Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Qm4nvo

FINANCIAMIENTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL.:
LOS SISTEMAS DE PENSIONES

Maria Ascension MORALES RAMIREZ

SUMARIO: 1. Los procesos de reformas a los sistemas de pensiones.
II. Modelos alternativos. 111. A modo de conclusion.

El problema del financiamiento de la seguridad social es uno de los retos
mas importantes que enfrentan los paises del mundo. El tema es muy am-
plio, pues al atender a las definiciones mas conocidas y utilizadas, se
puede encontrar que el concepto de seguridad social incluye una serie de
programas: seguros de enfermedades, maternidad, accidentes de trabajo,
desempleo, invalidez, vejez y muerte. En una visién mas amplia, incluye
ademas los programas de asistencia social.! En razén de lo anterior, he-
mos considerado conveniente centrar nuestra atencion en uno de los mas
importantes temas y debates de la politica social a fines del siglo XX: el
financiamiento de los sistemas de pensiones.

I. LOS PROCESOS DE REFORMAS A LOS SISTEMAS
DE PENSIONES

Diversos paises de América Latina han realizado reformas a sus anti-
guos sistemas de pensiones y otros se encuentran evaluando cambios de
importancia. Las causas de los problemas de la seguridad social en dichos
paises presentan importantes similitudes que se explican porque los siste-

1" Una definicion general de la seguridad social considera que se trata de un esque-
ma de aseguramiento de riesgos individuales, mediante el manejo solidario de los re-
cursos de la sociedad, a través del cual el Estado asegura que todos los ciudadanos ten-
dran las mismas oportunidades econdémicas, sin importar a qué familia o grupo
pertenezcan o qué hechos fortuitos de caracter idiosincrasico tengan que enfrentar a lo
largo de su vida.
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mas aplicados en €stos tienen caracteristicas comunes; sin embargo, antes
de abordar las tendencias en los procesos de reforma y las alternativas de
financiamiento en los sistemas de pensiones es conveniente detenerse un
poco en la llamada “crisis de los sistemas de pensiones”, para comprender
por qué encaran dificultades financieras tales sistemas y qué factores agra-
van esas dificultades, pues la reforma es un fenomeno mundial.

1. La llamada “crisis de los sistemas de pensiones”

La década “perdida”, como se titula por algunos autores a los afios
ochenta, caracteriza a los paises de América Latina por profundas crisis
que de una u otra forma crearon la necesidad de revisar antiguos esque-
mas que perdian vigencia. La seguridad social fue cuestionada fuerte-
mente en su viabilidad futura como satisfaccion a las demandas de la so-
ciedad® y, por ende, se critico a los sistemas de pensiones.

Respecto del sistema de pensiones, estudios de seguridad social reali-
zados por organismos internacionales evidencian que en los paises de
América Latina las condiciones financieras, la gestion y los procedimien-
tos administrativos en que operan (y operaban) los antiguos sistemas no
satisfacen en general las necesidades actuales de sus poblaciones, todo ello
en una época en que tales sistemas han alcanzado un grado de madurez
avanzado. Ademas de estas causas, se han agregado otras, de dimensiones
mayores, relacionadas directamente con las realidades vividas a nivel de
las economias de los paises y con el deterioro de la situacion material y so-
cial de sus poblaciones; esto es, las revisiones o reformas a los sistemas de
pensiones han sido forzadas por los cambios en las estructuras econdmi-
cas, demograficas y sociales, aunado a que estos procesos han sido parte de
transformaciones econdmicas mayores.’

Enrazon de ello, es dable sefialar que las dificultades de los antiguos sis-
temas de pensiones para alcanzar sus fines no sélo derivan de factores in-
herentes a las premisas del mismo, sino también de factores externos; es

2 Braun Brunet, Juan Enrique, “Implementacion de los esquemas de salud y de Afo-
res en Sudamérica”, Reforma estructural de la seguridad social, México, Themis-Copar-
mex, 1996, p. 15.

3 Ruezga Barba, Antonio, “La seguridad social latinoamericana ante el nuevo mile-
nio”, Memoria del 11l Congreso Interamericano Juridico de la Seguridad Social, Méxi-
co, Conferencia Interamericana de Seguridad Social-ISSSTE-Instituto Dominicano de
Seguridad Social, 1997, p. 154.
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decir, la llamada “crisis de los sistemas de pensiones” obedece a factores
internos y externos.

