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En el presente documento se detalla el proceso de analisis y evaluacidn realizado por la Delegacion del Frente
Amplio ante la Comision de Expertos en Seguridad Social (CESS) en la primera etapa prevista en la Ley de
Urgente Consideraciéon (LUC) referida al “informe de Diagndstico”™. Esta etapa se desarrollé entre el
05/11/2020 y el 19/02/20212,

PROCESO DE TRABAJO EN LA CESS

Este proceso abarcd a los siguientes Borradores:

e V1 de 28/12/2020: Primer Diagndstico Borrador elaborado bajo la responsabilidad de la Presidencia de la
CESS

e V2 de 04/02/2021: Segundo Diagndstico Borrador elaborado bajo responsabilidad de la Presidencia de la
CESS

e V3 de 24/02/2021: tercer Documento de trabajo Borrador de Diagndstico elaborado bajo la
responsabilidad de la Presidencia de la CESS, con la colaboracién de la Secretaria Técnica sobre la base de
los avances de las 5 subcomisiones de Trabajo

* V4 de 14/03/2021: Documento de trabajo elaborado bajo la responsabilidad de la Presidencia de la CESS,
con la colaboracion de la Secretaria Técnica sobre la base de los avances de las 5 subcomisiones de
Trabajo y aportes en la discusidon de miembros de la CESS

Con fecha 28/12/2020 se envié a los miembros de la CESS el Borrador V1 para su andlisis. Este presentaba un
conjunto de carencias, omisiones y afirmaciones sin evidencia y requerian sustantivas modificaciones a los efectos
de poder ser un instrumento valido para su discusién (Ver Informe de la Delegacién del FA del 18/01/2021)3. A
raiz de nuestros planteos y del de otras delegaciones*, la Presidencia de la CESS propuso “presentar en la préxima
reunion propuesta y plan de trabajo para avanzar en la elaboracion del Informe de Diagndstico, considerando los
comentarios y sugerencias recibidas de los integrantes de la comision”.

En el marco de dicho Plan de Trabajo, acompafiado por nuestra delegacién®, se cumplieron las siguientes
instancias:

- Como se seifiald, el 04/02 se recibié el Borrador V2, y un Anexo sobre “Regulacién y Supervision en la
Seguridad Social”.

- Entre el 9/02 y el 19/02 se trabajoé en subcomisiones. Nuestra delegacion participé en 4: Bloque o
aspectos en General del Sistema, BPS, Pilar 2 (Afap y BSE), y Servicios de Retiros y Pensiones Militar y Policial.

En esta etapa, tomando en cuenta lo expresado por nuestra delegacidén en las sesiones de la CESS de
29/01 y 03/027, realizamos comentarios, observaciones, y planteamos ajustes al Borrador V2. También se solicité
informacidn relevante que entendemos que sirvié para enriquecer el documento final®.

1 Ley 19889 art. 396.

2 Ver Acta N° 21 del 29/01/2021, item 3.2.

3 https://www.frenteamplio.uy/noticias/12-noticias/1920-seguridad-social-planteo-sobre-borrador-diagnostico
* Acta N° 18.

® Acta N° 19.

6 Acta N°21.

7 Actas N°21y 22.

8 La misma se detalla en referencias al pie, méas adelante en este documento.
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- El 24/02 se envio a los miembros de la CESS el Borrador V3, y varios Anexos. En sesion de la CESS del
mismo dia se acordd comenzar con la etapa final del Plan de Trabajo aprobado el 02/03, la cual se realizé.

- Entre el 02/03 y el 10/03 se llevd a cabo el andlisis, en el pleno de la Comisién, del documento por
bloques: Bloque General, Régimen General (BPS), Servicios de Retiro Militar y Policial, Cajas Paraestatales y Pilar 2
(Afap y BSE), y un capitulo sobre Ahorro voluntario. Fue necesario agregar una reunién a las inicialmente
previstas, en la medida que algunos de los temas fueron motivos de mayor controversia. Nuevamente, en dichas
sesiones realizamos comentarios, observaciones y planteamos ajustes al Borrador V3. También se intercambid
respecto de la informacién que, a nuestro pedido, envié el Banco de Seguros del Estado, y que agrega informacién
relevante para el andlisis de los seguros de invalidez y fallecimiento y a los seguros de renta vitalicia. El
04/03/2021 nuestra delegacion presentd un documento que contenia los puntos compartibles, no compartibles y
aun en anélisis®, a efectos de posibilitar el intercambio con los restantes miembros en esta etapa.

- El 14/03 se recibio el Borrador V4, conjuntamente con sus Anexos, cuya consideracion y votacion en los
términos previstos en el Art.395 de la LUC, se fijo para el 19/03/2021.

CONSIDERACIONES GENERALES

Los comentarios realizados a continuacién, son el resultado de un analisis colectivo efectuado junto con la
Comision de Seguridad Social del Frente Amplio conformada a estos efectos, considerando todos los borradores
antes enumerados. Asimismo, también se tomaron en cuenta para este andlisis:

e El Mensaje y Exposicion de Motivos de la Ley de Presupuesto Nacional 2020-2025 (capitulo 10, pags. 157
y siguientes)

* Declaraciones de altos representantes del Gobierno

e Manifestaciones y valoraciones realizadas por miembros de la CESS en las sesiones (representantes del
Poder Ejecutivo y de los partidos que integran la coalicion de Gobierno).

En este proceso de analisis colectivo se evalué —en la medida que lo permitieron los acotados tiempos
disponibles-, todos los contenidos, las evidencias o no de los mismos, las descripciones y sus valoraciones.
También se evalud la informacidn adicional necesaria para el diagnostico en algunas partes centrales de los
Borradores, la cual fue oportunamente pedida en el plenario de la CESS y en las subcomisiones de trabajo en las
que participamos.

Del analisis realizado surgieron algunos aspectos que pueden, en términos conceptuales y generales, ser
compartidos, asi como otros, de sustancial importancia para nosotros, que no lo son. Dentro de estos puntos
gue no se comparten, existen cuestiones de fondo, y aspectos mas particulares respecto de algunos temas.

También se identificaron algunos puntos donde, aunque se incorporé la informacién que a nuestro pedido se
habia solicitado, entendemos aln tienen un desarrollo insuficiente tratdndose de un documento de
diagnéstico™.

Tratandose de un informe técnico y de acuerdo a lo que definimos como Delegacién del Frente Amplio en estas
circunstancias, corresponde que los borradores sean evaluados en forma integral, como un todo, cuyas

° https://www.frenteamplio.uy/noticias/12-noticias/1945-delegacion-del-frente-amplio-ante-la-cess

10 Reglamentada por el Decreto N° 283/020 de 15/10/2020.

1 particularmente en lo que refiere a andlisis e informacidn cuantitativa de los seguros de invalidez y fallecimiento y de los
seguros de renta vitalicia (jubilacion por Régimen de Ahorro Individual). Asi como también, se requeriria mayor profundidad
en el andlisis y cuantificacidn de los organismos paraestales, dado que se critican fuentes centrales de su financiamiento y no
se explicitan alternativas.
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diferentes partes componentes se estructuran alrededor de una concepcién que subyace al analisis y que es
central en su valoracion.

A nuestro juicio, un diagnéstico cuyo proceso implica diversas etapas'?, no es una mera descripcién. De hecho,
“la sintesis descriptiva perseguiria disponer de todas las evidencias relevantes de la situacion de necesidad social,
habiendo despejado aquella informacion que no resulta significativa para comprender las necesidades sociales y,
por consiguiente, esta sintesis no consistiria en una mera recopilacion de datos”.

El Diagndstico deberia estructurarse en funcidon de cudles son los objetivos que se buscan, cudl es la imagen
objetivo que se persigue, es decir, a qué disefio general, integral, de todas las Cajas, el Gobierno, o la mayoria de
los miembros de la CESS, entienden que deberia dirigirse el Sistema. Y es en funcidén de ésta que, en la etapa de
Diagnéstico, deberian incluirse los estudios y cuantificaciones necesarias para analizar, ya en la etapa de
propuestas, la viabilidad de dicha imagen objetivo, asi como los riesgos que se enfrentan en relacién a algunas
dimensiones particularmente relevantes para nuestra fuerza politica.

Aunqgue el Borrador V4 incluye dos nuevos capitulos, ausentes en las versiones anteriores®®, éste tampoco
explicita la_imagen objetivo (a qué sistema se quiere ir), ni_ qué importancia -a juicio de la mayoria de los
integrantes de la CESS- se le adjudican a cada una de las funciones que la literatura reconoce en los sistemas de
jubilaciones y pensiones, y cémo éstas se combinarian para mantener algunas de las virtudes que tiene el
Régimen Previsional Uruguayo — como el mismo Borrador V4 reconoce -, que explicitamente se consideran un
objetivo a mantener. A via de ejemplo:

“Uruguay se destaca en la comparacion regional por los altos valores alcanzados en cuanto a la
cobertura de la poblacion en edad activa Es un desafio mantenerla y aumentarla en el nuevo contexto del
mercado de trabajo, impactado por el cambio tecnoldgico y la crisis econémica derivada de la pandemia”,
(item 9, recuadro de la valoracion)

“Al finalizar la segunda década del presente siglo se alcanzé prdcticamente la universalidad en la
cobertura de la poblacion de personas mayores. Cualquier alternativa de reforma debe proponerse el objetivo
de mantener este logro”, (item 11, recuadro de la valoracién)

¢A qué nos estamos refiriendo?, a que un diagnéstico deberia no sélo identificar los desafios, sino marcar el
“camino” (mediante analisis cuantitativos y cualitativos) para considerar éstos. Si dichos analisis faltan, no se
puede participar ni aportar adecuadamente en el proceso.

Y analizado desde esta perspectiva, y aun reconociendo que en la sucesidon de Borradores se fueron incorporando
descripciones de aspectos insoslayables, que estaban ausentes en el Borrador V1 (como el impacto del género en
el acceso y el monto de las prestaciones que reciben las mujeres, el impacto de la informalidad, indicadores del
mercado de trabajo, situacidon de Caja Militar, etc.), el Borrador V4, en su mayor parte, sélo enuncia, pero no
cuantifica ni analiza en profundidad, (como si lo hace con los aspectos referidos a la dimensiéon de
sustentabilidad financiera), en qué medida las sustanciales dimensiones referentes a la sustentabilidad social,
se integrarian en las propuestas de reforma.

Tampoco explicita qué papel tienen en esa imagen objetivo (a qué sistema se quiere ir), gué papel se les asigna a
las funciones de la Seguridad Social que, en forma resumida, la literatura agrupa en tres:

- Prevenir situaciones de pobreza, especialmente en la vejez

12 sintesis descriptiva, Andlisis causal, interpretacidn y conceptualizacién de las necesidades sociales y evaluacién y
prondstico de necesidades sociales. file:///C:/Users/Administrador/Downloads/39550-Texto%20del%20art%C3%ADculo-
66347-1-10-20131220.pdf

3 “Yruguay y la prevision social. Hacia un nuevo acuerdo entre generaciones” y “Sintesis Ejecutiva”.
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- Cumplir en forma adecuada la funcién de sustituir los ingresos que se percibian en la etapa activa (antes de
la jubilacion)

- Cumplir un papel de redistribucion y correccidn de asimetrias que se generan en los mercados de trabajo.

|Il Ill

En el Borrador V4, nuevamente se habla de “justicia generacional” y de “acuerdo generacional”. Y no se habla de
justicia intrageneracional, de redistribucién de la riqueza también como elemento central de la seguridad social.
Los sistemas de seguridad social tienen un papel redistributivo fundamental, ademas de evitar la pobreza y
sustituir los ingresos que las personas cobran en actividad.

