original del Régimen de
Cesantia del Decreto Ley 20530 estaba dentro de esta perspectiva.

Los sistemas residualistas privilegian las reglas de mercado en detrimento de
la seguridad social, del privilegio de los funcionarios o de ambos. Mientras que
en los sistemas universalistas la cobertura surge de la condicién de ciudadano
como titular de derechos superando los criterios de status y de mercado. Por
definicién los sistemas de seguridad social seran universalistas. )

La gestion del sistema puede ser privada o piblica. La gestion podria estar a
cargo del Estado de manera absoluta o delegando algunos aspect(?s en
particulares. O bien, podria residir en particulares de manera total, s1)enldo
tinicamente el rol del estado el disefio de politicas y la supervisién. En la practica
la gestién de los sistemas previsionales no se desarrolla integramente de manera
piiblica o privada, siendo mas comiin una diferencia de grados. '

Respecto de la cobertura objetiva, podemos diferenciar enicre sistemas que
incluyen una amplia gama de prestaciones y otros que solo compre'nden
prestaciones de salud y algunas prestaciones econémicas. En materia de
pensiones se suele distinguir entre prestaciones definidas (ge{leralme?t'e de
manera legal mediante el establecimiento de férmulas y regulacio‘n’ de minimos
y miximos) y prestaciones no definidas cuyo monto estard en funcién del monto
acumulado en la cuenta individual dependiendo del salario del aportante,
rendimiento de la inversién y condiciones macroeconémicas®.

Con relacién al financiamiento podramos distinguir de manera genérica
entre sistemas de capitalizacién individual, sistemas contributivos y sistemas no
contributivos (financiados en base al presupuesto piiblico), debiendo anotar que
éstos no son necesariamente excluyentes, sino que pueden articularse de
muiltiples formas. La aplicacién del principio de solidaridad se da en fel ambito del
financiamiento, siendo este aspecto fundamental para calificar un sistema como
de seguridad social. N .

Consideramos fundamental distinguir estos niveles de andlisis para evitar
caer en errores conceptuales que conducirfan a problemas de diseﬁo., Asi, por
ejemplo un modelo de gestion privada (tedricamente) .podna tener
financiamiento colectivo {con distintos niveles redistributivos); mientras que un
modelo de gestién pablica podria financiar sus prestaciones mediante cuentas
individuales. El heche que histéricamente la gestion estatal haya estado

10 Mesa Lago, Carmelo. Op. cit. pag. 20.
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vinculada a sistemas de reparto no niega otras posibilidades tedricas, asf como
que tampoco puedan desarrollarse sistemas privados con financiamiento
solidario. _

Desde una perspectiva econémica Orszag y Stiglitz han sefialado que
“muchos de los mitos actuales surgen de la incapacidad para distinguir cuatro
aspectos de un sistema de pensiones. Especificamente, la mayor parte de las
discusiones sobre los sistemas de cuentas individuales presentan en forma
conjunta: privatizacidn, “prefunding”, diversificacién y la diferencia entre las
pensiones de prestacién definida y las de aportes definidos.” Como indican, es
posible cualquier combinacién de estos cuatro elementos, por lo que creemos
que la eleccién de los elementos del sistema debera tener como referente ademas
del marco constitucional su eficacia y eficiencia en funcién de los objetivos
planteados.

3.2.El derecho a la seguridad social en la Constitucién

El reconocimiento constitucional del derecho a la seguridad social, como
sucede con otros derechos sociales conlleva un mandato para el estado y su
consecuente actuacidn positiva. La consagracién de un estado democrético y
social de derecho implica que de la propia condicién de ciudadano derivan
derechos subjetivos de indole prestacional, en cuya concrecién el Estado tiene un
papel fundamental. La determinacién del contenido del derecho a Ia seguridad
social debe implicar el andlisis del aspecto objetivo como subjetivo del mismo. En
doctrina el &mbito objetivo involucra un conjunto de principios que informan la
estructura del derecho, los cuales actiian respecto de la cobertura, financiamiento
y contenido de las prestaciones.

Nuestra Constitucién no hace referencia expresa a los principios particulares
de la seguridad social. Sin embargo, se reconoce doctrinariamente como el més
particular y destacado de ellos el principio de solidaridad, especialmente
importante en el mbito del financiamiento y que se concreta a nivel practico en

11 Orszagy Stiglitz, Op. cit. pdg. 2. Los autores entienden por privatizacién la sustitucién de un sistema de pensiones
de gestién piiblica por uno de gestién privada. Por“prefunding”, la acumuslacién de activos para hacer frente a los
pagos futuros de pensiones. La diversificacién comprende la autorizacién de fnversiones en una variedad de activos
en lugar de bonos del tesoro solamente. Mientras que los planes de prestacién definida asignan un riesgo acurmilade
al sponsor; de acverdo a la historia de los ingresos laborales del trabajador, las prestaciones jubilatorias son
supuestamente deterministas. Por otro lado, los planes de pensiornies de aportes definidos asignan el resgo
acumulado 2l trabajador, atin condicionadas por la historia de ingtesos laborales, las prestaciones jubilatorias
dependen de I eficacia con que se administraron financieramente log aportes.
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el disefio de sistemas de cobertura mediante la redistribucién de ingresos. Esta
finalidad redistributiva alcanza una mayor significacién en un estado social, que
tiene como objeto de proteccién la dignidad de la persona ademds de procurar el
pleno desarrollo de la misma mediante la garantia de condiciones minimas de
existencia.