Dentro de los factores internos pueden sefialarse: el uso indiscriminado
de los recursos de la seguridad social, problemas de eficiencia y de inflacion.
En efecto, el uso indiscriminado de los recursos de la seguridad social llevé a
los gobiernos a olvidar que las restricciones financieras marcan los limites
de lo posible y no pueden ser ignoradas ni siquiera en aras de objetivos so-
ciales. De antemano, el modelo tradicional presenta serias limitaciones en
cuanto a la posibilidad de funcionamiento eficiente, pero éstas no necesaria-
mente derivan del caracter publico de los entes de gestion, sino que inciden
de manera mas decisiva otras caracteristicas de la gestion: excesiva centrali-
zacion administrativa con altos costos; otorgamiento de prestaciones; estu-
dios financieros y actuariales escasos y deficientes; minimo aprovechamien-
to de los avances tecnoldgicos; lenta incorporacion de criterios y pautas de
las ciencias de la administracion y econdmicas. Aparte de los elementos ad-
versos que persisten en cualquier sistema de seguridad social, un estudio de
la CEPAL evidencio6 que practicamente todos los gobiernos de la region fi-
guran entre los mas grandes evasores de las contribuciones de la seguridad
social, y en algunos casos pueden identificarse como extractores historicos
de recursos.* Por tltimo, la inflacion es otro factor al cual no escapa el sis-
tema tradicional, pues al afectar sus recursos trae como consecuencia ajus-
tes en la cantidad, la calidad o en el valor de las prestaciones. De estos fac-
tores, en cierta medida, se sirvieron los criticos del sistema de pensiones
tradicional para calificarlo en “crisis”, por resultar, segtin ellos, costoso, con
excesiva y endémica burocracia, ineficiente e incorrecta gestion y, de esta
manera, crear la percepcion de que los modelos de capitalizacion individual
resultarian mejores y mas eficientes.

Como factores externos que afectan a los sistemas de pensiones se
pueden mencionar: las distorsiones del mercado de trabajo, la necesidad
de financiamiento externo y los problemas demograficos. En efecto, el au-
mento del desempleo (generalmente sujeto a la seguridad social), la tercia-
rizacion® de la economia (con el crecimiento de las economias informales),

4 Bonilla Garcia, Alejandro, “Caracteristicas, tendencias y expectativas de las nue-
vas formulas de financiamiento”, Memoria del III Congreso Interamericano Juridico de
la Seguridad Social, cit., nota anterior, p. 198.

5 Se entiende por terciarizacién una de las transformaciones que hace posible la
prestacion profesional de servicios tanto en el régimen de trabajo subordinado como en
el del trabajo independiente, donde el trabajo se puede realizar en un espacio propiedad
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la paralisis de la dindmica salarial real y demagogicos aumentos en las
prestaciones sin el debido respaldo econémico.® Lo anterior tiene como
consecuencia, menos trabajadores con menos ingresos y, por tanto, menos
cotizaciones para sostener a una poblacion pasiva creciente. Por lo que ha-
ce al factor demografico, en cierta medida éste afecta la tasa de sosteni-
miento del envejecimiento de la poblacion, producto de la esperanza de vi-
da de la poblacion por mejores condiciones sanitarias y econdmicas que se
traduce en un peso creciente de la poblacion pasiva sobre la activa, en difi-
cultades cada vez mayores para lograr un funcionamiento con equilibrio fi-
nanciero. En razén de ello, las instituciones de seguridad social han tenido
o tuvieron que recurrir al uso de recursos de origen presupuestario o han
culminado con la modificacion en la cantidad y la calidad de las prestacio-
nes. El envejecimiento de la poblacion se habia producido desde tiempo
atras; los cambios fueron predichos por demoégrafos y actuarios; sin embar-
g0, en los diversos paises, los politicos y las autoridades con facultades de
decision en materia de seguridad social los consideraron propios de un fu-
turo muy lejano como para suscitar preocupacion. El impacto de la madu-
rez del propio sistema de pensiones sujeto al régimen de reparto, reforzo
los efectos que el envejecimiento demografico ejerce sobre sus costos, los
cuales no se vieron acompafiados de una politica de empleo.’

La desaceleracion del ritmo del crecimiento econémico, esto es, el ajus-
te estructural en los paises de América Latina, tuvo un efecto inmediato so-
bre las politicas de seguridad social a nivel nacional al agravar la situacion
financiera de los sistemas de pensiones a causa de los factores que ya se
han apuntado aqui como externos: estancamiento del crecimiento del mer-
cado de la seguridad social, desempleo, disminucion de los contribuyentes
a los programas de la seguridad social y mayores presiones sobre el finan-
ciamiento del sistema.®

del individuo o microempresas que ofrecen sus servicios en un mercado no laboral. Es la
desmaterializacion del trabajo y el predominio de la inteligencia sobre el esfuerzo fisico
que priva de sentido a la figura de “trabajador”.