Y aqui nuevamente, la ausencia de objetivos claros, impide por ejemplo analizar de qué forma y en qué medida,
algunas de las expresiones vertidas en el propio Borrador se implementarian. A via de ejemplo, en el mismo se
sostiene:

“La alta fragmentacion de las historias laborales de un numero relevante de trabajadores,
fundamentalmente del sector privado y de bajos ingresos, con predominio femenino, representa un desafio
para la proteccion de las personas mds vulnerables. Sugiere también que el reconocimiento de derechos
contributivos en base al registro de historia laboral deberia complementarse con un redisefio de los beneficios
no contributivos de caracteristicas diferentes al vigente, so pena de disminuir los niveles de cobertura”. (item
10, recuadro de la valoracidn)

Un estudio reciente® realizado para los trabajadores de entre 40 y 60 afios aportantes al BPS estima que 49% de
las personas no lograria generar causal a los 60 afios, mientras que casi 30% tampoco lo lograria a los 70 afios.
Este porcentaje es significativamente mds alto para los trabajadores de mas bajos ingresos. También es mas alto
para los trabajadores privados respecto de los publicos, y para las mujeres respecto de los hombres.

Y sigue habiendo evidencia de que las mujeres se encuentran en una situacion de inferioridad en el sistema con
respecto a los varones, por sus menores niveles de empleo, de formalizacion y de ingresos: la probabilidad de que
un hombre realice aportes a la seguridad social y genere de esta forma el derecho futuro a ser beneficiario de las
prestaciones del sistema es aproximadamente 15 puntos porcentuales superior a la de una mujer.?

La forma en la que el “redisefio de los beneficios no contributivos de caracteristicas diferentes al vigente” se
inserta en el disefio general que el Gobierno (o la mayoria de los integrantes de la CESS) entienden deseable, es
un tema clave para analizar, entre otras cosas, aspectos distributivos y de equidad de sustancial importancia para
nosotros.

La existencia de un pilar con componentes no contributivos existe, de hecho, en la mayoria de los paises del
mundo y en Uruguay. No obstante, en funcidn de cémo se disefian y se compatibilizan con el disefio del sistema
en su conjunto, se podria estar pensando en diseiios tan diferentes que podrian en forma extrema, y mas alla de
valoraciones sobre cudl es deseable, llevarnos hacia el sistema sueco o hacia el sistema chileno.

En este sentido, en el Borrador V4 no se cuantifica, ni se avanza en el andlisis de cdmo interactian hoy, entre si
los diferentes pilares: contributivo y no contributivo, y al interior del contributivo, las diferentes prestaciones.

No se avanza tampoco en un andlisis integral del sistema que contemple los estrechos vinculos que existen entre
los esquemas de financiamiento de los componentes contributivos y no contributivos de las prestaciones del BPS.
Esto es, no se analiza en qué medida las modificaciones introducidas en las diferentes pensiones contributivas
impactan sobre las demas o sobre la trayectoria de las pensiones no contributivas. En particular, los Borradores
no incursionan en la consideracidn de las interrelaciones que existen entre la realidad en materia de densidad de
las cotizaciones y el esfuerzo que realiza el Estado para sostener el sistema de prestaciones no contributivas. Las

14 “Tasas de Reemplazo del Sistema Previsional Mixto”, Castifieiras y otros, Centro de Estudios Financieros, 2018.
15 “Inequidades de género y su impacto sobre el sistema de Seguridad Social”, Informe N° 7. 2019, Observatorio de Seguridad
Social (CINVE).
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implicaciones distributivas de estas dimensiones son evidentes y, lamentablemente, no han sido tenidas en
cuenta en el andlisis, siendo una de las cuestiones mas relevantes que deberian abordarse en el marco de un
proceso coherente de reforma en que pretenda preservarse uno de los componentes mas importantes del
sistema que impiden el predominio de efectos regresivos para la poblacién en el conjunto de prestaciones
servidas por el BPS.

Como evaluacidn general e integral del documento, entendemos que los Borradores se centran principalmente
en la dimensidn de la sostenibilidad financiera del sistema, que, si bien es importante, no puede ser valorada
en forma aislada. Una mirada sustancial y mas comprensiva, implicaria incorporar el concepto de sostenibilidad
social al andlisis del sistema: cudnta gente es incluida y protegida y cémo es protegida, y en qué medida el
sistema de seguridad social responde a las expectativas de la poblacidn, y por lo tanto, goza de un respaldo de la
sociedad que le garantice su continuidad futura, con independencia de los cambios politicos. Dicha mirada es
imprescindible para garantizar el cumplimiento de un derecho humano fundamental como es la seguridad social y
que hace a la proteccion de la gran mayoria de los uruguayos. La inversidn social contribuye a generar sociedades
mas justas e igualitarias, lo que se traduce en una mayor confianza en las instituciones, y en particular en la
solidez de sus democracias.

En este sentido, en nuestra opinion, se destaca reiteradamente la invocada generosidad de las prestaciones como
una de las causantes principales de la falta de sostenibilidad financiera, al punto que, en declaraciones reiteradas
de altos representantes del actual Gobierno se llegd a hablar de “desidia en el uso de los recursos publicos”. Asi,
por ejemplo, en la Exposicion de Motivos de la Ley de Presupuesto vigente (capitulo 10), firmada por todos los
ministros del actual Gobierno, se dice que la “alta endogeneidad” del gasto previsional “ha erosionado las
posibilidades que tiene el pais de priorizar otras areas de asignacién presupuestal” (pag. 161). Dentro de los
elementos que se mencionan como explicativos de “la variacion del nivel y el cambio en trayectoria esperada del
gasto previsional” se citan diversas politicas o reformas realizadas en los Gobiernos del Frente Amplio para
otorgar derechos a la gente, como “los fuertes aumentos salariales” y “la cantidad y composicién de las
prestaciones pagadas” que “registré un fuerte aumento desde el afio 2008". En este punto se cita, como uno de
los hitos mads significativos, la Ley de flexibilizacién de condiciones de acceso a la jubilacién, los actos
administrativos del BPS (también aludidos en los Borradores de Diagndstico, particularmente el Borrador V1 y
V2), la ley de “cincuentones” y “la politica de incrementos administrativos (via decreto) de los minimos
jubilatorios de las jubilaciones de menor monto” (pag.163). Sobre esta ultima, es llamativo que aunque se
sostiene que “ha sido clave en el grado de satisfaccion del objetivo de evitar situaciones de pobreza de la
poblacién jubilada”, se cite como una de las medidas que “erosionaron los impactos positivos que la transicién al
sistema mixto deberia haber generado y que se habrian estado observando en los UGltimos afios”.

Esto es particularmente notorio en los Borradores V1 y V2, y aunque matizado, subsiste hasta el Borrador V4, en
la medida que hay un énfasis excesivo en algunos indicadores como los referidos al equilibrio individual'® de
subsistemas que, por su definicion, son de prestacion definida y financiacion colectiva (solidaria), y, por lo tanto,
suponen la redistribucidon de recursos en la sociedad, como lo marca el art. 67 de la Constitucidn al prever la
posibilidad de tributos afectados e imponer la asistencia financiera del Estado en la medida necesaria. Asimismo,
inducirian a concluir que el régimen administrado por el BPS era un régimen equilibrado, Ley N2 16.713 mediante,
y que su desequilibrio, en gran medida, deriva de la gestién que se realizo de él en los ultimos 15 afios.

Para nosotros, un régimen equilibrado es un régimen que contempla a cabalidad las dimensiones relevantes de
un régimen previsional (cobertura, o sea, cuantas personas son protegidas; suficiencia, o sea, como son
efectivamente protegidas esas personas; y sostenibilidad financiera, o sea, cémo se financia y mantiene el sistema
con el aporte de toda la sociedad y en particular de los que mas tienen y pueden), y que cumple un rol relevante

16 Estos indicadores se basan en estimaciones de flujos actuariales, que en base a determinados supuestos (como edad de
afiliacién, monto y evolucion del salario, tiempo que aporta del total que trabaja -densidad de cotizacién-, entre otros), y
para determinados “casos individuales” comparan la relacion entre el Egreso por jubilacion y los Ingresos por aportes.
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en la distribucidon del ingreso y las oportunidades. En este sentido, el mismo debe brindar un correcto
aseguramiento de todos los trabajadores/as, de las personas, mas alla de su capacidad contributiva individual,
para evitar pérdidas significativas de ingresos frente a diferentes riesgos y contingencias que enfrentan a lo largo
de la vida. Muchas de estas medidas tienen impacto financiero, pero son imprescindibles para alcanzar un mejor
resultado en términos de su sostenibilidad social. Centrar los desafios de la reforma que se pretende llevar
adelante, priorizando de forma desbalanceada la dimension de sostenibilidad financiera (como lo hemos dicho,
pensando sélo en que cierren las cuentas), podria redundar en una reforma que excluyera colectivos importantes
de trabajadores/as, o que, en el mejor de los casos, sin excluirlos, los atendiera por una via que no contemple el
necesario caracter redistributivo que debe tener la seguridad social.

ASPECTOS CONCRETOS

A continuacion, y sin perjuicio de lo ya dicho, se realiza un andlisis de algunos de los conceptos mas relevantes.
En términos conceptuales, y generales, compartimos los siguientes aspectos:

* Que el envejecimiento de la poblacién y las repercusiones de la implementacién del cambio tecnolégico
en el mundo del trabajo, en forma mds acelerada y aun en proceso, constituyen indudables desafios
frente a los cuales corresponde articular respuestas.

¢ La necesidad de abordar reformas estudiadas, consensuadas, periddicas del régimen previsional — mejor
dicho, de continuar haciéndolo -, reformas que paralelamente contemplen no sélo los objetivos relativos
a la sustentabilidad financiera, sino que pongan acento en la proteccion y garanticen los niveles de
suficiencia acordes (y eventualmente algunas mejoras especificas), que son los que las dotan de
sustentabilidad social.

* No obstante, la pertinencia de analizar reformas de esta naturaleza y la disposicion a trabajar en ello sin
dilaciones — como venimos haciéndolo - no implica, en modo alguno, que las mismas deban realizarse con
esta “celeridad” ni con las urgencias que surgen del Borrador y de los propios plazos fijados por la LUC
(Ley de Urgente Consideracién). A nuestro juicio y como lo ha demostrado en la practica nuestra fuerza
politica desde el ejercicio del gobierno, asi como la experiencia internacional, las reformas de seguridad
social requieren ponderacidn, gradualidad, tiempo y didlogo social, y para todo ello hay sobradas
condiciones en nuestro pais. En la propia Exposicién de Motivos de la Ley de Presupuesto Nacional 2020-
2025 (capitulo 10, pags. 157 y siguientes), el actual Gobierno cita ejemplos con plazos sensiblemente
superiores a los fijados, donde la redaccidn del informe que sustentd las reformas insumié desde 2 afos
(en el caso de Noruega) hasta 6 afios (en el caso de Suecia), aunque como la misma Exposicion de motivos
consigna, en muchos de estos casos el proceso completo de reforma insumio tiempos ain mayores.

e La necesidad de fortalecer la institucionalidad respecto a la gobernanza, regulacién y supervisién del
sistema previsional. Sin perjuicio de ello, deberian considerarse las normas constitucionales y legales con
directa incidencia en el tema (insoslayables en el caso de las constitucionales). Asi, por ejemplo, los
articulos 195, 191 a 193 y 197 de la Constitucidon, relativos a la creacién del BPS, su desempefio y
contralor; el articulo 211 de la Constitucidn, atinente a la intervencion del Tribunal de Cuentas, y la
disposicidon especial E de la Constitucién, asi como el articulo 238 y siguientes de la ley N° 18.172,
relativos al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y a la Direccién Nacional de Seguridad Social,
respectivamente. Y ademas de ello, la realidad nacional y la experiencia histérica de gestidon vy
participacién social en la misma, destacada internacionalmente por diversos organismos competentes.
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Asimismo, como se expresara, hay aspectos de insuficiente desarrollo.