La redistribucién en los sistemas de seguridad social opera no solamente a
nivel intergeneracional, es decir entre ciudadanos laboralmente activos y pasivos
(solidaridad vertical), sino también entre los ciudadanos de mayores y menores
ingresos (solidaridad horizontal). Existen distintos mecanismos redistributivos,
siendo los mas frecuentes los basados en contribuciones y aquellos sustentados
en impuestos. Fsta inspiracién solidaria diferencia a los sistemas de seguridad
social (tipicos de los estados sociales moderncs) de los denominados
mecanismos previsionales que se sustentan en la previsién individual o privada.
Es interesante constatar como las sociedades con mayor cohesién social y mejor
nivel de bienestar, son aquéllas que tienen no solamente mayores ingresos, sino
ante todo consideran legitimo mejores niveles redistributivos.

Respecto de la cobertura subjetiva la Constitucién Peruana sefiala que la
seguridad social es un derecho universal atn cuando hace referencia a s caracter
progresivo. Con relacién a la actuacién protectora de la seguridad social nuetstra
Constitucién no hace referencia expresa a las prestaciones que se garantizan
constitucionalmente. Mientras que respecto de la gestion sefiala que las
prestaciones serdn otorgadas por entidades publicas, privadas o mixtas.

No existe referencia expresa a nivel constitucional a los mecanismos de
financiamiento sin embargo como mencionamos para que un sistema de
cobertura de riesgos califique como de seguridad social requiere de un
componente redistributivo o colectivo.

Por lo antes indicado, creemos que un sistema de proteccién social para que
cumpla con el mandato constitucional de la seguridad social debera’i no
solamente aspirar a la universalidad sino disponer de mecanismos y pohtlcasf
efectivas que hagan de esa aspiracién un objetivo realizable. Asimismo, deberd
no solamente contener algunos elementos o rasgos redistributivos, sino que por
la propia finalidad del derecho deberéd configurar un sistema estructuralmente
equitativo y solidario.

La cuarta disposicién final y transitoria de la Constitucién establece que los
derechos fundamentales reconocidos en la misma, deben ser interpretados de
conformidad con los tratados sobre derechos humanos ratificados por el Peru. El
convenio mas importante ratificado por el Perd sobre el derecho humano a la
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seguridad social es el Convenio 102 de la Organizacién Internacional del Trabajo
relativo a la norma minima de la seguridad social.

3.3.El derecho a la seguridad social en el convenio 102

Creemos que este convenio no ha sido adecuadamente analizado ni valorado
en nuestro pais ain cuando establece importantes disposiciones y pardmetros a
los que se obliga el Per( en materia de seguridad social.

Con relacion a las prestaciones de vejez indica que“La contingencia cubierta
serd la supervivencia més alld de una edad prescrita” (articulo 26) y que las
prestaciones deberdn concederse durante todo el transcurso de la contingencia
en tanto se cumpla con un periodo determinado de cotizacién o empleo. El
articulo 67 sefiala que respecto a cualquier pago periédico (entre ellos las
pensiones) el monto de la prestacién deberd determinarse de acuerdo con una
escala prescrita o seglin una regla definida por las autoridades priblicas
competentes.

Respecto del financiamiento de la seguridad social el artfculo 71,1 indica que
el costo de las prestaciones concedidas y los gastos de administracién de estas
prestaciones deberan ser financiados colectivamente por medio de cotizaciones
o de impuestos, o por ambos medios a la vez, en forma que evite que las personas
de recursos econdémicos modestos tengan que soportar una carga demasiado
onerosa. Asimismo que debera tenerse en cuenta la situacién econdmica del pais
y de las categorias de personas protegidas.

Con relacién a la gestién el articulo 71,3 indica que el estado miembro debera
asumir la responsabilidad general en lo que se refiere al servicio de prestaciones
concedidas y adoptar, cuando fuere oportuno, todas las medidas necesarias para
alcanzar dicho fin. Deberd garantizar, que los estudios y célculos actuariales se
establezcan periédicamente y, en todo caso, previamente a cualquier
modificacién de las prestaciones, tasas de cotizacién o impuestos destinados a
cubrir Jas contingencias en cuestion.

El articulo 72,1 sefiala que cuando la administracién no esté confiada a una
institucion reglamentada por autoridades piblicas, representantes de las
personas protegidas deberan participar en la administracién o estar asociados a
ella con carécter consultivo.

El Convenio 102 establece un minimo de prestaciones cubiertas, y en el caso
de las prestaciones econGmicas dispone criterios para determinar su cuantia. Sin
embargo, no establece que la administracién deba ser exclusiva o principalmente
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estatal, empero en caso sea privada prevé la participacién de los asegurados y la
responsabilidad general del estado en el otorgamiento de las prestaciones.

En todo caso, como se observa, independientemente de la administracién
publica o privada, el Convenio 102 establece que el financiamiento de las
prestaciones y los costos administrativos debe ser colectivo (financiamiento
contributivo, no contributivo o mixto) y con un objetivo claramente redistributivo
(evitar que las personas con menos recursos asuman costos excesivos). Esto se
condice claramente con el principio de solidaridad y con el mandato
constitucional de un estado social de derecho.