6 Ruezga, op. cit., nota 3, pp. 154 y 155.

7 Daykin, Christopher D., “Reforma de las pensiones y opciones de financiamien-
to”, Cuestiones actuales de la seguridad en América Latina, Buenos Aires, 2001, Serie
Estudios de la Seguridad Social, nim. 88, p. 33.

8 Castro Gutiérrez, Alvaro, “Tendencias y perspectivas en América Latina”, Evolu-
cion actual de los regimenes de pensiones, México, Conferencia Interamericana de Segu-
ridad Social, serie Estudios, num. 14, 1994, p. 3.
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2. Reformas y modelos de sistemas de pensiones

La mayoria de los paises han tratado de buscar nuevas formas de finan-
ciamiento, viéndose envueltos en la corriente reformadora mundial de la
seguridad social frente al nuevo milenio. Durante las tltimas dos décadas,
diversos paises han llevado a cabo reformas a sus sistemas de pensiones.
Algunos ya han aprobado sus leyes respectivas y otros se encuentran estu-
diando propuestas de nuevas leyes. En forma especifica, los paises de
América Latina que han emprendido las reformas al sistema de pensiones
han sido sacudidos por procesos muy parecidos de desarrollo econdomico, y
muestran singulares similitudes en los procesos de transformacion de sus
economias y en sus sistemas de seguridad social. En este contexto, pueden
distinguirse dos tendencias en la modificacion de los sistemas de pensio-
nes: una, adoptada por los paises que iniciaron sus reformas influenciados
por la “capitalizacion individual” (cuya filosofia no tiene puntos en comun
con los principios que han caracterizado a la seguridad social), en el caso
concreto de América Latina, la pauta ha sido el modelo chileno y, ademas,
han contando con la asesoria de los creadores de éste;’ y, la otra, seguida
por los paises que han buscado el apoyo y asesoria de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) para el analisis estratégico de la situacion,
con miras a introducir los cambios que requieren sus sistemas de pensio-
nes; es decir, esta tendencia se enfoca dentro del campo de la propia
seguridad social.

A. El modelo chileno y su recepcion en América Latina

La reforma efectuada en Chile en 1980 representa un hito en la historia
de la seguridad social del mundo entero, ya que, con diferencias de matiz,
ha configurado el perfil inspirador de los cambios efectuados por diver-
sos paises de América Latina (régimen de pensiones basado en la capita-

9 La experiencia chilena demostré que el ahorro nacional bruto anual, como por-
centaje del producto interno bruto, disminuy6 radicalmente durante la crisis economica
de 1982-1983 hasta menos del 5%, pero se recuperd a partir de 1985 y crecid constante-
mente hasta mediados del decenio de 1990, hasta el 25%. Este aumento, quiza, despertd
el interés por la capitalizacion y la promocion del modelo por sus partidarios. Sin embar-
g0, en la literatura especializada no ha quedado claro el verdadero efecto del cambio de
sistema sobre los ahorros, aunado a que el fondo de pensiones ha servido para facilitar la
transicion y las obligaciones del nuevo sistema.
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lizacién individual, contribuciones definidas, administracion privada),
de tal suerte, que a la fecha nueve paises mas han reformado sus siste-
mas de pensiones, a los cuales se denomina “la segunda generacion”,
porque iniciaron sus procesos de reforma a partir de los noventa, y son de
“tercera generacion” aquellos que han incorporado las reformas en el ini-
cio del siglo XXI.1°

La primera reforma basada en el modelo chileno se llevo a cabo en Perti
en 1992."" Este pais cre6 un régimen de capitalizacion individual que compi-
te con el antiguo sistema, pues la ley no extingui6 este ultimo sino sélo lo re-
formo parcialmente; sin embargo, el asegurado una vez que elige el sistema
privado no puede retornar al piiblico. Argentina, en 1994, puso en marcha un
sistema de capitalizacion individual que ofrece una pension complementa-
ria, mientras que el sistema antiguo (publico) otorga una pension basica de
caracter uniforme. No sélo es un mecanismo complementario al sistema pti-
blico sino, ademas, es alternativo hasta en tanto el trabajador elija una de las
opciones posibles, ya que el Estado mantiene la vigencia de la oferta estatal
en el area de pensiones. El asegurado presente y futuro puede escoger entre
el sistema antiguo y el nuevo.'? Colombia, en 1993, establecio un sistema de
capitalizacion individual que compite con el sistema antiguo integramente
reformado."” Bajo este esquema, el afiliado tiene libertad para moverse entre
el sistema de capitalizacion y el de reparto tantas veces como quiera dentro
de los margenes definidos por laley.'* Costa Rica, en 1995, si bien no realizd
una reforma estructural en materia de pensiones permitioé la creacion de
cuentas individuales de capitalizacion aparte de los antiguos sistemas, los
cuales seguiran vigentes y seran administrados por las mismas entidades ofi-