En tal sentido, aunque el Borrador V4 incorpord gran parte de la informacion que fue solicitada por nuestra
delegacién'’, en lo referente al seguro de invalidez y fallecimiento y la etapa de desacumulacién (pago de una
renta vitalicia previsional por parte del BSE), este punto aliin cuenta a nuestro juicio con un nivel de andlisis y
cuantificacion insuficiente.

Entendemos que en el andlisis de la etapa de desacumulacion la informacidn que solicitamos incorporar fue un
aporte sustancial para poder analizar mejor el funcionamiento actual, identificar cabalmente muchos de los
desafios, y ajustar o mitigar omisiones de los Borradores anteriores referentes a la politica de inversiones, y la
necesidad y bondades de una unidad de cuenta como la Unidad Previsional (UP), creada bajo los gobiernos del
Frente Amplio, para asegurar un calce de monedas'®. En este punto hasta el Borrador V3 sélo constaban las
criticas a la misma desde técnicos del BCU. Asimismo, fue clave el intercambio con técnicos del BSE y otros
miembros de la Comision. Particularmente, la efectiva evaluacion de una situacién de “sostenibilidad”, con
estrecha relacion sobre la “contingencia fiscal” y otras medidas similares, requiere de estimaciones cuantitativas
que aun no se hallaban en el Borrador V4 (item 60, 64 y 75.3 del Borrador V2, V3 y V4, respectivamente).

También entendemos que se requeriria mayor profundidad en el andlisis cuantitativo respecto de alternativas
de disefio para las Cajas Paraestatales, dado que se critican fuentes centrales de su financiamiento y no se
explicitan alternativas. Nuevamente aqui, la falta en el Borrador V4 de cuales son los objetivos, cual es la imagen
objetivo que se busca, no permite participar adecuadamente del proceso de diagnéstico.

Otro aspecto que consideramos importante profundizar y que se tratdé sélo tangencialmente al considerar
aspectos demograficos y poblacionales, es la Migracidn. Los movimientos migratorios existen desde los origenes
de la humanidad y Uruguay encara nuevos desafios al respecto, particularmente desde 2010.En el mundo segun
las estimaciones, hoy hay mas de 270 millones de migrantes internacionales, el 3,5 % de la poblacién mundial. La
migracion crece. El trabajo es el principal motivo de migracion; los trabajadores migrantes son la mayoria de los
migrantes internacionales del mundo; dichos trabajadores migrantes se radican principalmente en paises de
ingreso alto. Segun diversos estudios, entre mediados del siglo XX y comienzos del XXI, se combinan las
migraciones intrarregionales y extrarregionales. Mas recientemente, el panorama migratorio en América Latina y
el Caribe ha cambiado fuertemente. Es la regién con mayores movimientos migratorios junto con Asia. Entre 2010
y 2019, el nimero de inmigrantes en la region aumenté 66% y el de emigrantes aumenté 26%. Unos 43 millones
de personas viven fuera de sus paises. En América del Sur en 2019, se contabilizaron unos 17 millones de
emigrantes y casi 10 millones de inmigrantes. Segin OIM, la emigracion se concentra desde Venezuela (28%),

17 parte de esta informacidn fue solicitada por nuestra delegacién con vistas a mejorar el borrador de diagndstico y posibilitar
un andlisis ecuanime de la evidencia. En este sentido, sin ser exhaustivos, se solicitd: discriminacion y evolucidon de
afiliaciones a AFAP asignadas de oficio respecto de aquellas en que el afiliado eligié la Administradora, evolucidn de las
comisiones de administracién, del ROE y ROE distribuible por AFAP. Asimismo, respecto de la etapa de desacumulacion se
solicitd incorporar informacion relevante para un cabal diagnédstico tanto del seguro tanto de invalidez y fallecimiento como
del de renta vitalicia, lo que permitiria detectar los desafios que deben ser solucionados, de cara a la maduracién del sistema.
Entre otra informacién relevante se solicitd incorporar la evolucidon pasada del resultado del seguro de invalidez y
fallecimiento y del seguro de renta vitalicia, en términos absolutos y respecto del resultado total del BSE. Estos deben
incorporar no sélo el resultado técnico, sino la parte correspondiente (real o estimada) de los resultados financieros que son
relevantes en estos seguros, dado que son seguros de largo plazo. Asimismo, se solicitd una estimacion para los préximos 20
afios, y bajo el supuesto de que se mantuviere la normativa actual, de la evolucién de las primas y las reservas de cada uno
de estos seguros. Finalmente, se solicitdé una serie de puntos como incorporar a la descripcién la presentacion realizada por el
BSE en términos cuantitativos, y cuestiones relativas a la reglamentacidn presente (y pasada) de la normativa aplicable en la
materia, particularmente las medidas tomadas en 2018, sus impactos y los desafios aln pendientes al respecto.

18 Ley Nro. 19.608 de 13/04/2018. Sobre el punto, ver la versidn taquigrafica de la Sesion del dia 25 de octubre de 2017, de |a
Comisién de Seguridad Social integrada con la de Hacienda del Parlamento (Asisten autoridades del Banco Central del
Uruguay).
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Colombia (17%), Brasil (10%), Peru (9%), Ecuador (7%) y Argentina (6%), Uruguay comienza a recibir inmigrantes,
y entre ellos, personas de Venezuela, Cuba, Republica Dominicana. La OIT en su tripartita regional de 2017,
destaca: “En la actualidad, el fendmeno migratorio en América Latina se ha venido expandiendo en volumen,
dinamismo y complejidad durante las UGltimas décadas y estd estrechamente vinculado con la busqueda de
oportunidades de empleo, mejores ingresos y trabajo decente (...) tienen como caracteristicas comunes la
feminizacién de las migraciones; alta proporcién (...) con situacién migratoria irregular; insertos en la economia
informal y con condiciones deficitarias de empleo, seguridad y proteccién social.”

Recientemente la XII Cumbre del Foro Global sobre Migracién y Desarrollo (Quito, 1/ 2020), ha buscado
sensibilizar a la comunidad internacional destacando que, ademas de la ayuda humanitaria, la migracién es un
asunto de desarrollo y que los paises deben invertir en programas de generacion de ingresos (...) y para ello
también promueve la cooperacion internacional.

Uruguay tiene fortalezas histdricas y recientes al respecto. Es de los paises del mundo con mds convenios
bilaterales y multilaterales de seguridad social con otros paises para la proteccion a migrantes y el estimulo a las
empresas para traslados temporarios de personal especializado. Tiene una ley especifica (ley 18.250 de 2008) que
consagra la igualdad de derechos de las personas migrantes y sus familias. Tiene otras diversas normas
internacionales en vigor al respecto.

Por todo ello, consideramos que la inmigracién es positiva y debe ser objeto importante del diagnéstico.

Adicionalmente, aunque el andlisis de otras politicas complementarias al régimen previsional, a nuestro criterio
insoslayables, no son objeto del mandato dado a la CESS por la LUCY, entendemos que no se analiza la
interrelacién del régimen previsional con algunas prestaciones de actividad que pueden articularse con aquél. Es
el caso, por ejemplo, de la interaccion que puede darse con el seguro de paro de hasta 1 aflo para mayores de 50
afios por causal despido, y con el Subsidio Especial de Inactividad Compensada (SEIC)?°, maxime considerando los
desafios que se enfrentan por la implementacién del cambio tecnolégico en el mundo del trabajo, potenciado por
la pandemia de COVID-19. En este contexto, muchas trabajadoras y trabajadores hasta ahora atendidos por el
régimen previsional, podrian quedar sin cobertura si la reforma no es analizada considerando estos vinculos con
las citadas prestaciones de actividad.

Finalmente, en el marco del anilisis referido inicialmente, surgen una serie de aspectos que no son
compartidos, los cuales se detallan a continuacidn.

. En el segundo parrafo de la “Sintesis Ejecutiva” del Borrador V4 si bien se reconoce que “Uruguay tiene
niveles de proteccion social en la vejez buenos en comparacion con otros paises de la region”, se sostiene que
“tiene algunas deficiencias y, sobre todo, enfrenta algunos riesgos derivados de cambios que se estdn produciendo
en la poblacidn, la tecnologia y el mundo del trabajo”. Asimismo, se expresa que “A través de la suma de distintos
programas se ha logrado que los sectores mds vulnerables tengan hoy una proteccion razonable, pero el pais
carece todavia de un programa universal e integral de proteccion social que se adecue en forma flexible a las
condiciones cada vez mds cambiantes de la sociedad y el mundo del trabajo”.

En los 15 afios de Gobierno de nuestra fuerza politica, se traté de avanzar en el sentido de la articulacion de los
diferentes programas y servicios, y particularmente se implementaron politicas que tienen estrecha relacion
con este tema, aunque lamentablemente hayan quedado fuera del objeto del analisis de la CESS, como las de

19 Art.393 de la Ley 19889
20 Art. 9 a 13 de la Ley 18395, que exige como minimo contar con 58 o mas afios de edad y 28 o mas afios de servicio, y haber
permanecido en situacién de desocupacién por un periodo no inferior a un afio.
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cuidados y su necesaria profundizacion y articulacion con el diseiio general de proteccion social. M3s alla de
esto, aun subsisten oportunidades de mejora en la articulacién de politicas y programas contributivos y no
contributivos, que a nuestro juicio deberian tomar en cuenta lo recomendado por la OIT?* y la CEPAL?.

De conformidad con la Recomendacion N° 202 de OIT, los pisos de proteccién social deberian proporcionar
seguridad basica del ingreso a lo largo de todo el ciclo de vida de las personas. Establece la Recomendacién que
“la seguridad basica del ingreso deberia permitir vivir con dignidad” y asegurar “un acceso efectivo a los bienes y
servicios definidos como necesarios a nivel nacional”. Los Convenios nimeros 102 y 128 de OIT ratificados por
Uruguay y en vigencia, establecen que las prestaciones deberan ser suficientes “para asegurar a la familia
condiciones de vida sanas y convenientes”. Ello, sin perjuicio de destacar la fortaleza histérica de Uruguay de ser
uno de los paises del mundo con mas Convenios Internacionales de OIT sobre derechos del trabajo y la seguridad
social, ratificados y vigentes, fortaleza a seguir desarrollando.

Por su parte, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Nacionales Unidas, érgano de control
de cumplimiento del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC), ha establecido,
en su Observacion General N° 19, que el nivel suficiente de las prestaciones forma parte del contenido minimo del
derecho a la seguridad social reconocido en el Pacto. En su Declaracién titulada “Niveles minimos de proteccion
social: un elemento esencial del derecho a la seguridad social y de los objetivos de desarrollo sostenible”, de 2015,
ha afirmado que la Recomendacién 202 de OIT complementa y refuerza la Observacion General N° 19. Resulta
relevante considerar que Uruguay ha ratificado el Protocolo Facultativo del PIDESC por Ley 19.029, y mediante
esa ratificacion, reconocido la competencia del Comité de DESC y en consecuencia, debe dar la debida
consideracidn a sus dictamenes y recomendaciones.