3.4 El derecho a la seguridad social en la doctrina de la OIT

La Comisién de Expertos de la Organizacién Internacional del Trabajo realiz6
el afio 2002 algunas observaciones respecto del SPP peruano, con relacién a la
aplicacién del Convenio 102. Respecto del monto de las pensiones indicé que
segtin el articulo 29, parrafo 1, leido conjuntamente con los articulos 28 y 65 6 66,
deber4 garantizarse a la persona protegida una prestacion de vejez igual al 40 por
clento del salario de referencia, cuando ésta haya cumplido, antes de la
contingencia, de conformidad con reglas prescritas, un periodo de caliﬁ_cacién
que podra consistir en 30 afios de cotizacion. En consecuencia, requiere al
Gobierno para que informe en qué medida la prestacién de vejez alcanza, en
todos los casos y cualquiera sea la modalidad de pensién elegida, el nivel
prescrito por el convenio.

Con relacién a la duracién de las prestaciones la Comision de Expertos
requirié al Gobierno para que indique las medidas adoptadas para gara'ntizar el
pago de pensiones durante todo el transcurso de la contingencia, en p.amcular en
lo que se refiere a la modalidad de retiro programado, la cual permite efectuar
retiros mensuales hasta la extincion del capital acumulado en la cuenta
individual. Modalidad que esta en contradiccién con la disposicién del convenio
102 que busca garantizar una pensién hasta el fallecimiento. ‘

Respecto del financiamiento la Comisién constaté que existe una
independencia absoluta entre las aportaciones de cada trabajador por lo que los
gastos administrativos quedan cubiertos por un porcentaje de las aportaciones
que efectiia cada uno de los trabajadores. La Comision recuerda que el costo de
las prestaciones, ciertos gastos de administracin, asi como el unpor.te de las
comisiones, estdn a cargo exclusivo del trabajador afiliado a una AFP, siendo los
aportes del empleador de naturaleza voluntaria.
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Ello no seria consistente con el articulo 71, parrafo 1 del Convenio 102 el
cual sefiala que el costo de las prestaciones y los gastos de administracién de
estas prestaciones deberdn ser financiados colectivamente por medio de
cotizaciones o de impuestos, o por ambos medios a la vez, en forma que
evite que las personas de recursos econdmicos modestos tengan que
soportar una carga demasiado onerosa y que tenga en cuenta la situacién
econdmica del miembro y la de las categorfas de personas protegidas. En
este sentido, la Comisién solicité al Gobierno peruano indicar las medidas

adoptadas o previstas para asegurar la plena aplicacién del convenio sobre
-este punto.

3.5 El derecho a la seguridad social segfin el Tribunal Constitucional

El Tribunal Constitucional Peruano en reiteradas sentencias ha manifestado
que la determinacién del contenido esencial de un derecho fundamental no
puede efectuarse a priori, es decir, al margen de los principios, los valores y los
demds derechos que la Constitucién reconoce. Para determinarlo debemos de
tener en cuenta los principios que fundan el estado social y democratico de
derecho y uno de sus principales objetivos como es la proteccién de la dignidad
de la persona humana.

Mediante Sentencia recaida en el Expediente N° 1417-2005-AA/TC (Caso
Manuel Anicama Hernéndez) el Tribunal Constitucional ha realizado una
definicion de la seguridad social como la garantia institucional que expresa por
excelencia la funcién social del Estado. Se concreta en un complejo normativo
estructurado al amparo de la doctrina de la contingencia y la calidad de vida.
Por ello, requiere de la presencia de un supuesto factico al que acompafia una
presuncién de estado de necesidad (cese en el empleo, viudez, orfandad,
invalidez, entre otras) que condiciona el otorgamiento de una prestacién
pecuniaria y/o asistencial, “regida por los principios de progresividad,
universalidad y solidaridad, y fundada en la exigencia no sélo del
mantenimiento, sino en la elevacién de la calidad de vida”.

De esta definicidn, consideramos fundamental el reconocimiento que hace
el Tribunal de los principios de universalidad y solidaridad, debiendo ser
entendida la progresividad como un mandato para los poderes piiblicos y no
como una coartada para retardar el disefio de politicas de proteccién social.

En este sentido el Tribunal que la seguridad social constituye un sistema
institucionalizado de prestaciones individualizadas, basado en la prevencion del
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riesgo v en la redistribucién de recursos, con el tnico proposito de coadyuvar en
la calidad y el proyecto de vida de la comunidad.

IV. EL CONTEXTO PERUANO: MERCADO DE TRABAJO Y
‘COBERTURA PREVISIONAL

Corresponde en este punto hacer referencia al contexto soc%o~econémico en
el que se desarrollaria una reforma de los sistemas de pensiones. Los datos
relevantes a tomar en cuenta estan referidos a las caracteristicas del me’rcado de
trabajo peruano y a la cobertura de los sistemas previsionales en relacién con el
principio de progresividad y universalidad. ‘ ‘

Respecto de la estructura del mercado de trabajo, el rasgo predominante es
la existencia mayortitaria de trabajadores no asalariados, 3 de cada 5 son
trabajadores independientes y familiares no remunerados® A su vez, las
“importantes brechas de desempleo entre diferentes grupos <?le trabajadores o
grupos socioeconémicos, y el alto nivel del subempleo constituyen elementos
que plantean dificultades para la seguridad social”®.