10 José Pifiera, ex ministro del Trabajo y Prevision Social en Chile y copresidente del
Proyecto sobre la Privatizacion del Seguro Social del Cato Institute, asesord el arranque
del nuevo sistema en los paises de América Latina, incluido México, y actualmente tiene
como desafio instrumentar el esquema en Estados Unidos. Véase El Economista, 25 de
septiembre de 1998.

11 Aparicio Valdez, Luis et al., “Pert: informe sobre el sistema privado de pensio-
nes”, Revista Andlisis Laboral, Pert, enero de 1994, pp. X VIII-XXXIII.

12 AISS, Reforma de los sistema de pensiones en América Latina, Buenos Aires,
1997, pp. 2-7.

13 Pifiera, José, La revolucion mundial del sistema de pensiones, en http://www.elca-
to.org/pensiones jp.htm, p. 5.

14 El régimen financiero es de capitalizacion parcial colectiva basado en prima media
escalonada.
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ciales existentes hasta antes de la reforma,'® es decir, introdujo un régimen
de capitalizacion de tipo voluntario y complementario a programas publicos
basicos.!® Uruguay, en 1996, modifico el antiguo sistema, que paso a ser un
primer pilar y, ademas, cre6 un sistema de capitalizacion individual como
segundo pilar con administracion privada. Los trabajadores al tiempo de la
reforma pudieron optar entre ambos sistemas, de acuerdo con su edad y el
monto de sus ingresos, y los que se incorporan por primera vez a la fuerza de
trabajo quedan afiliados al nuevo sistema.'” Bolivia y El Salvador, en 1997,
y Nicaragua, en 2001, establecieron un sistema muy cercano al modelo chi-
leno en cuanto a los principios de fondo, pero al igual que México presenta
también caracteristicas propias.'® En Bolivia, el nuevo sistema incorpord a
las fuerzas armadas. Las administradoras manejan dos fondos: el de capitali-
zacion individual y uno de capitalizacion colectiva tnico en la region. En El
Salvador, el derecho a quedarse en el antiguo sistema o pasarse al nuevo esta
determinado por la edad: solo los asegurados que estan entre los 36 y los
50/55 anos (mujeres y hombres) tienen derecho a esa eleccion; los menores
de 36 deben transferirse al nuevo y los mayores de 50/55 deben quedarse en
el antiguo. Las edades de retiro son 55 y 60 afios, ademas se necesita cotizar
por 25 afios con esas edades o 30 independientemente de la edad, entre otras
diferencias con el modelo chileno. En Nicaragua, el nuevo sistema es obli-
gatorio para los mayores de 43 afios y los de nuevo ingreso."

15 Starck, “La reforma a los sistemas de pensiones”, AFP: Las tres letras que revolu-
cionaron América, Santiago, CIEDESS, 1997, p. 249.

16 En febrero de 2000 se promulgd la ley que establece un sistema mixto en Costa
Rica, de esta forma concluy¢ la reforma al sistema de pensiones, que cont6 con el apoyo
de un equipo técnico multidisciplinario de la OIT para crear un sistema con base en tres
niveles: primer pilar: programa contributivo, fortalecido y racionalizado de la Caja de
Seguridad Social; segundo pilar: programa contributivo complementario obligatorio a
cargo de organizaciones de diversa naturaleza y tercer pilar: programa contributivo com-
plementario voluntario. Véase Bonilla Garcia, Alejandro, op. cit., nota 4, pp. 200 y 201.

17 Mesa-Lago, “La reforma estructural de pensiones”, América Latina: tipologia,
comprobacion de presupuestos y ensefianzas. Pensiones en América Latina. Dos décadas
de reforma, 3a. ed., Lima, OIT, 2001, pp. 95 y 96.

18 En Bolivia, el nuevo sistema se promulgé bajo la Ley de Pensiones ntim. 1732 del
29 de noviembre de 1996 y entrd en vigencia el 1o. de mayo de 1997. En El Salvador, el
sistema de capitalizacion individual fue creado a través de la Ley del Sistema de Ahorro
para Pensiones, establecida en el decreto num. 927 del lo. de enero de 1997, pero inicid
operaciones el 15 de abril de 1998.