CEPAL promueve un “nuevo pacto social previsional, que ponga los esquemas de solidaridad en el centro del
debate y del disefio de los nuevos modelos de pensiones en la region”. En este contexto, las reformas deberian
tender a ampliar la cobertura, mejorar la solidaridad del componente contributivo con el objetivo de beneficiar a
los sectores de pensiones insuficientes (transferencias financiadas con rentas generales o mediante solidaridad
contributiva), e integracion de los esquemas contributivos y no contributivos -éstos ultimos, bajo la Idgica de
derechos universales (Panorama Social de América Latina 2017).

Si bien en la “Sintesis Ejecutiva” del Borrador V4 no se avanza mas alla de la enunciacion de la necesidad de “un
programa universal e integral de proteccion social”, son para nosotros indicios significativos de la existencia de
diferentes dpticas que:

2lyer: Recomendacion sobre los pisos de proteccién social, 2012 (nim. 202). Posteriormente, en reconocimiento de la
importancia y la necesidad de sistemas adecuados de proteccidn social, la Junta de los Jefes Ejecutivos (JJE) de las Naciones
Unidas adopto, en abril de 2009, la Iniciativa del Piso de Proteccién Social como una de las nueve prioridades clave para
abordar la crisis econémica mundial del bienio 2008-2009. La conduccién de dicha Iniciativa esta a cargo de la OIT y la OMS,
pero intervienen muchos otros organismos de las Naciones Unidas, el Banco Mundial y el FMI, como también socios
bilaterales, institutos de investigacion y ONG internacionales.” (OIT, Plataforma de recursos de trabajo decente para el
desarrollo sostenible, punto nimero 22: https://www.ilo.org/global/topics/dw4sd/themes/sp-floor/lang--es/index.htm).

22|a CEPAL ha sefialado, en uno de los documentos mas emblematicos de las Gltimas décadas, que: “Las reformas de los
sistemas de pensiones deben tender a ampliar la cobertura del componente no contributivo y a mejorar la solidaridad del
componente contributivo mediante un modelo que integre ambos esquemas, mantenga incentivos a la contribucién y
garantice la viabilidad financiera a corto y largo plazo. La combinacién de un componente de reparto (con reglas claras de
modificacidon de los parametros), un esquema de capitalizacién (competitivo y de bajo costo), un pilar no contributivo
garantizado para los adultos mayores en situacion de pobreza y reglas solidarias para los aportantes con pensiones
inadecuadas (financiadas por rentas generales o mediante solidaridad contributiva) parece ser un mecanismo satisfactorio.”
CEPAL, La proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento y solidaridad, 2006, pag. 147. Se trata de una linea de
pensamiento y accidn que puede encontrarse en multiples documentos de CEPAL con similares alcances.
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- En el Capitulo “Uruguay y la prevision Social. Hacia un nuevo acuerdo entre generaciones” se_omite la
mencion del conocido Informe de William Beveridge de 1942%, enumerandose sélo lo correspondiente a
“Seguros Sociales”. La omisién de este icdnico informe ignora justamente los antecedentes que se relacionan
en forma directa con el potencial que tiene un sistema no contributivo, financiado con impuestos generales,
para lograr amplios niveles de cobertura (personas atendidas), especialmente en situaciones de crisis o
incertidumbre econdmica.

- En el Capitulo de “Sintesis Ejecutiva” (item viii) se sostiene que “El andlisis del desempefio del sistema en
materia distributiva muestra aspectos a corregir. Si bien existe un conjunto de dispositivos tendientes a
mejorar el funcionamiento del sistema desde la perspectiva de la equidad, buena parte de los subsidios
explicitos e implicitos existentes no se encuentran adecuadamente focalizados”; (el subrayado es nuestro).
Nuevamente, en la medida que se omite explicitar qué importancia tiene para el Gobierno (o la mayoria de
los integrantes de la CESS) la funcién redistributiva del sistema de proteccidn social, y particularmente su
capacidad de corregir inequidades heredadas del mercado de trabajo (como en el caso de las mujeres), no es
posible establecer una relacién directa entre lo que el Borrador V4 entiende como “subsidios explicitos e
implicitos existentes” que “no se encuentran debidamente focalizados” y el “redisefio de los beneficios no

contributivos de caracteristicas diferentes al vigente”, al que por ejemplo alude la valoracién del item 10. No
obstante, también en este caso parece significativo el uso de la expresién “debidamente focalizados”, que
considerada conjuntamente con el excesivo énfasis puesto en algunos indicadores (como los de equilibrio
individual de los subsistemas) y la descripcidn realizada en el item 33 (disefio de pensiones no contributivas
de vejez e invalidez del BPS) parecen querer restringir la aplicacidn de estos dispositivos a situaciones de
pobreza, mas que revaluar o estudiar su disefio actual y particularmente la forma en que se articularian con
el pilar contributivo.

. Respecto al tema Género, entendemos que no hay consistencia en los borradores entre las
consideraciones que se realizan sobre algunas prestaciones, y las politicas de género y cuidados detalladas en los
mismos. Particularmente, el enfoque y tratamiento que se realiza del tema Pensiones de sobrevivencia, cuyo
abordaje se hace fuera de contexto e incluso en forma contradictoria con otros pasajes del documento. Asi, por
ejemplo, se sugiere la necesidad de revisarlas, sosteniéndose que “La regulacion vigente de las pensiones de
sobrevivencia se aparta de las orientaciones predominantes en paises de similar estructura demogrdfica y
tradicion previsional” (Borrador V4, item 24). Incluso hasta el Borrador V3 (item 22.8) subsistia la consideracion
sobre que es un beneficio que “se presta a abusos (riesgo moral)”.

No obstante, al tratarse de pensiones contributivas, su finalidad principal no es solo atender la eventual pobreza,
sino que es la sustituciéon de ingresos en el hogar. Entendemos que no es adecuado derivar la necesidad de
reestructurar el beneficio sin un andlisis del caso uruguayo, y basandose en supuestos como los aludidos en los
Borradores (item 21 e item 22 del Borrador V2 y V3, respectivamente e item 23 del Borrador V4), donde parece
desprenderse que la realidad uruguaya (en términos de participacion de las mujeres en el mercado de trabajo, y
la brecha de ingresos) es similar a la de los paises de la OCDE.

En este sentido, preocupa especialmente el apartado 2 de los citados items, que se entiende fuera de contexto,
en la medida que adicionalmente no se han analizado las politicas laborales, de género y de cuidados que se
deberian implementar profundizando lo iniciado, y a fin de poder evaluar correctamente si la restriccion en el

23 Después de la crisis econdmica y social de 1929 comienza a gestarse en el mundo el surgimiento de un nuevo modelo de
proteccion social, que reconoce sus antecedentes en la Social Security Act de los Estados Unidos de América, promovida por
el presidente Franklin D. Roosevelt en 1935, el sistema instaurado en Nueva Zelandia en 1938 y, en Inglaterra, el conocido
Informe de William Beveridge de 1942, dando a luz lo que se conoce como la seguridad social moderna.
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acceso a estos beneficios seria suplementada de alguna manera, por la implementaciéon de politicas activas en
algunas de las otras dreas mencionadas. A modo de ejemplo, a pesar de que las encuestas sobre el uso del
tiempo de 2007 y 2013 (INE) indican una tendencia a la mejora, demuestran que la carga de trabajo no
remunerado sigue estando sobre las mujeres, lo que significa que se siguen haciendo los acuerdos tacitos de
division sexual del trabajo, y que éstas cargan con la mayor parte del trabajo no remunerado. A su vez, el
Borrador no discrimina entre las pensiones de sobrevivencia de afiliados activos y pasivos, por lo que tampoco
identifica el importante papel de sustitucidn de ingresos que tienen las pensiones en los casos donde la mujer que
es conyuge supérstite, aunque tenga ingresos propios, se convierte en la jefa de hogar. En los Borradores se
compara el gasto agregado por pensiones en nuestro pais con respecto a paises mas desarrollados, sin considerar
las otras politicas de dichos paises, complementarias a las pensiones, que influyen positivamente en la proteccion
social y oportunidades de estas personas. Entendemos que esta medida debe necesariamente ser
complementada con un analisis de los datos de altas de los ultimos 10 o 20 afios. Como los propios Borradores
analizan (item 10 en los Borradores V2 y V3, e item 11 en el Borrador V4), dado que “Las pensiones de
sobrevivencia registraron una trayectoria descendente en el periodo analizado”, explicado esto principalmente
por la extincién de la obligacién con pensionistas mujeres de regimenes que ya no estdn vigentes, el anadlisis
realizado sobre la base del gasto observado a nivel agregado podria no condecir con la evolucién de las altas de
pensidn.

Finalmente, entendemos importante destacar que, mas alld de que el Borrador aclara en nota al pie que
“Siguiendo la sugerencia de la Real Academia Espafiola (RAE), se ha optado en este texto por no sobrecargarlo
con, o/a, sin que el uso del masculino gramatical tenga intencién discriminatoria alguna, sino mera expresion del
principio de economia del lenguaje”, en este punto entendemos que seria necesario enfatizar que debemos
hablar de corresponsabilidad y no en términos directos o indirectos haciendo referencia a “cargas familiares”. El
tema de las pensiones estd, a nuestro juicio, irremisiblemente unido a la permanencia de arreglos que perpetuan
la division sexual del trabajo, la mayor carga de las mujeres en el trabajo total, y las claras desventajas que esto
acarrea para obtener ingresos propios.

. Cuando se valora que “el gasto previsional en Uruguay es elevado en la comparacion internacional
teniendo en cuenta el grado de envejecimiento del pais y su nivel de desarrollo.” (item 13 y 14 de los Borradores
V3 y V4, respectivamente), aunque se corrige la expresidn que anteriormente figuraba en el Borrador V2 (“de los
mds altos del mundo; item 13), la cual no tenia apoyo empirico en la descripcidon que se presentaba, esta
consideracion se apoya fuertemente en el Gréafico 10 del Borrador V4, que sélo compara el gasto publico en
pasividades (como porcentaje del PIB), entre una serie de paises, entre los que se cuentan Noruega, Suecia y
Dinamarca. Se omite analizar el total del gasto, dado que estos paises tienen sistemas donde una parte del gasto
en pasividades no es cubierta por el Estado.

Segun datos de OCDE (Pensions at a Glance 2019), por ejemplo, para el afio 2015 el gasto privado en pensiones se
estimaba en 1%, 2,6% y 2,9% para Noruega, Dinamarca y Suecia, respectivamente.

Por tanto, si sumamos el gasto publico en pensiones y el gasto privado, el gasto previsional del Uruguay se
encuentra en linea con el de otros paises en el que se logra una buena proteccion de los adultos mayores.
Asimismo, debe considerarse que éstos 3 paises tienen_politicas complementarias potentes que hacen a la
proteccidn social relacionadas con cuidados, vivienda, alimentacion servicios especificos para adultos mayores y
personas con discapacidad, que son sustancialmente mds generosos que los de Uruguay, mas alla de los avances
en afos recientes.