La cobertura que registra el Seguro Social de Salud no es muy alentador'a, y
es que “en los 1ltimos diez afios su tasa de cobertura resphecfo a la poblacion
econdmicamente activa, experimentd un importante decrecimiento al pasar de
25,4% en 1994 a 17,0% en el 2003™.

El informe antes referido identifica como un elemento positivo del mercado
Jaboral la presencia de una tasa de desempleo y de duracién d{?l desempleo
relativamente bajas. Esta realidad es calificada como una “oportunidad desde' ,la
perspectiva del financiamiento para el Seguro de Salud”, e'lspect_o que también
podria ser favorable para el futuro fortalecimiento del fm._m-lleamle}nto de Ia
seguridad social en pensiones pues ambos sistemas de previsién social operan
sobre un mismo segmento de la poblacion.

En cuanto a Ja cobertura de los sistemas de pensiones, tres de cada cuat%o peruanos
mayores de 65 afios carecen de una proteccion contra la contingencia de vejez, es dedir,

12 Informacién obtenida de Durand Valverde, Fabio.”Estudio ﬁnan;:jilero—;ciwaﬂal yde 1:1 %tzst;:lr; :361 fs‘;ﬁ]ita:xﬁe ::;c]-li:ij 3er
i écnicas” (in es i i 1 andlisis def seguro soci ; d
endaciones técnicas”. Segiin este estudio, dedicade al ar . uro § : 2, I alfs
::k?ar? adores no asalaﬁados"cor%gasta con el esquemna hismarkiano de financiamiento vigente”. A similar conclusidn
drfa arribar en lo que atafi¢ a un sistema de pensiones.
13 .ns:]];eos r::tle) el referidoqesh:dio sefiala que:”Como puede deducirse estos dos elementas (brechas en el .dzs_eril_}:“ls;
v desfmple’o voluntario), constituyen amenazas para el ﬁnancia.tr.liento del Seguro d; Salud, pg;s; :;; irw izi :, lm,
por un lado, de que dertos grupos de trabajadores tienen més diﬁmltade/:’s que otros de ser con , Y P 3
de que se enfrentan dificultades en encontrar trabajos bien remunerados”.
14 Durand Valverde, Fabio. Op. cit. pag. 120
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no estan protegidos por ningtin sisterna pensionario, mientras que la proporcién de
trabajadores activos que no contribuyen a un sistemna pensionario es de 5 de cada 6.

No debemos perder de vista, que como sefiala el Informe Defensorial N° 99,
s6lo el 13 % de la fuerza laboral urbana cotiza a un sistema de pensiones, si esa
proporcion fuera del 50% la relacién aportantes/jubilados serfa de 14 a 1y no de
4 a1 como en la actualidad®. Segtn cifras de la Superintendencia de Banca,
Seguros y AFF, la relacién entre cotizantes y PEA es de 11% (a pesar de registrar
una relacién de 30% de afiliados sobre el mismos universo), tasa que es una de
las més bajas de la regién (segtin la misma fuente la relacién cotizantes/PEA en
Chile es de 59,6%, en México de 30,2% y en Argentina de 24,5%).

En resumen, la escasa calidad de los empleos generados en nuestro pais
determina una baja cobertura en Ios sisternas de seguridad social, o que revela
una estrecha relacién entre ambos factores?.

Esta relacién nos permite afirmar que cuando se produce“la exclusién total o
parcial de las normas que conforman el derecho del trabajo”™, también se
manifiesta la exclusion de las normas de prevision social y esto se debe,
principalmente, a que operan como seguros sociales dependiendo criticamente
de la formalidad del mercado de trabajo.

El Estado peruano no ha tenido éxito en la reduccién de la informalidad en
el mercado de trabajo, el retroceso de Jas politicas ptiblicas ha conllevado a que
exista un déficit en la generacién de empleos dignos, componente esencial del
bienestar colectivo en una economia social de mercado®.

Si pretendemos medir la progresividad del derecho a I seguridad social, podemos
concluir que el estado peruano se encuentra en una situacion de déficit, y es que
conforme a lo dicho por el Comité de Derechos Econ6micos, Sociales y Culturales de las
Naciones Unidas el estado peruano no estaria procediendo lo “mds expedita y
eficazmente” en la ampliacién de la cobertura de Ia seguridad sodial, afectando la
garantia de acceso universal y progresivo contenida en el articulo 11 de la Constitucién®.