19 AIOS, Revista Internacional de Fondos de Pensiones, nim. 2, noviembre de 2002,
y Mesa-Lago, op. cit., nota 17, pp. 90-94.
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Las reformas a los antiguos sistemas de pensiones en los paises sefiala-
dos se han enfocado a tres aspectos: a) la capitalizacion, pilar de la tenden-
cia areemplazar el régimen financiero de reparto de los sistemas de pensio-
nes por uno de capitalizacion. Esta orientacion se presenta como una forma
de reciclar internamente los capitales que se acumulen y de producir renta
destinada a mejorar las prestaciones; b) la privatizacion, porque se brinda
un papel mas importante a la gestion de los organismos encargados de la
operacion de los regimenes de seguridad social, y ¢) la desregulacion, en el
ambito de la seguridad social relacionada con la anterior. Bajo estos aspec-
tos se ha alentado la creacion de entidades clara y exclusivamente priva-
das, ajenas al sistema de seguridad social pero complementarias del mis-
mo, que por su naturaleza operan sobre la base de los principios del
derecho privado.?® En resumen, el proceso de reformas en los paises de la
region ha afectado a los sistemas de pensiones, por un lado, en su concep-
cion y financiamiento, y, por otro, en la aplicacion de sus instrumentos de
gestion, tanto administrativa como financiera.

Asimismo, el proceso de reforma a los sistemas de pensiones en los pai-
ses referidos, incluyendo el chileno, responden a tres modelos generales
que hasta este momento han surgido en América Latina:*!

a) Sustitutivo. Las reformas cierran el antiguo sistema publico (impi-
den nuevas afiliaciones) y lo reemplazan con un sistema de capita-
lizacién plena e individual, administracion privada y obligatorio:
Chile, México, Bolivia, El Salvador y Nicaragua.

b) Mixto. Las reformas dieron paso a un sistema de capitalizacion indi-
vidual de caracter complementario, pues coexiste con el antiguo siste-

20 QOrlandini Molina, Luis Antonio, “La evolucion de los sistemas de seguridad so-
cial, sus cambios y perspectivas”, Memoria del IlI Congreso Interamericano Juridico de
la Seguridad Social, cit., nota 3, p. 28.

21 Esta clasificacion ha sido sefialada Carmelo Mesa-Lago en sus diversos articulos.
Véase La reforma de la seguridad social y las pensiones en América Latina. Importancia
v evaluacion de las alternativas de privatizacion, Quito, INCAE-AID, 1993; Desarrollo
social, reforma del Estado y de la seguridad social, al umbral del siglo XXI, Santiago,
CEPAL, 2000; “La revolucién de las pensiones en América Latina: comparaciones y
desempeiio”, Revista CIESS, nim. 1, julio de 2001, pp. 47-64; La reforma estructural de
pensiones en América Latina: tipologia, comprobacion de presupuestos y ensefianzas...,
cit., nota 17, pp. 77-164. Sin embargo, para la AIOS, desde el punto de vista de la estruc-
tura de los sistemas so6lo existen los esquemas mixtos y los de capitalizacion total. Véase
Revista Internacional de Fondos de Pensiones, nim. 2, noviembre de 2000.
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ma. Al tiempo del retiro los asegurados reciben dos pensiones, una
basica y otra complementaria: Argentina, Uruguay y Costa Rica.

c) Paralelo. La reforma modifica parcial o totalmente el antiguo sis-
tema y termina su monopolio creando un nuevo sistema de capita-
lizacién individual que compite con el publico. La adhesion a uno
de los dos sistemas es obligatorio y pueden los afiliados trasladar-
se entre una opcion y otra: Colombia y Peru.

Cabe senalar que aparte de estos tres modelos generales, las reformas
dentro de cada uno han tenido particularidades especificas diversas. En efec-
to, las reformas realizadas por los nueve paises de la regiéon muestran que las
caracteristicas centrales, tales como: el esquema de financiamiento;* la ad-
ministracion de los fondos;* el reemplazo total del sistema antiguo; libertad
de eleccion; aumento de la edad para pensionarse; la restriccion de los requi-
sitos de elegibilidad y la disminucion en las cuantias de las prestaciones, en-
tre otros, se modificaron con matices que indican ciertas diferencias con el
modelo original chileno, y diferencias entre las reformas mismas.*

Tal parece que las reformas responden a tres orientaciones: @) modifica-
cion de la estructura de aportaciones, separacion entre los sistemas de sa-
lud y las pensiones y prestaciones; b) coadyuvar al fortalecimiento del sis-
tema financiero mediante el ahorro forzoso que se genera con la
individualizacion y privatizacion de los fondos de pensiones,?® y ¢) formu-
lar nuevas modalidades de politica social con orientaciones principalmente
asistenciales de parte del Estado.?®

22 Las diversas reformas han tratado de forma distinta la cotizacion del trabajador y
del patron. Algunas las dejaron sin cambio, en otros casos las disminuyeron o aumenta-
ron. En México y Argentina no se modificaron; en Uruguay se redujo la cotizacion del
patron y se aumentd la del trabajador; Colombia aument6 la cotizacion del patron; en
Chile, Bolivia y Perti se elimind la cotizacion del patron y los restantes paises incremen-
taron la cotizacion del trabajador.