Finalmente, y en la misma concepcién que no compartimos en el Capitulo “Uruguay y la Previsién Social. Hacia
un nuevo acuerdo entre generaciones”, y bajo el subtitulo “¢Es necesario reformular el acuerdo entre
generaciones?”, se sostiene que “el nivel de gasto publico uruguayo es similar al de Espafia -pese a estar todavia
lejos de su grado de envejecimiento- y es mayor que el de paises de larga tradicion de proteccion social como
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Dinamarca, Noruega, Paises Bajos y Suecia, por ejemplo. En este ultimo grupo de paises, parte muy importante de
la seguridad econdmica en la vejez estd plenamente respaldada por aportes o ahorros que vienen acumuldndose
desde hace décadas. Aunque el gasto previsional total es mayor que el uruguayo, reposa en gran parte en el
ahorro acumulado y no en transferencias fiscales o de quienes estdn trabajando”. Pareceria que se ignora que las
realidades laborales, de distribucién del ingreso, de posibilidades econémicas (si se toma como indicador el PIB
per capita) y de productividad, asi como de los propios disefios de los sistemas de proteccion social (en términos
de politicas complementarias al régimen previsional) son totalmente diferentes a la realidad uruguaya.

J No se comparte la dptica de anadlisis que se adopta sobre ciertas medidas administrativas, cambios
normativos o una combinacién de ambos, implementados en el Régimen General del BPS. Estos no sélo se
fundamentan desde el punto de vista de la proteccidon social por la necesidad de dar adecuada cobertura,
especialmente a ciertos colectivos vulnerables (mujeres, trabajadoras domésticas, trabajadores histéricamente
excluidos, cuentapropistas e independientes, pequefios empresarios y productores rurales y sus familias,
artistas y deportistas, etc.), sino que se implementaron para cubrir, superar o paliar deficiencias que se derivan
de la Ley N2 16.713 y que vulneran derechos de trabajadores. La fundamentacidn de los cambios en base a la
necesidad de extender la cobertura, fue incluida en los Borradores V2 y V3, a raiz de la solicitud de varias
delegaciones entre las que se cuenta la nuestra, y asi se mantuvo en Borrador V4. No obstante, la segunda
dimensidon sefialada no se incluyé en el analisis. Visto asi, el Borrador, en todas sus versiones, presenta cierta
inconsistencia, dado que si bien pondera la extensién de la cobertura como un logro que es imprescindible
mantener (item 10 de los borradores V2 y V3 e item 11 del V4), juzga con apreciaciones no compartibles algunas
de las medidas implementadas que estan en la base del mismo. Aunque el Borrador V3 y ahora el V4 matizan
algunos de estos aspectos?®, entendemos que atin son de recibo los siguientes sefialamientos:

Reglamentacién de la valoracidn de la prueba de servicios en BPS. En el Borrador V4 (item 29.5), continla
afirmandose que “En 2006 el Directorio del BPS dispuso un computo administrativo presuntivo de servicios
anteriores al 1° de abril de 1996, mediante declaracion jurada (RD 43-1/2006 -conocida como Comunicado 42-).
Entendemos que esas afirmaciones son erréneas. El Directorio no establecié un “cémputo presuntivo” por
declaracion jurada (como lo hizo el Decreto-Ley 14.809 de 1978 y leyes anteriores), sino que, como dice en sus
fundamentos la RD citada, “como nuevo criterio de valoracion de la prueba debe aceptarse que cuando se dan
determinadas circunstancias como la existencia de un periodo extenso de actividad de un afiliado con vocacion
jubilatoria, ello habilita a la realizacion de un juicio I6gico de quien valora la prueba de todos sus servicios, en
virtud del cual se considera como cierto o probable el cumplimiento efectivo de la totalidad de los mismos, con
fundamentos en las mdximas de la experiencia y las técnicas especiales en la materia, que indican cual es el modo
normal como se suceden las cosas y los hechos”. Tanto el juez como el administrador deben valorar la prueba, y
ésta puede ser directa o indirecta (presuncion), y en el caso del BPS, el érgano jerarca, en ejercicio de su potestad
reglamentaria, debe dar a los servicios instrucciones generales.

Adicionalmente, “El Directorio del BPS indicé en su presentacion que los servicios pertinentes del ente consideran
que la posible derogacion del procedimiento implicaria una carga de trabajo agregada que puede superar la
capacidad operativa del organismo por la toma de declaracion a testigos” (item 29.8). Este es otro de los aspectos
que contribuyen a fundamentar la pertinencia del citado Comunicado 42. Dado que no puede bajo ningun
concepto, ser imputable a los trabajadores, la inexistencia de historia laboral anterior a 1996, no seria admisible,
bajo nuestra dptica, que si el trabajador no cuenta con pruebas documentales de sus aportes se le haga
responsable de una omisién sélo adjudicable al Estado Uruguayo. Esto a nuestro entender vulneraria derechos. Es
en este marco que se implementé el multicitado Comunicado 42, y con esta dptica.

24 En el proceso de trabajo de la subcomisidn sobre “Régimen General” se mantuvo un intercambio que entendemos fue el
origen de este cambio de redaccidn, donde nuestra delegacidon expresd algunas objeciones en el sentido que aqui se resefia.
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El cuestionamiento de este mecanismo contrasta con el silencio respecto de otras practicas como la del “pronto
despacho”, abolidas en tiempos tan cercanos como el afio 1993 o 1994, tras la asuncién por primera vez de
representantes sociales en el Directorio del BPS, y que, estas si, implicaban un manejo totalmente antojadizo,
discrecional y sin fundamento de los casos de reconocimiento de servicios, resultando campo fértil para el
desarrollo de practicas clientelistas.

La especial atencion puesta en esta concreta definicion del BPS del afio 2006 contrasta también con el hecho de
soslayar el abordaje de otras resoluciones recientes de dicho organismo, como lo son la que dispone abandonar el
criterio la nominalizaciéon® — pese a que dicha resolucién destaca que esa tematica es controversial — y la decisién
de no tener mds en cuenta los laudos de los Consejos de Salarios en las actuaciones de fiscalizaciéon del
organismo?®.

Tales resoluciones, que pueden tener como efecto no deseado, pero previsible, el de facilitar incursiones tanto en
la informalidad como en la subdeclaracién, con sus consecuentes impactos en las historias laborales de las
trabajadoras y trabajadores, no fueron objeto de atencion por parte del borrador en sus diferentes versiones.
Tampoco otras normas aprobadas por el actual gobierno, que también consideramos que incentivan la
informalidad y/o la subdeclaracién, como la facilidad de pago de salarios en efectivo, la suspension de la
implementacién acordada con las gremiales de empresarios y trabajadores para el transporte carretero
(camiones), el SICTRAC, en un sector de alta evasidn en lo laboral, de seguridad social, y tributario en general.
Adicionalmente, por esta via, dichas resoluciones y medidas podrian tener efectos negativos sobre la recaudacién
y por tanto sobre la financiacién del sistema.

Jubilaciones por incapacidad total. La Ley N2 18.395 modificd los requisitos de configuracién de la causal
incapacidad total cuando ésta se produce después del cese de la actividad o el subsidio de inactividad
compensada, eliminando el requisito de que la incapacidad sobrevenga dentro de los dos afios de dicho cese. La
incapacidad total no siempre sobreviene subitamente; en muchos casos es el producto de una enfermedad
crénica degenerativa que no causa una incapacidad laboral del 66 % desde el inicio, sino luego de un largo
proceso, usualmente de varios afios, en el que el trabajador va perdiendo aptitudes fisicas o psiquicas y tiene
dificultades de insercién laboral. Cuando se constata la incapacidad total, muchas veces han pasado mds de dos
afios. Para los casos de quienes no tienen otra prestacién de la seguridad social, y tienen mas de diez afios
reconocidos, desde la Ley N2 18.395 es posible ampararse a la causal jubilatoria por incapacidad total. Antes de
esta modificacién legal, -y salvo quienes pudieran reunir los requisitos de la pensiéon no contributiva por invalidez-
esas situaciones quedaban fuera de la cobertura de la seguridad social.

En los Borradores (item 32 del Borrador V2, item 33 del Borrador V3 e item 32 del borrador V4) surge una
posicion critica sobre esa reforma -exclusivamente basada en sus costos-, que no compartimos. Similar referencia
nos merece la menciéon al Decreto 306/013 que aprobd el baremo, si bien el cuestionamiento al mismo es mas
matizado en el Borrador V4.

Dicho decreto incrementd la valoracién de los denominados factores complementarios, que se acumulan al
porcentaje de incapacidad que deriva de la patologia, y tienen relacidn con la edad, el nivel educativo, la carga
psico-fisica de las tareas habituales y las posibilidades de reinserciéon laboral. Su consideracion tiene por finalidad
distinguir la diferente repercusion -en términos de posibilidad de obtener empleo con una capacidad fuertemente
reducida-, segun las caracteristicas de la persona. Fue con este fundamento que se flexibilizé el acceso a esta
causal, luego de un detallado estudio y consideracidén por expertos e instituciones en la materia.

Adicionalmente, si bien es cierto que luego de producidos estos cambios, particularmente el del 2013 referido al
Baremo, el porcentaje de altas por incapacidad respecto a las altas totales aumentd, el porcentaje promedio del
periodo 2017-2019 fue significativamente mas bajo que el del periodo de mayor participacién (2014-2016), y

25 RD 25-7/020 de 05/08/2020
26 RD 25-8/020 de 05/08/2020
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hacia 2019 se ubicaba ya en los niveles previos al Decreto 306/013. También importa visualizar que, si bien el
ndmero de altas subid, la cantidad de denegatorias en relacion al total también lo hizo. A via de ejemplo, en el
2013 la suma de altas y denegatorias de incapacidad (total y parcial) fue de 7.369 y el peso de las denegatorias
fue de 4% (323); en tanto para 2018 la suma fue de 9.397 y las denegatorias pesaron 19% (1.770); a agosto de
2019 la suma fue de 6.802 y las denegatorias pesaron el 31% (2.125).

Porcentaje de altas de jubilacién por incapacidad sobre las altas totales
25,0%

22,1%

20,7% 20,7%
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Entendemos, que a efectos de valorar cabalmente este tema es necesario incluir una perspectiva de analisis
comparativo internacional. Una revisidn de la situacion de los paises de la OCDE* muestra que Suiza y los paises
nérdicos son los que tienen las politicas de compensacion mas beneficiosas y de facil acceso. En Noruega y
Hungria, por ejemplo, la tasa de personas en edad de trabajar que reciben prestaciones por incapacidad® es
entre 10y 12%, y ha experimentado un incremento desde los afios 90 (junto con Suecia y Reino Unido).

Un célculo comparable para Uruguay?, indica que, aunque a raiz de las medidas antes enumeradas el porcentaje
tuvo una evolucién creciente, similar a la de algunos paises de la OCDE, esta lejos de los ratios que muestran

éstos.

7 http://www.oecd.org/employment/emp/45219540.pdf

8 Jubilaciones por incapacidad y subsidios transitorios por incapacidad.

3 Op.Cit.Ref.8, Cuadro 4.1. Calculo para Uruguay: estimaciones propias en base a datos publicos de la PEA (Fuente:

Observatorio de la Seguridad Social-CINVE) y del BPS (Fuente: Evolucidn de las pasividades y Prestaciones de pasividad).
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% de personas en edad de trabajar que reciben algun
beneficio de incapacidad en Uruguay
2010-2019
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La informacién disponible para los paises mas desarrollados de la OCDE revelaria que, en algunos casos, tienen
menos exigencias que nuestro pais A su vez, como tendencia general en los paises de la OCDE, la restriccién en el
acceso de estos beneficios, en los ultimos 20 afios, se verific6 concomitantemente a un aumento en la
ampliacion de los programas de empleo y la mejora de la proteccién del empleo para los trabajadores con
discapacidades, que aumentaron sus oportunidades de integracion al mundo del trabajo.