15 Francke, Pedro. Op. cit. pég.1

16 Resolucion Defensorial N® 031-2005/DP,

17 Durand Valverde, Fabio. Op. cit. pag. 16.

18 Miranda, Guillermo. Op cit. pag 16.

19 Pundamento N° 44 de la Sentencia del Tribunat Constitucional recaida en el caso Cole
del Callao y més de cinco mil ciudadanos contra el Corigreso de la Repiiblica,

20 Alrespecto, cabe afiadir lo dicho por el TC en Ja Sentencia recafda en el Expediente N° 2016-204-AA/TC, Caso José Luis
Correa Condori: “Si bien es cierto que la efectividad de los derechos sociales requiere un minimo de actuacién del
Estado a través del establecimiento de servicios piiblicos, asi como de la sociedad mediante la contribucién de
mpuestos, ya que toda politica social necesita de una ejecucidn presupuestal, tambié
en obligaciones concretas por cunplir, por lo que los Estado
progresivamente la plena efactividad de los mismos en igu

publicada en el Diario Oficial Bl Peruana el 16 de noviembre de 2605.

gio de Abogados del Cusco y

s deben adoptar medidas constantes ¥ eficaces para lograr
aldad de condiciones para la totalidad de la poblacién.”
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V. LIBRE DESAFILIACION Y REFORMA DE LOS SISTEMAS DE
PENSIONES

El desbalance financiero, econémico y actuarial del. SNP fz la ir;zcs)sﬂ;ﬂ;cif;alclz
ir las obligaciones previsionales derivadas del mismo fueron los p bl
e ealizar en el afio 1992 la reforma del sistema de pensiones. Segiin
arg.urn.el}tosdpafrzé se requerian mayores Tecursos piiblicos para ﬁnan(:laF d. SNP. 1
- f:'[a E;o constitucional de dicha reforma se produjo co}n post_enonda(-i ala
E(::Sd:l SPP. El nuevo sistema reemplazé la distn'bu‘cion .soc1‘aln§1§1 ;fsiz
i los sistemas de seguro social, por el agtof{r}anc1am1e f 1
b0 . ss de cuentas individuales de capitalizacién. De esta forma, la
o sablidad dej6 do distribuida entre un sector la poblacién para tener un
ial de la seguridad social, la solidaridad,

cre
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pens 5
responsabilidad dejé de ser :
contenido individual. Asi el nicleo esenc
un franco retroceso. N
mVOEl traspaso de un grupo importante de afiliados del SNP al SI:"
i ] iamie
crisis de aquél generando serios problez.n’as en el ﬁnrl:\ncir s pae
nsiones®. De otro lado, la escasa informacion brindada a los ® ]Sistema o
I;Zt)p’car uné decisién adecuada respecto de los riesgos de unou on ;) sistemay &
1 proceso de transicion,
imi el regulador del Estado en e : ‘
I g‘sﬂidades de la relacién alternativa entre ambos sistemas.
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tado acEdié al financiamiento publico para otorgar un complem
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aban el nivel prescrito en el Convenio 102 de lla - .
absolver las interrogantes planteadas ampliando la

P agudizd la
nto de las

Recomendaciones de la

sobre el monto de las

evaluar si las mismas alcanz.

El Estado no cumplié con s 1 | .

desconfianza en la eficacia del nuevo régimen de pensmne; ivice expidi un
Ante este problema estructural, el Congreso de la Rep

conjunto (Ie 101rMa 18) O Ye( Ursos Pl]l)!l‘“s “]Vlel()l como PI()pOSlto
'’

21 Inf £ 0 Qo .. A Ry
i QS ALl nueva relacion (<] STE! i
nsiones. Hacia una nueva (=111
orme Defer sorial N 99“El fuitiro de los Sistemnas de Pe if tre el Sisterna Pablico
y vadi ag. aprobado po Resolucion Defensoris N 031- 0a05/DP. En: A gob.p
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j ag, 477
22 OIT. Aplicacién de las Normas Tnternacionales det Trabajo, 2005 (). Pag
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financiar la emisién de bonos complementarios para corregir las debilidades propias
del sistema privado derivados de la relacién alternativa con el sistema publico®. El
costo de estas medidas, seglin cifras del Ministerio de Economia y Finanzas,
ascendi6 a US $ 600 millones™. Posteriormente se generaron iniciativas legislativas
adicionales con el objeto de garantizar el retorno al SNP ¥, ampliar la cobertura de
los bonos complementarios a otros grupos de trabajadores afiliados al SPP.

Actualmente se esta discutiendo en el Congreso un proyecto de ley
presentado por el Ejecutivo® para regular el retorno al SNP de un grupo de
afiliados al SPP que al momento de solicitar su desafiliacién cumplan con los
requisitos para obtener una pensién de jubilacidn en el sistema nacional superior
a la que le corresponderia en el sistema privado. Este proyecto también pretende
otorgar dos tipos de pensiones complementarias: una para quienes no
alcanzaron una pensién minima en los términos de la Ley N° 27617 por tener la
condicién de jubilados al momento de su entrada en vigencia y, otra para
trabajadores mineros y de construccién civil. El costo total de la propuesta
asciende a US $ 1,423 millones de délares.

La generacién de bonos complementarios tendrfa como fundamento la
supuesta aplicacién del principio de solidaridad, trasladando el niicleo esencial
de la seguridad social hacia un sistema de capitalizacién individual. En este caso,
la redistribucién del ingreso, operarfa desde la totalidad de la poblacién (que
financia el presupuesto ptiblico mediante tributos) mayoritariamente con escasos
ingresos, sin empleo digno y sin cobertura de seguridad social, hacia un sector
con cobertura a través del SPP.

De esta forma, desde una perspectiva sistémica, la redistribucién de ingresos
(mecanismo de financiamiento propio de la seguridad social que procura una
igualdad sustancial), sin un marco institucional coherente y con el objeto

exclusivo de garantizar pensiones minimas para un sector minoritario generarfa
un evidente déficit de equidad.