23 Las administradoras son totalmente privadas en Chile, Bolivia, El Salvador y Peru;
“multiple”, o sea, privada, publica o mixta en Argentina, México, Colombia y Uruguay.

24 Toda vez que los aspectos fundamentales de la reforma chilena se han desfigurado
en la mayoria de los casos, no se puede asegurar el mismo resultado del pais pionero en
los otros paises.

25 Administren compaiiias privadas que inviertan en el mercado de capitales, cobren
comisiones, etcétera.

26 Ramirez Lopez, Berenice P., “Las reformas a la seguridad social: contexto, carac-
teristicas y tendencias”, Momento Economico 85, mayo-junio de 1996, p. 9.
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Si bien es cierto que la tendencia en estos paises ha sido de alguna forma
la “capitalizacion”,?” como se observa con el cierre del antiguo sistema al
sustituirlo por uno de “capitalizacion individual y administracion privada”
(aunque con fuerte apoyo estatal); o la reforma del antiguo sistema y su in-
tegracion con un componente de “capitalizacion individual” en un sistema
mixto; o la creacion de un programa de “capitalizacion individual” que pa-
ralelamente compite con el programa “publico”, reformado 0 no,? también
lo es que el modelo chileno no ha sido unico y tampoco tiene un caracter
universal en las reformas a los sistemas de pensiones.

Las reformas a los antiguos sistemas de pensiones de los paises referi-
dos han hecho de esta region una de las més dinamicas en la materia, y por
ello los partidarios del modelo piensan que marca una tendencia a nivel
mundial, porque segun éstos, las reformas no sélo se han expandido en la
region latinoamericana sino también han influenciado el cambio en otros
paises del mundo, como en Europa Oriental y Africa. Se sefiala que Ka-
zajstan ya administra fondos de pensiones a través de sistemas privados.
Asimismo, la Republica Checa, Hong Kong, Hungria, Polonia, Filipinas y
Egipto, entre otros paises, analizan la posibilidad de establecer programas
privados de pensiones similares a los que se han empezado a aplicar en
América Latina. Incluso en Estados Unidos empieza a mostrarse una co-
rriente en favor de algunos de los elementos de los modelos latinoamerica-
nos. Por ello, los partidarios del modelo consideran que es de esperar que
estos procesos contintien y se expandan en el presente siglo.?’

Lo anterior es cuestionable en virtud de la existencia de la segunda ten-
dencia, que también se ha desarrollado en laregion y que a continuacion se
abordara y, ademas, porque los paises de economia de mercado desarrolla-
da, a pesar de sus dificultades y de las importantes reformas que han em-

27 Preferimos utilizar el término “capitalizacion individual” en lugar de “privado”,
como algunos autores identifican generalmente al nuevo sistema, por estar administrado
por corporaciones privadas con fines de lucro, dedicadas exclusivamente a esa funcion,
ya que como se ha observado, en varias de las reformas en la region, los fondos de pen-
siones pueden ser alternativamente administrados por corporaciones privadas, con o sin
fines de lucro, instituciones publicas (como en el caso de México y Argentina), bancos,
etcétera.

28 Mesa-Lago, Carmelo, Desarrollo social, Reforma del Estado y de la Seguridad
Social, al umbral del siglo XXI, cit., nota 21, p. 8.

29 Le-Fort, Margarita y Starck, Nicolas, “La reforma a los sistemas de pensiones en
otros paises”, AFP: Las tres letras que revolucionan el mundo, cit., nota 15, pp. 307-316.
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prendido, no han adoptado el modelo chileno.*® En efecto, en algunos pai-
ses de Europa Occidental hay una firme oposicion a seguir demasiado
estrechamente los lineamientos de un sistema de pensiones capitalizado
segun el estilo chileno:*! Reino Unido, Paises Bajos e Irlanda, con expe-
riencia en materia de pensiones capitalizadas, tienden a tener gran nimero
de regimenes de prestaciones definidas, patrocinadas por empleadores o
grupos de empleadores. En otros se estan instituyendo nuevos regimenes
complementarios sobre la base del modelo de cotizaciones definidas.