Asimismo deberian tenerse en cuenta las manifestaciones de diversas organizaciones relacionadas a las personas
con discapacidad que concurrieron a la CESS y destacaron dificultades de acceso a prestaciones y servicios, pese a
las flexibilizaciones razonables realizadas en nuestros Gobiernos

Notificacién de la historia laboral. En el Borrador V2 habia varias referencias a que el BPS, al no notificar la
historia laboral a los trabajadores, habria permitido que el registro fuera siempre modificable (9.3, 10.2, 23.4 y
27.3). Si bien en el Borrador V3 la cantidad de menciones se atenua, y se vuelven mas descriptivas (9.3 y 10.2), en
el Borrador V4 se enfatiza el “no cumplimiento” de la notificacién de la historia laboral a que refiere el art. 89 de
laley N2 16.713 (item 25.4 y Anexo 8, numeral 2 del apartado 4), sin efectuar una evaluacion de las consecuencias
que la propia ley establece, a continuacidn (art. 90), para el caso de que esos datos no sean observados por el
trabajador, una vez notificado.

Al respecto entendemos relevante sefialar, precisamente, que tales consecuencias resultan exorbitantes vy
vulneran derechos sociales de los trabajadores. En este sentido, el citado art. 90 de la Ley 16.713 establecié que la
no observacién de dicha informacidn por parte del afiliado en un plazo de 180 dias, determinara su aceptacién de
la informacién registrada (norma complementaria al Ultimo inciso del art. 77: los servicios posteriores a la
implementacién efectiva de la historia laboral -1.4.96- sélo se reconoceran en tanto estén registrados en la
misma).

Vale resaltar que la ley no establecié un plazo para la notificacion.

El BPS, desde hace afios, ha aceptado con buen criterio la reconstruccién de la historia laboral de sus afiliados
anterior a 1996, a instancias de éstos o de oficio, a partir de la documentacion disponible en los archivos de las
planillas de trabajo, y también ha facilitado y promovido por diversos medios el acceso directo, personal a la
informacién correspondiente de dicha historia laboral como nunca antes — aspecto ahora reconocido por el
Borrador V4 en el item 25.4 -

Efectos redistributivos de los regimenes de aportacién patronal. En relacidn a la diversidad de tasas de aportacion
sobre salarios, los borradores de diagndstico sobre la base de una escueta descripcién de algunas de las
diversidades existentes, tanto al interior de los diferentes sectores amparados por el BPS como entre entidades
gestoras, extraen una exorbitada y mas bien tedrica valoracion: “La heterogeneidad indicada no tiene fundamento
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previsional y afecta una adecuada valoracidn del equilibrio o desequilibrio financiero de los beneficios jubilatorios
contributivos. La diversidad de tasas de aportes conspira con la deseable neutralidad en lo que respecta a las tasas
de imposicion sobre el trabajo. Esto distorsiona la asignacion de recursos de la economia, generando pérdidas de
eficiencia”; -los subrayados son nuestros-; (item 21 de los Borradores V2 y V3, e item 24 del Borrador V4). Esto no
sélo vuelve a ignorar los efectos redistributivos que, al interior de algun sector, como por ejemplo el rural, tienen
algunos subsidios implicitos y explicitos®®- que por esta via se generan necesariamente hacia pequefios
productores rurales y productores familiares asi como de actividades intensivas en mano de obra -, sino que
avanza sobre una concepcidon de economia politica identificada a nivel tedrico con el pensamiento cldsico y
neocldsico, para las cuales alterar la supuesta “neutralidad” genera pérdidas de eficiencia. Sin hacer un andlisis
del impacto de estas diferencias entre los regimenes no se puede afirmar tal cosa, particularmente cuando, por
ejemplo, a nivel de empleo, no sélo el sector rural, sino el sector de micro y pequefias empresas tienen impactos
importantisimos en la generacion de empleo y otras areas no analizadas en los borradores. En este marco, no
queda claro si lo consignado en el item 31 refiere a la necesidad de identificar las exoneraciones y/o subsidios
implicitos o explicitos con el fin de establecer claramente sus fuentes de financiamiento (contributivo o a cargo de
rentas generales), o si refiere a la necesidad de revisarlos.

Costos de transicion de cambios en el disefio®. A la fecha, el Régimen Previsional Mixto, creado por la Ley
16.713 aun esta en proceso de maduracién. Los borradores no cuantifican el costo de transiciéon que esta
reforma significo, parte del cual ya se pagd, ni tampoco por cuanto tiempo se extenderia el mismo. Y ello es una
carencia sustancial también del Diagndstico. No obstante, se marca que la modalidad de “registro y
mantenimiento de cuentas personales podria ser objeto de reexamen conforme la experiencia desarrollada a nivel
nacional y otros disefios de administracion del ahorro previsional existentes actualmente a nivel comparado”;
(item 64 del Borrador V4). En este sentido pareceria inducirse una idea de disefio, diferente a la actual, que no
termina de ser explicitada. Por una parte, se indica que “el BPS indicé en su comparecencia ante la CESS que estd
en condiciones de gestionar las cuentas de ahorro obligatorio”, aunque “deberia tratarse en forma desacoplada
de los actuales procesos del BPS, para posibilitar la auditoria de la autoridad competente y la eventual
transferencia si se entiende que el BPS no debe tener ese rol de manera permanente”. Sin opinar sobre el fondo
del planteo que entendemos que corresponde a la etapa de propuestas, seguramente este cambio de disefio
implica costos operativos no menores. Al no explicitarse cual es el objetivo buscado con el cambio de disefo, no
se puede valorar si no hay alternativas que no agreguen costos de transicion a un sistema atin no maduro y
cuyos costos de transicidn no fueron cuantificados en el documento.

J Respecto al Pilar de Ahorro Individual en su etapa de acumulacidon (Afap), se entiende pertinente
sefialar que no puede compartirse un enfoque de diagndstico del Pilar de Ahorro individual, que sefiale que la
mayor desregulacidn y la promocion de la “competencia” tanto en la etapa de acumulacién (AFAP), como de
desacumulacién (pago de parte de jubilacion como renta del Banco de Seguros del Estado), solucionarian algunos
de los desafios existentes®. Si bien, en referencia a la etapa de acumulacion, el Borrador V4 atenda algunos
aspectos preocupantes que se sefialaban en el Borrador V2, e incluso en el V3, aln subsisten las siguientes
observaciones:

Comisiones por administracién cobradas por las AFAP.

30 Art. 32 de la Ley 18.341 y decreto 778/008 para pequefios productores agropecuarios, invocado en el item 31.2 del
Borrador IV.

31 5i bien este punto refiere al capitulo de Régimen de Ahorro Individual obligatorio, (item 51y 53 del Borrador V2 y Borrador
V3, respectivamente e item 64 del Borrador V4), se presenta aqui, en la medida que su impacto tendria efectos importantes
sobre el Régimen administrado por BPS.

32 | os items citados en este apartado respetan el nimero que figura en el Borrador V3 de fecha 24/02. No obstante, debe
considerarse que, aunque el capitulo de ahorro individual obligatorio comienza en el item 43, la numeracién debiera ser
ajustada en funcion de que el ultimo item del capitulo anterior (Regimenes especiales) termina en el item 49.

16



=

ANOS de UNIDAD
FRENTE AMPL|O ===

Se omite que durante mucho tiempo y aun ahora, las AFAP privadas han venido cobrando comisiones excesivas,
lo que implica la obtencidn de ganancias extraordinariamente altas en la comparacién internacional y nacional. La
regulacién legal realizada durante nuestro gobierno redujo en forma importante dichas comisiones y ganancias®3,
y es llamativo que, aunque el Borrador V4 (item 58) sefiala que “Las comisiones por administracion cobradas por
las AFAP se han reducido significativamente, luego de que fueron reguladas legalmente”, se omite el hecho de
que el art.23 de la Ley 19.590 que las regulé no fue votado por la mayoria de la entonces oposicidn, hoy
Gobierno.

Asimismo, es significativo que, aunque en los primeros borradores se recogian las criticas de la Asociacién de
Afaps privadas (ANAFAP), -ademas de tomarse su agenda como base- al mecanismo fijado por la regulacion de
las comisiones y se consignaba, por ejemplo, que “La regulacion del régimen de comisiones mdximas ofrece
oportunidades de mejora” (Borrador V2, item 54) o que “La regulacion del régimen de comisiones y su mdximo,
mereceria revision” (Borrador V3, item 48), y a pesar de que en el Borrador V4 sélo se mantuvo la descripcion
(item 58.6) sobre que “La existencia de un tope regulatorio a la comision podria llevar a una prdctica predatoria
de la competencia por una AFAP que tuviera mayor escala y posicion dominante”, en ningdn momento del analisis
de los sucesivos borradores se identificaron y analizaron ventajas y desventajas de alternativas al mecanismo
fijado. Esta carencia es relevante en un diagndstico que pareceria estar concluyendo que “Las comisiones por
administracion cobradas por las AFAP se han reducido significativamente, luego de que fueron reguladas
legalmente”.

Adicionalmente, se omite que las AFAP privadas no reaccionaron ante regulaciones anteriores que intentaron
propiciar la rebaja en las comisiones por la via de incentivos (art. 16 Ley N2 19.162 de 2013). La rebaja de
comisiones les hubiera permitido recibir un porcentaje significativo de las afiliaciones de oficio®*

Finalmente, en ninguno de los sucesivos borradores se realizé un andlisis de las ganancias (utilidades) netas de las
Afap, es decir las ganancias (utilidades) sin el resultado de la reserva especial (encaje) obtenida a partir de los
recursos propios. Esta puede medirse con un indicador denominado ROE 3°, siendo éste el adecuado para analizar
la evolucion de las ganancias distribuibles a los accionistas por parte de las AFAP y su evolucién en el tiempo.

En base a datos publicos de la Asociacion Internacional de Organismos de Supervisién de fondos de pensiones
(Al0S)*® y del BCU se calculan los ROE por AFAP para Uruguay, asi como también sus ROE Distribuibles. Y de esa

33 Art.23y 26 de la Ley 19.590 de 28/12/2017.

34Entre 2014 y 2017 se registraron un promedio anual de alrededor de 8.400 afiliaciones de oficio al Régimen de Ahorro
Individual. En el mismo periodo, la AFAP privada que tuvo menos afiliaciones de las denominadas “voluntarias” registré un
promedio anual de alrededor de 8.800 afiliaciones, y la que computé mds, 11.000 afiliaciones. De haber bajado sus
comisiones, ubicandolas dentro de los limites establecidos por la Ley 19.162, los afiliados de oficio se hubieran repartido
entre las dos administradoras mas baratas, representando un porcentaje cercano al 50%, o algo menos del 40% de sus
afiliaciones “voluntarias”, dependiendo de si la segunda mas barata hubiera sido la que registr6 menor o mayor volumen,
respectivamente, de afiliaciones “voluntarias” en el periodo. Esta falta de reaccion es aiin mas llamativa, dado que el referido
art. 16 preveia que la asignacién de afiliados de oficio se realizara “por partes iguales” entre la Administradora mas barata y
la segunda mas barata, siempre que ésta tuviera una comisién hasta 20% superior a la primera. Pero ademas, para llegar a
dicho porcentaje, el articulo previd una transicién que consideraba una diferencia de hasta 70% para 2014, 50% para 2015,
40% para 2016, 30% para 2017 y recién en 2018 comenzaba a regir el citado 20%.