23 Sucesivamnente, en una breve espacio de tiempa, el Estado se vio obligado a ernitir los siguientes bonos:
&) Bono de reconocimiento complementario que mejora [a pensién de los trabajadores que realizan actividades de
alto riesgo (construccién civil, abajadores mineros y metaliirgicos)
b) Bono complementatio de pensién minima, que permite a algunos afiliados al sistema privado contar con una
pensién minima similar a la del sistema nacional y
) Bono complerentario de jubilacidn adelantada que garantiza una pensién similar a las del sistema nacionat para
aquellos que al mormento de afiliarse al sisterna privado.
24 Oficio N° 520-2005-EF/10, dirigido por el Ministro de Economia y Finanzas a la Comisién de Seguridad Social del
Congreso de la Reptiblica en refacién al proyecto de ley N° 11119/2004-CR.

25 Proyecto de Ley N° 26/2006-PF, presentado por la Presidencia del Consejo de Ministros al Congreso de la Reptblica
el 12 de Agosto de 2006
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A nuestro criterio, el financiamiento mediante. bo.nos 26comple,mentarllos
constituye una aplicacién errada del principlfo (.ie sohdandad1 . N;) s6lo resul z
inequitativo destinar recursos del tesoro piblico para reso \(r;zr ;S-geqlmc-l
causados por un régimen privado basado en la res‘por}sablhda L in blv1- ua ,dsmlo
que ello constituye una clara afectacién a la finalidad redistributiva de la

seguridad social. La ausencia de mecanismos redistributivos al interior del SPP

estarfa siendo subsanada con financiamiento piblico (derivado de tributos
T 27
aportados por sectores menos favorecidos).

VL EL MARCO INSTITUCIONAL DE LA REFORMA: OB]ETI;/:OS
GENERALES, PRINCIPIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL
RECONQUISTA DE LA SOLIDARIDAD

La delimitacién del marco institucional de una reforma en per:as:'lonesE deber;a
basarse en una revisién de los criterios normativos fundame.zntales rene caslodeei
nuestro pafs consideramos criterios sustanciales el contenido consc;lttuaorifados
derecho v el convenio 102 de la OIT, lo cual supone rescatar determ

incipi ridad social. ) .
pnn;»ig; ?sslzﬁis antes indicados el marco general de la revision nf),rmztniz
deberfa tomar en consideracién cinco objetivos generales: a) la ex_t,ens1on e :
coberfura a todos los miembros de la poblacién, b) Eé pr_o’teccmfl CF)ntra Oas
pobreza en la vejez, ¢) la provisién de un ingreso en susltltucmn de gs}mgzsde
perdidos, d) el reajuste de las pensiones para afr(?ntar e-l }ncrementol el ni el de
vida, y e) el desarrollo de mecanismos voluntarios adicionales de ingresos g

nten la jubilacién.
Comlljalfflei logro d]e estos objetivos, las politicas piblicas deben tom.a; Znstc:)t:ia;t;
un conjunto de principios nucleares que se de’sl:')renden de 1;1 segurida
constituyen pilares del estado social y democratico de derecho.

Uriarte, Oscar. ()p. CIL. oen; ue el Cial NCl e Lal [0S & le} ridad geru
1 & g itado princpio contien dos sub principios: el 1a solidal B
26 Ermida 7 - t. Sefial ] cit: d eral

i i i ia del interés
“ t el cual todos los miembros de la sociedad suministran los Fnedlos necesarios CO)l;l 12??1?;1?{13211 ;ad e
("r)ﬁpolar en la obtencion de la prestacién y en funcién de la c.'ipamdad contributiva. (;;Ciznes o ven Tara el mitor
p:ne(l:':cioneq #(...) segiin el cual cada generacién activa proveeria a 1.'::1 tlllte}a de las i::z ™ o ibutiva do

g o del i incipio la obligatoriedad del asegurami

an parte del niicleo esencial de este principio el a
{01‘1?2 %ad social siendo este tiltimo reconocido como ¢lemento esencial. © de pensions 56 aculan pata
27 éosrn%u}?an sefialado Orszag v Stiglitz“Muy a menudo las presta ofr_:es de_ fos a};rcit%:a;n&am de ];:1 st que ntegran I
i ji 5 ancien al a .

i jvilegiados; obligar a fos granjeros pobres a que financ e ones
[’lﬁlenefbya :D;aniiime n:: es ira politica econdnica valida, Ademads, la %snpcmré de 1?: z;c:lg;ag s segﬁ oo
élite ui;:s ‘casgsu no sélo ha servido para socavar la estabi]idac:l IMACTCeConomica, s:lnc:r eqcu:sos”. iy
Er:flreli:riI]:;‘.tlar el funcionamiento de los mercados de trabajo y distorsionar la dlstrlbft.g:;?{rel eC]_i e e, Darts. Op. it

28 Tste es el sentido de la investigacién reatizada por Gillion, Colin; Tumer, Thon; Y ;
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El nticleo esencial de la seguridad social esta constituido por un conjunto de
valores que orientan las medidas que debe adoptar el Estado para cumplir con la
progresividad de los derechos sociales, mediante una intervencién concreta,
dindmica y eficiente®.