B. Perspectivas alternativas (la influencia de la OIT)

Bajo la influencia de los organismos internacionales y, particular-
mente, de la OIT se encuentran los paises que han designado oficialmente
grupos de trabajo para estudiar y proponer reformas a sus respectivos siste-
mas de pensiones: Honduras, Republica Dominicana, Panama y Venezuela.

En efecto, Honduras, con el apoyo del Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y la OIT, esta llevando a cabo un proyecto para la re-
forma y modernizacion de la seguridad social. Dicho proyecto contempla a
las principales instituciones de seguridad social en ese pais. Se estd disenan-
do una estructura multi-pilar con un pilar basico colectivo y solidario, asi co-
mo un pilar complementario de ahorro que “gradua” o “dosifica” la partici-
pacion de los asegurados en funcion a su nivel de ingreso.*

En Republica Dominicana, una Comision (gobierno, Instituto Do-
minicano de Seguridad Social —IDSS—, trabajadores y patrones) solicitd
el apoyo requerido para brindar los elementos técnicos a los coparticipes
sociales para el disefio de la reforma. La OIT inici6 los trabajos correspon-
dientes para efectuar la evaluacion financiera y actuarial integral del IDSS,
que sirva como punto de partida a cualquier proceso de reforma y moderni-
zacion en el seno de la Comision.

En Panama, los coparticipes sociales de ese pais solicitaron el apoyo de
la OIT para la realizacion de calculos actuariales externos y darle segui-

30 Solorio, Carmen, “Los regimenes de pensiones, su evolucion y caracteristicas de
reforma. Paises seleccionados de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico (OCDE)”, Pensiones en América Latina. Dos décadas de Reforma, cit., nota
17, pp. 237-252.

31 Daykin, op. cit., nota 7, p. 47.

32 Bonilla Garcia, Alejandro, op. cit., nota 4, p. 200.
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miento a un proyecto. Se conformé una Comision multipartita que inici6 el
proyecto que contempla dos grandes vertientes: una evaluacion financiera
y actuarial integral de la Caja de Seguridad Social (CSS); y el desarrollo de
un modelo de cuentas sociales que permita vincular los ingresos y gastos
de la seguridad social al resto de la economia, y viceversa. Los resultados
del proyecto y los compromisos adquiridos por los coparticipes sociales,
serviran de base para la orientacion de acciones futuras en el campo de la
seguridad social, dentro o no de una reforma.

Venezuela también solicito la colaboracion de la OIT para brindar su
apoyo técnico y para la reforma de la seguridad social. En 1998 se cre6 un
Subsistema de Pensiones, para el cual la OIT proporciono6 elementos a ser
considerados en la evaluacion de los costos involucrados y brindd reco-
mendaciones para el cumplimiento de las normas internacionales en el di-
sefio definitivo.*

Brasil proces6 su reforma centrada en el ordenamiento y racionaliza-
cion del régimen vigente y en el fortalecimiento de los regimenes comple-
mentarios. En este proceso, la OIT apoy6 en la bisqueda de consensos me-
diante seminarios y reuniones tripartitas.

Por su parte, Colombia solicito a la OIT efectuar la primera valuacion
actuarial integral pos-reforma del Instituto de Seguridad Social, asi como
de los diversos regimenes especiales que no se vieron afectados por la re-
forma, y de los mas de mil fondos provinciales y municipales. Este analisis
valuatorio reviste rasgos muy particulares, ya que constituye el primer
ejercicio oficial que se realiza después de la reforma al antiguo sistema de
pensiones en 1993 .34

Como puede observarse, la OIT ha creado situaciones, condiciones y
mecanismos para orientar o confeccionar trajes a la medida, tomando co-
mo referencia el proceso de aprendizaje colectivo de la experiencia de los
paises denominados “la segunda generaciéon”.

Expuestas hasta aqui las tendencias identificables en los procesos de re-
forma a los sistemas de pensiones, puede afirmarse en cuanto a los paises
influenciados por la tendencia reformadora de “capitalizacion individual”,

33 Bonilla Garcia, Alejandro y Conte-Grand, Alfredo H., “Las reformas de los regi-
menes de pensiones en América Latina: cronica y reflexiones”, Pensiones en América
Latina. Dos décadas de reforma, cit., nota 17, pp. 46 y 47.