35E| ROE (Return on equity) es uno de los indicadores mas utilizados para medir la (utilidad) ganancia de las empresas, y
muestra la (utilidad) ganancia de la empresa sobre el capital invertido (patrimonio). En el caso de las Afap, éste debe
depurarse del encaje (Reserva Especial). La Reserva Especial es propiedad de la empresa administradora pero no es de libre
disposicidn, dado que la normativa establece que debe evolucionar en funcién de cdmo evoluciona el Fondo de Ahorro
Previsional. Al crecer el Fondo de Ahorro Previsional, por la llegada de los aportes de los trabajadores, parte de la
rentabilidad de la empresa debe ser destinada al mantenimiento del porcentaje de la reserva especial; por esta razén, se le
descuenta a la ganancia de las Afap..

36 https://www.aiosfp.org/estadisticas/boletin-estadistico-aios.html
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comparacion surge que los niveles de rentabilidad sobre patrimonio de las AFAP privadas uruguayas son
extremadamente altos comparados con otros paises con regimenes de ahorro individual (Grafico 1).

Y esto es asi, aungue se consideren los niveles de ROE distribuible, donde la evolucion muestra que los niveles de
rentabilidad sobre patrimonio de las tres Afap privadas son sustancialmente superiores a los de Republica AFAP a
pesar de la “posicion dominante” de ésta (Grafico 2). Es mas, el Grafico 2 parece brindar evidencia respecto de
que las “ventajas en términos de costos medios” con las que contaria Republica AFAP “al duplicar en tamafio a su
competidor mds cercano”, y obtener un “mayor aprovechamiento de las economias de escala que caracterizan a
la industria” fueron trasladadas a la comisién que se cobré a sus afiliados, que inicié un proceso de rebaja desde
2005, por lo que, sus afiliados mds que haberse visto afectados se vieron beneficiados por las economias de
escala derivados del tamafo de la empresa.

Grafico 1 - Utilidad Neta / Patrimonio Neto en %
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il 2

Utilidad Neta / Patrimonio Neto en % -depurados de la Reserva Especial-
(ROE DISTRIBUIBLE)
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e INTEGRACION 39,1% 53,1% 79,1% 68,8% 64,9% 84,1% 94,0% 93,8% 66,4% 57,2% 72,3% 48,4% 30,7%

e SURA 51,9% 61,5% 54,8% 63,8% 73,3% 71,0% 77,8% 61,5% 57,9% 71,8% 64,8% 66,5% 44,2%
e [JNION 51,3% 57,5%121,5%63,3% 54,9% 60,9% 64,0% 70,2% 59,4% 63,9% 63,9% 58,5% 52,3%
RAFAP 36,6% 35,8% 39,4% 27,3% 27,8% 29,6% 29,5% 25,3% 18,1% 17,7% 12,9% 14,4% 12,7%

Posicién dominante de Republica AFAP vy distribucién de afiliados de oficio. El Borrador V2 (item 45) se referia a
“la posicion dominante” de Republica AFAP y se valoraba que “el marco regulatorio ayuda a mantener la posicion
dominante al asignar de oficio a la AFAP de menor comision a las personas que, estando obligadas a dfiliarse, no
hacen una eleccion” (45.7). Esto no se compartia por dos motivos:

Primeramente, si se hubiera querido fortalecer “la posicion dominante” de Republica AFAP a través de la
normativa, la Ley 19.162 antes referida no hubiera previsto la asignacion de afiliaciones de oficio a las dos
administradoras mds baratas, sino sélo a la mas barata, maxime cuando existe evidencia que lo que importa mas
en los primeros afios de afiliacidn al régimen es el nivel de comisiéon®. Esta omisidn es relevante, dado que lo que
se desprende de este comportamiento, es que las empresas privadas tendieron a cobrar comisiones excesivas en
un mercado donde los consumidores no conocen “las sefiales” de los precios. Por tanto, pese a que existié una
Administradora (Republica AFAP) con precios significativamente mas bajos, las empresas privadas se
aprovecharon de la baja movilidad de los afiliados para obtener ingresos extraordinariamente altos.

Aunque en el Borrador V3 se modifica la frase antes citada, y se reconoce la importancia de la comisién en las
primeras etapas, aun subsisten inconsistencias, al afirmarse que “La regla de asignacion de dfiliados de oficio
vigente tiene un sesgo a favor de la AFAP dominante, en base a una Unica variable (comision de administracion) y
desconsidera la rentabilidad, muy relevante en el proceso de capitalizacion luego de los primeros afios de
aportacion” (item 46), desconociéndose que no es igual para todos, y que depende de su historia laboral, entre

37 https://cess.gub.uy/sites/default/files/2020-12/TRABAJ0%202%20-
%20EVALUACION%20DEL%20CRITERIO%20PARA%20LA%20ASIGNACION%20DE%20LAS%20AFILIACIONES%20DE%200FICIO.p
df
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otras cosas®- Por este motivo, sostenemos que no hay elementos técnicos que justifiquen un cambio normativo
sobre la asignacidn de las afiliaciones de oficio.

Si bien en el Borrador V3 se matizan consideraciones respecto a la posicion dominante” que se atribuye a
Republica AFAP, y se valora que la tiene “en funcion de las preferencias de los dfiliados” (item 46), esta
caracterizacién no sistematiza ni analiza la preferencia histérica que por este tipo de empresas tienen los
uruguayos®. Esta se encuentra relevada en estudios y encuestas de diversa indole de difusién publica®, y se
manifiesta en otras areas de actividad (incluidas las del sistema financiero), donde las empresas publicas en
competencia concentran una cuota significativa del mercado (BROU, BSE, ANTEL, etc.). Por tanto, “la posicion
dominante” de una empresa de propiedad estatal que se deriva de preferencias y elecciones, si “no existen
indicios de prdcticas abusivas derivadas de esa posicion”, no puede utilizarse para justificar cambiar una
normativa que beneficia a los afiliados.

Si bien en el Borrador V4, y a raiz de las argumentaciones esgrimidas por nuestra delegacion, se mitigaron las
observaciones sobre este punto, elimindndose la valoracién de una “opcién por defecto” en funcién de la
rentabilidad, subsiste una critica al criterio en funcién del “mayor tamafo” de “la AFAP de menor comision” (item
56).

En funcion de lo analizado en el apartado anterior, v la informacidén suministrada en el Grafico 2, insistir con el
tamano de Republica AFAP como algo negativo, se derivaria a nuestro entender mdas de una concepcidén de
economia politica que de la evidencia empirica.

Criterio de cdlculo de la Comisidn por Administracién que cobran las AFAP. Tanto en el Borrador V2 (item 54), y
mas claramente en el V3 (item 47), se destacan las ventajas que tendrian los sistemas que aplican las comisiones
sobre los “activos en administracion, por ejemplo Suecia”. Asimismo, se citan algunas desventajas del sistema
actual (sobre el aporte) como que “podria generar dificultades en la percepcion del precio que se estd pagando
por la administracion de los fondos”, y “dificulta la interpretacion del resultado operativo mientras el sistema no
esté maduro”. En un mercado donde los consumidores no reaccionan a las sefiales de los precios vy
adicionalmente, las AFAP privadas han tendido a cobrar comisiones excesivas a lo largo del tiempo, valoramos
que el sistema actual tiene mads ventajas, dado que los afiliados que no realizan aportes no pagan comisién de
administraciéon, y que no se cobra comisién sobre la rentabilidad. Por tanto, sostenemos que el sistema actual es
particularmente beneficioso para afiliados de historias laborales cortas, con interrupciones frecuentes a causa del
desempleo y la informalidad, propia de trabajadores con inserciones menos favorables en el mercado de trabajo,
aunque no solamente* En base a los argumentos esgrimidos por nuestra delegacion, el item 57 incorporé esta
informacidén en su apartado 2, en el Borrador V4

. Respecto a los Seguros. Si bien el Borrador V4 incorpora contenidos que eran sustanciales para un
analisis minimo del Sector, sigue presentando un desarrollo incompleto, particularmente en el analisis de las
proyecciones a futuro que se incorporaron en el Anexo a nuestra solicitud. Mas alld de este tema, tanto en el
Borrador V4, como en el intercambio mantenido en las reuniones de la CESS donde se analizé el tema, sigue
subsistiendo a nuestro criterio un foco errado en el analisis.

% 0Op. Cit. 12.

3 “Uruguay es uno de los paises de fuerte presencia del Estado, es uno de los paises considerados mds estatistas del mundo
[...] Por ello, resulta muy importante ver la vision de la sociedad de los organismos publicos y seguir esa vision con cierta
periodicidad [...] Lo mds importante de todas es que en el conjunto, en el promedio, el juicio de los uruguayos es claramente
bueno sobre los organismos publicos ... el conjunto de organismos publicos obtiene 58 puntos y hace dos afios obtenia 55
puntos. En ambos casos es nitidamente bueno”. Ver: https://portal.factum.uy/analisis/2018/anal180511.php

40 https://portal.factum.uy/analisis/2019/ana190529.php

4“Cambio de base para el cobro de comisidn de administracién de las Administradoras de Ahorro Previsional”.
https://nube.opp.gub.uy/index.php/apps/files/?dir=/compartiendo/AFAPS/RAFAP&fileid=67398#pdfviewer
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Por ejemplo, en el item 69 (referente al Seguro de Invalidez y fallecimiento), si bien se expresa que es un seguro
“cuya prima se fija libremente por el oferente conforme sus criterios técnicos y comerciales”, tanto las menciones
a que “la prima ha crecido fuertemente en los ultimos afios”, como la referencia a que el seguro “es ofrecido en
régimen de monopolio de hecho, a un grupo de cuatro clientes obligados a contratarlo”, parecerian indicar que se
considera que el problema parece ser “el monopolio de hecho”. No obstante, si como bien identifica el propio
borrador, la prima de este seguro “se fija libremente”, aun en el caso de que el Banco de Seguros del Estado
estuviera obteniendo ganancias extranormales, deberia concluirse que es sumamente competitivo en términos
de precio, dado que no existe ninguna otra empresa aseguradora que -pudiendo entrar libremente al mercado-
quiera brindar esta cobertura. De hecho, la valoracién que se realiza pareceria abonar la tesis de que el problema
es verificar que el BSE no tenga ganancias extranormales y “verificar eventuales subsidios cruzados con otros
servicios previsionales de las empresas de sequros”, cuando razones como el tamafo de la cartera previsional en
relacion a la cartera total de las aseguradoras, la regulacion respecto al capital minimo y la evolucidn del tamario
de éstas carteras, y las primas de riesgo que en general las empresas de seguros “le cargan” a los seguros de vida,
no son analizados.