En este sentido, cinco serfan los ejes que deberfan orientar la reforma. En
primer lugar, la ampliacién de la cobertura, directamente relacionada con los
principios de universalidad y progresividad, constituye a la vez un presupuesto
necesario para ampliar la base del financiamiento solidario. Algunas medidas
concretas deberfan ser adoptadas al respecto: la incorporacién de sectores
excluidos (por ejemplo convirtiendo en obligatorio el régimen de pensiones para
los trabajadores de micro y pequefias empresas™); la extensidn de los regfmenes de
previsién social para los trabajadores por cuenta propia; la mejora de los sistemas
de fiscalizacién que impidan el fraude en la contratacién laboral, entre otras.

El segundo lugar el reforzamiento del principio de solidaridad, en tanto
fundamento de la economfa social de mercado (prevista en el articulo 58 de la
Constitucion) y derivacion directa de la clausula de estado social y democratico
de derecho (contenida en el articulo 43 de la Constitucién). Este principio juega
un rol primordial en el financiamiento de las pensiones sobre todo de quienes
perciben menores ingresos.

La aplicacién del principio de solidaridad resulta clave en la estructuracién de
la reforma en tanto es el eje central para sustentar la necesidad de variar la
relacién actual entre SPP y SNP. El objetivo redistributivo requiere un
financiamiento colectivo (solidario), el cual podria ser complementado con
mecanismos particulares de financiacién, como por ejemplo los sustentados en
la responsabilidad individual (cuentas individuales).

HI tercer eje de la reforma busca una real vigencia del principio de igualdad
de trato con especial incidencia en la eliminacién de la discriminacién por
razones de sexo (la participacién de la mujer en el mercado laboral es mas
inestable que la del hombre) y de origen o nacionalidad (en el caso particular de
los trabajadores migrantes).

El cuarto eje esta vinculado al fortalecimiento de la responsabilidad del
Estado, que se deriva de la denominada cldusula del Estado social y democratico

29 Fundamento 56 de STC recafda en caso Colegio de Abogados del Cusco y del Callac y mds de cinco mil ciudadanos
contra Congreso de la Repiiblica.

30 Consideramos que uno de los principales defectos de los programas de formalizacién de la micro ¥ pequefla empresa
ha consistido en que estos se han centrado en la reduccién de derechos laborales y no en verdaderos incentivos

tribertarios y administrativos. Estos mecanismos son los que realmente generarian una mayor formalizacién més que
la reduccién de derechos sociales.
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de derecho. Fortalecer la rectoria estatal es un punto esenciallen la regtlﬂacién y
control de las pensiones, por ejemplo la realizacion de estud}os actuanales'que
permitan al sistema mantener un equilibrio entre prestaciones y capacidad
ﬁna;i(:rllzrl;ente, rescatamos el principio de gestion demolcréﬁca, deri'vado del
Convenio N° 102 de la OIT que permite la participacion dt? tr.aba]adores v
pensionistas en la gestién de los regimenes previjsionales. Pnnc1Pa1mente, la
agenda pendiente se centra en reforzar la participacién de los trabajadores er}’el
Fondo Consolidado de Reserva, el Directorio de la ONP y extenderla a la gestion
“ izp;axperiencia chilena amplia el marco institucional que fiebe -orientar ia
reforma. El informe elaborado por el Consejo Asesor I?remdenmal para la
Reforma Previsional, de julio del presente afio, -con’uene ‘una serie de
recomendaciones para implementar un sistema multipilar en Ch]}e. . .
El referido documento es un balance efectuado luego de 25 afios dfe vigencia
de un sistema previsional privado sustentado en c.ua‘enta.s de capltahzgazn
individual. La propuesta sefiala que “en lugar de prlvﬂe'gmr un deterr.nm‘; o
mecanismo financiero debe procurar su complementaned_ad. .Esto mgmﬂca
construir un pilar solidario integrado, fortalecer el ;;lilar” 3clontrﬂau‘avo, desarrollar
i io y asegurar la consistencia entre ellos™™.
y pléfil:;i:ﬁi};onsf;car que la propuesta chilena se h.a estructurado sobre
consultas realizadas a la poblacién, incluyendo a gremios 'de emplead(.);ez
trabajadores, organizaciones sociales, instituciones ptblicas, corz;lm a
académica y organismos internacionales. La anc},ma 1Pas.e de actores 510(11' ‘es‘gucel
han participado en la definicién de esta politica ptblica le otorga una legitimida
destacar.
que]gle(}:):;rti)s de discusién y definicién de esta politica Pflblica tieﬂne como base
una amplia participacién ciudadana en lo que el referido Consejo Asesor' (ciog
acierto, ha denominado la expresién de un “nuevo contrato en la segurida

social” con el propésito de “reequilibrar la estructura de derechos, obligaciones y

0 o v
responsabilidades institucionales”.

Una importante constatacién ha sido la referida a la incapacidad del siste_ma
privado chileno para garantizar pensiones que protejan de la pobreza en la :ire];ez.
La comisién estima que”(...) dentro de 20 afios s6lo alrededor de la mitad de los

isi i io de 2006.
31 Informe elaborado por el Consejo Asesor Presidencial para la Reforrna Previsional Chilena, Julio de

32 Op.dt
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adultos mayores podrd contar con una pension superior a la pensién minima,
menos de un 5% podré acceder a la pensién minima garantizada por el estado y
el resto deberé conformarse con una pensién inferior a la minima, una pensién
asistencial, una pensién de sobrevivencia o no tendrd pensién”.