Finalmente, en lo que refiere al Seguro de Renta Vitalicia (etapa de desacumulacién), el analisis parece volver
sobre focalizarse en los riesgos del “monopolio de hecho” del BSE, y de que “En las condiciones actuales no
existirian condiciones para que otras aseguradoras tomen los riesgos existentes y retornen a este mercado”; (item
72 del Borrador V4). Es tan sintomatica la visién de que el problema se solucionaria con incrementar la
competencia en este seguro, gue en las versiones anteriores de los borradores se habia omitido el andlisis de los
cambios regulatorios en esta rama, y cémo fueron impactando en la solucién de algunos de los desafios que
existian. En particular, no se habian analizado los cambios realizados en 2018 que fueron significativos, y
modificaron aspectos de ambos seguros (de invalidez y fallecimiento y de renta vitalicia). Dado que no se explicita
cual seria el enfoque con el que se pretende “reexaminar” el “disefio en la etapa de desacumulacion” (item 75),
en el marco general dicho reexamen pareceria dirigirse hacia cambios regulatorios que trataran de incentivar la
competencia, cuestion que de por si, como fundamentamos en la etapa de acumulacidn, y en particular a que sea
un mercado “en competencia”, no asegura buenos resultados para los afiliados. Compartiendo que existen
desafios y es necesario reexaminar el disefio para asegurar la sustentabilidad del Banco de Seguros del Estado en
el largo plazo, centrarse en la existencia de un “monopolio” como un problema no aportaria a solucionar, a
nuestro juicio, los desafios existentes.

. La forma en la que se presenta el régimen del Servicio de Retiro Militar, si bien ha tenido cambios entre
los Borradores V2, V3 y V4, suaviza o evade algunos temas trascendentes y de alto impacto para toda la
sociedad que es necesario considerar al momento de realizar una reforma integral del sistema.

El régimen previsional militar que establecid la Ley N2 19.695 implica un acercamiento a condiciones de retiro
mas adecuadas para este colectivo, respecto a las vigentes en el Decreto-Ley N2 14.157 de la dictadura militar y
normas posteriores, respetando especificidades del mismo. La normativa anterior tenia como resultado que la
edad de retiro promedio fuera de tan sélo 49 afios y que la prestacién promedio fuera un 60% superior a la que
paga el BPS. También implicaba que funcionarios militares tuvieran prestaciones que llegaban a superar el salario
percibido en actividad, en ocasiones por mas del doble. Sin perjuicio de la reduccién de estas desigualdades, la
normativa vigente mantiene un conjunto de soluciones diferenciales que implican un tratamiento mas
beneficioso para los funcionarios militares, que es necesario reconsiderar en el marco de una reforma integral del
sistema de seguridad social y de las especificidades de este colectivo.

A via de ejemplo, no es menor que, de acuerdo a los datos disponibles, mas de la mitad de los activos a 2020
mantienen la posibilidad de retirarse por el régimen anterior, con las condiciones extraordinariamente mas
favorables que pueden apreciarse en el Anexo; entre muchas otras, la posibilidad de un retiro voluntario con 20
afios de servicios, modalidad mayoritariamente usufructuada hasta ahora por los oficiales, que a edades muy
tempranas y con la formacién obtenida durante su carrera militar, tienen, en base a ello y a contar con un “salario
de reserva” constituido por esa temprana pasividad, ventajas comparativas de insercidén en distintas areas de la
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actividad privada respecto de otros trabajadores - salud, aviacién, pesca, por ejemplo -. Estas cuestiones son
apenas insinuadas en el Borrador V2 y si bien se explicitaron algo mas en la version V3 y V4, lo fueron de manera
insuficiente.

El Borrador sostiene que la “estructura jerdrquica piramidal militar” y el “tipo de tareas”, sujetas a “exigencias
fisicas particulares, determinan que ciertos escalafones militares deban finalizar su actividad a edades
relativamente tempranas” (borrador V4, item 36.1). Cabe recordar que la mayor edad de retiro obligatorio en el
régimen reformado se encuentra en 63 afios para el caso de los Coroneles y para los soldados se fijé en 48.

Asimismo, como se sefiala en el Borrador, existe una bonificacién general de 6 x 5 y otro conjunto de
bonificaciones especificas asociadas a las caracteristicas de cierto tipo de servicio, en los que es esperable que
existan mayores riesgos de vida e invalidez”. No obstante, respecto de varias de esas bonificaciones y su
cuantificacién, la precedente afirmacion sélo puede ser realizada de manera intuitiva ya que se carece de
estadisticas concretas que permitan medir objetivamente los riesgos de siniestralidad, las cargas laborales e
impactos en la salud laboral de los funcionarios militares, en comparacion con otras actividades exigentes como la
construccion o el empleo rural, por citar algunas, cuya siniestralidad es elevada y puede ser contrastada con los
registros del BSE. .

Una reforma que se presenta como integral, deberia reducir o eliminar valoraciones diferenciales que no
tengan un sustento objetivo que las respalde.

Asimismo, el Borrador, en su versidon V3, afirmaba que “el régimen previsional aplicable podria ser un factor
relevante en el momento de reclutamiento y retencion”. Esta valoracién, en tanto estaba formulada en base a
afirmaciones que habrian realizado las autoridades de los servicios, fue suprimida en la versién V4. No obstante,
en su comparecencia ante la CESS, el Ministerio de Defensa Nacional (MDN), se refirié a que existiria un contrato
histérico social entre los militares y el Estado, en base al cual siempre se ha entendido que los militares cobran
poco en actividad, pero el beneficio lo tienen al retiro.

Este enfoque, proveniente nada menos que del actual MDN, debié ser objeto de mayor atencién en la
formulacion del diagndstico, en tanto se estaria erigiendo como justificativo del régimen anterior. Como
sefialdramos en nuestra presentacion del 4 de marzo pasado, y sin perjuicio de que, claro estd, corresponde
abonar retribuciones adecuadas en forma simultanea al cumplimiento de los servicios, el borrador omite
puntualizar que un sistema que genera o propicia tales alicientes se aparta de los principios bdsicos de la
seguridad social, donde las prestaciones de pasividad estan llamadas a cubrir en forma adecuada las
contingencias de invalidez, vejez y sobrevivencia y no a funcionar como un incentivo salarial diferido para
desempeiiar alguna tarea en particular. Por ultimo, llama la atencién que, en el borrador V2, al tiempo que se
destaca “la capacidad de influencia econdémica y politica que tienen los colectivos amparados por las cajas
paraestatales” para obtener recursos del resto de la sociedad a efectos de financiar sus subsistemas (afirmacién
matizada en los borradores V3, item 49 y V4, item 51), no se haga referencia a la prolongada y singularisima
demora en proceder a la reforma del régimen previsional militar tras la reinstitucionalizacién democratica, y qué
razones explicarian esa demora y la negativa de los integrantes del actual Gobierno, de votar en su oportunidad
reciente (2018) la reforma realizada - una reforma que, por lo demas, fue la que pudo obtenerse a duras penas, y
que por ello resulté absolutamente modesta y claramente insuficiente, como lo demuestran, entre otros, su
alcance subjetivo y las proyecciones presentadas por la Asesoria Actuarial del BPS.

En este sentido, resulta asimismo contradictorio que el Borrador V4, por un lado reconozca el limitado alcance de
la reforma de 2018, mientras que, por otro, el MDN, en su comparecencia ante la CESS, haya sefialado que esa
reforma fue “muy profunda”. No esta claro, pues, cual es el diagndstico del actual gobierno sobre el punto.

. En referencia a caracteristicas del disefo de los Institutos Paraestatales, particularmente la Caja
Bancaria, la informacidn que se vuelca en el diagndstico cuestiona fuentes de financiacidn, que estan en la base
de su disefio, siendo centrales en la financiacién de los regimenes administrados y el cumplimiento de sus
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obligaciones con los actuales pasivos®. Si bien los contenidos de los Borradores V3 y V4 incorporan la descripcién
del contexto de las reformas de la Caja Bancaria y Notarial, asi como el detalle de informacién omitida en el
Borrador V2, subsiste, en nuestra opinion, una version incompleta de la descripcion, a efectos de pensar en
eventuales convergencias hacia regimenes similares, tanto entre ellos como hacia el Régimen General.

Particularmente, sin ingresar en los fundamentos juridicos de ingresos como la Prestacién Complementaria
Patronal (PCP), cuyo sustento principal se deriva de la propia Constitucidn de la Republica,*® destacamos que la
busqueda de la equidad a nivel del sistema de Seguridad Social es un objetivo que no sélo compartimos, sino
que se deriva de todas las reformas que realiz6 nuestra fuerza politica bajo su gestion. En este sentido las
modificaciones legislativas de los subsistemas de la Caja Policial (2008), Caja Bancaria (2008), Caja Militar (2018) y
Caja Notarial (2019), asi como las medidas administrativas tomadas por el Directorio de la Caja Profesional en
2016, apoyadas por los Directores designados por el Poder Ejecutivo, establecieron cambios paramétricos de los
regimenes citados que los acercaron a los parametros del Régimen General, consagrando condiciones de acceso
mas exigentes, pero sin perder de vista que estos Institutos debian pagar las pasividades de aquellos que ya
tenian derechos adquiridos, y que era necesario un periodo de transicion para aquellos que tenian derechos en
vias de adquisicion.

Llamativamente, aunque estas reformas contribuyeron a converger estos subsistemas al Régimen General, sélo la
reforma de la Caja Notarial conté con los votos de la entonces oposicién, hoy gobierno*.

En este marco, un diagnéstico completo requeriria de explicitar las alternativas que existen para solucionar los
problemas que parecen derivarse de la existencia de estos disefos, y particularmente de estos ingresos. Un
detalle de éstas y una evaluacion de su costo para la sociedad, asi como una evaluacion de impacto en términos
de los derechos de aquellos que estan aun en situacién de actividad es relevante para medir cuantos “recursos
trasladables a la sociedad en su conjunto y/o a sus usuarios” (Borrador V4, item 51) seran necesarios en caso de
optarse por alguna alternativa de cambio estructural. Aunque el Borrador V4, al igual que el V3, incorpora algunos
aspectos, se sigue limitando (al igual que el Borrador V2) a sefialar una parte de la situacidn, sin explicitar el resto
de los elementos que servirian de base para analizar posibles cambios normativos.

En suma, por lo expuesto en la Declaracion de la Mesa Politica Nacional del Frente Amplio del 19 de marzo de
2021, y conforme a lo expresado en el presente documento, nuestra fuerza politica, sin perjuicio de reafirmar
su disposicion de continuar trabajando intensa y seriamente en la etapa de propuestas, no ha acompaiiado la
aprobacidon del documento de Diagndstico puesto a consideracion de la CESS.

42 Es necesario, ademas, sefialar la integralidad del disefio que planted la reforma. Por ello, pretender ignorar la contribucién
patronal de las empresas que ya estaban integradas al Instituto al momento de la reforma —la llamada PCP, incorporada por
la ley 18.396 en calidad de contribucién adicional al aporte patronal-, es desconocer que la misma es fruto de una
modificacién de la matriz de financiamiento del régimen, que sustituyé una parte del aporte patronal sobre némina por una
contribucion sobre la actividad, a los efectos de prevenir los problemas que se generarian por la incorporacion de tecnologias
en la industria, y que implicaban reduccidn del numero de cotizantes.

BArt.67

4| as reformas de la Caja Policial y la Caja Militar fueron votadas solamente por el Frente Amplio y la reforma de Caja
Bancaria, ademas de los votos del Frente Amplio, sélo contd con el voto del Foro Batllista en Diputados y de un senador del
Partido Nacional. Las medidas administrativas tomadas por el Directorio de la Caja Profesional fueron tomadas con el voto
conforme de los 4 Directores elegidos por los afiliados activos y los 2 Directores representantes del Poder Ejecutivo.
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