En este escenario, la propuesta del sistema multi pilar, se estructura en base
a diez principios fijados por la referida Comisién entre los que destacan: a)
Universalidad: amplitud del ambito subjetivo incluyendo a trabajadores y
trabajadoras, tanto dependientes como independientes; b) Equidad social: los
mismos beneficios a trabajadores que en igualdad de condiciones han realizado
un esfuerzo contributivo equivalente y mayores beneficios a quienes realizan
mayor esfuerzo; ¢) Equidad de género: minimizar la brecha entre hombres y
mujeres; d) Solidaridad: prevenir las contingencias con cargo a recursos de la
sociedad en su conjunto; e) Transparencia: financiamiento, requisitos y beneficios
conocidos por los beneficiarios y f) Complementariedad: articular prestaciones
de seguridad social, programas piblicos e iniciativas comunitarias.

VII. CONCLUSIONES

1. La reforma estructural del sistema de pensiones requiere de un marco
institucional que la dote de contenido, sustituyendo la relacién alternativa
entre SNP y SPP por una de naturaleza complementaria en la que los
principios de la seguridad social, como derecho reconocido en la
Constitucién, tengan un rol preponderante y de equilibric. En este sentido,
tiene una funcién definitoria el estudio del nicleo esencial del derecho, la
jurisprudencia constitucional y los convenios internacionales, en especial el
Convenio 102 de la OIT.

2. Nuestra Constitucién reconoce el derecho universal y progresivo a la
seguridad social. La progresividad implica un mandato constitucional
coherente con un estado democrético y social de derecho. La Constitucién no
regula expresamente un mecanismo determinado de financiamiento de la
seguridad social, sin embargo sefiala que las normas relativas a derechos se
interpretan de conformidad con los tratados sobre derechos humanos
ratificados por el Peri.

3. El convenio 102 de la OIT que regula el derecho humano a la seguridad social
dispone que el financiamiento de las prestaciones y la administracién debe

33 Op.cit.
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de ser colectivo {(sistemas contributivos, no contributivos o mixtos) y con una
finalidad redistributiva {evitar que las personas con menos recursos asuman
costos excesivos). El disefio actual del SPP basado en cuentas individuales no
cumple con este objetivo redistributivo. Un primer pilar solidario (financiado
de manera colectiva) cumplirfa con este mandato. . |

La jurisprudencia del TC considera que un sistema de seguridad so?lal fiebe
estar regido por los principios de progresividad, universalidafi y sohdand_a’d,
y debe de tener como horizonte no sélo el mantenimiento, sino la elevacién
de la calidad de vida. Ello se condice con el respeto de la dignidad de la
persona humana como objetivo primordial de un estado democrético y social
de derecho. 5

El Estado peruano no esta implementando politicas eficaces de reduccion de
la informalidad en el mercado de trabajo, el retroceso de las politicas publicas
en el sector informal ha significado que en la actualidad exista un déficit en
la generacién de empleos dignos, componente esencial del bienesta}r
humano en una economia social de mercado. El Estado peruano no estaria
procediendo lo“més expedita y eficazmente”en la ampliacién de la cobertgra
de la seguridad social, afectando la garantia de acceso universal y progresivo
contenida en el articulo 10 de la Constitucion.

Las medidas adoptadas para disminuir las debilidades que acusa el SPP
como mecanismo de previsién social alternativa, estdn dirigidas a atenuar la
ausencia absoluta de criterios solidarios. Este tipo de medidas parciales no
configuran un contenido solidario institucional que permita calificar al SPP
como de seguridad social. La redistribucién del ingreso en 'base a
presupuesto publico destinado a garantizar pensiones minimas o
condiciones de jubilacién més favorables generan situaciones de inequidad
sistémica en términos sociales.

La reforma de los sistemas previsionales requiere de estudios financieros que
permitan, no sélo, considerar su impacto en los fondos de pensiones y las
posibilidades del presupuesto publico, sino también evaluar mtegralme%lte su
efecto econdmico en el destino de los recursos, es decir la eficiencia del
Estado como ente redistributivo. Este andlisis deberd contemplar el respe_to
de los principios esenciales de la seguridad social, y de una economia sc?c1al
de mercado, de tal forma que las decisiones normativas se sujeten a dicho
marco dogmatico. ,

Las propuestas de reforma en pensiones deberian de toms_if en
consideracion, entre otros, los siguientes objetivos generales: la extension de
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la cobertura a todos los miembros de la poblacién (principios de
universalidad e igualdad de trato), la proteccién efectiva contra la pobreza en
la vejez mediante la provision de un ingreso sustitutorio (principio de
suficiencia), el reajuste de las pensiones para afrontar el incremento del nivel
de vida en funcién de las posibilidades del pafs, y el desarrollo de
mecanismos complementarios de pensiones.

9. Las medidas antes indicadas deben de cumplir con el mandato de
progresividad que exige del Estado una intervencién concreta, dindmica y
eficiente. La clausula constitucional que consagra un estado social y
democrético de derecho exige una mayor responsabilidad de los entes
puablicos. Asimismo, debe de fomentarse una gestién democratica y
transparente de los entes previsionales (dentro de ciertos limites técnicos),
ello en cumplimiento del Convenio N° 102 de la OIT.
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