34 Después de varias reuniones de trabajo con funcionarios y autoridades del ISS, asi
como autoridades de hacienda y los coparticipes sociales se acordo efectuar la valuacion
integral.
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que no hubo el suficiente estudio, analisis y consideracion de otros factores
y modelos alternativos; quiza se dejaron influir por la “ilusion del ahorro
interno”. Respecto de los segundos, la tendencia es hacia la formacion de
comisiones, las cuales no han concluido su trabajo pero se encuentran en la
busqueda de opciones dentro del propio campo de la seguridad social, co-
mo se verda mas adelante.

Sin embargo, cabe sefialar que la competencia por los clientes y adeptos
entre ambas tendencias ha sido interesante a nivel latinoamericano, pues el
sector partidario de la “capitalizacion individual* ha atacado abiertamente a
los antiguos sistemas y ha pregonado un supuesto “éxito” y “superioridad”
respecto de éstos; la otra postura, y adeptos a la misma, han respondido con
la misma intensidad por parecidos medios, de tal suerte que la critica abierta
a la gestion y a los resultados de las instituciones publicas no ha concluido,
como tampoco el debate respecto del modelo de capitalizacion individual.
En efecto, frente a la OIT y posturas afines a ésta se contraponen las organi-
zaciones partidarias de la “capitalizacion individual” de los sistemas de pen-
siones,* y en forma especifica, uno de los fundadores del modelo, José Pifie-
ra, se ha dedicado a recorrer el mundo con asesorias y la promocion del
modelo chileno y, por ende, la “capitalizacion individual”.*®

Finalmente, no se debe olvidar que la seguridad social es uno de los ins-
trumentos existentes mas valiosos para lograr en forma organizada y en un
contexto de solidaridad la mejor redistribucion de la riqueza, el combate a
la pobreza, la participacion de la poblacién en el desarrollo y la tranquili-
dad del ser humano, a través de la satisfaccion de los elementos que inte-
gran su nivel de bienestar. En este contexto, la idea misma de la seguridad
social ya forma parte de la conciencia de los trabajadores y su desarrollo
constituye un proceso “irreversible”; por esta razon, “el reconocimiento de
ciertas deficiencias” de los sistemas de pensiones no debe servir de pretex-
to para aminorar el avance de la seguridad social en este rubro.

Por lo anterior, a continuacion se revisan algunas alternativas de finan-
ciamiento para los cambios o reformas a los antiguos sistemas de pensio-
nes, las cuales confirman la idea de que el modelo chileno constituy6 un vi-
raje completo (al supeditar a las leyes del mercado y de la especulacion los

35 Instituto Cato es una organizacion que se dedica a promover la privatizacion de
los seguros sociales y, por ende, de la seguridad social. Pagina Web: Attp:/www.elca-
to.org.

36 José Pifiera ha brindado asesorias en Estados Unidos, Espafia, entre otros.
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derechos y garantias sociales minimas, cuyos objetivos fueron justamente
ofrecer certeza de seguridad al trabajador ante las contingencias de la vida
profesional y del envejecimiento), sin agotar previamente posibilidades
derivadas de los propios sistemas tradicionales.

II. MODELOS ALTERNATIVOS

El problema del financiamiento de la seguridad social y, por ende, del
sistema de pensiones es uno de los retos mas importantes que enfrentan los
paises del mundo. Por ello, toda reforma a los sistemas de pensiones debe
ser llevada a cabo de tal forma que no implique mas problemas de orden
social y financiero, y sobre todo que no desvirtue la naturaleza de los es-
quemas de seguridad social.

La OIT, al realizar trabajos destinados a examinar la evolucién de la
proteccion social y de las ideas que se han formulado sobre el tema, pudo
comprobar, en particular, que en los paises desarrollados la llamada
“crisis de los sistemas de pensiones” no ha redundado en el desmantela-
miento de los regimenes vigentes, por el contrario, continian no sélo ape-
gados a los principios clasicos de la seguridad social sino también ha ate-
nuado los efectos negativos.

Hay consenso en la necesidad de la reforma a los sistemas de seguridad
social, empero también hay un desacuerdo significativo sobre el tipo ade-
cuado de reforma y, a la vez, un rotundo rechazo a la capitalizacion lisa y
llana.

En los ultimos afios, la discusidn sobre el financiamiento (quién debe fi-
nanciar el sistema y qué método se debe utilizar), para aliviar el desequili-
brio financiero que enfrenta la mayoria de los sistemas de pensiones en el
mundo, ha sido intensa. Al respecto, en este apartado se describen algunas
de las mas importantes opciones de financiamiento, que —con diversas in-
tensidades— pretenden adaptar los sistemas de pensiones a un entorno
econdmico, demografico y social en constante evolucion, en aras de conse-
guir un nuevo equilibrio.’” Se inicia con la opcién que propone no sustituir

37 No se abordan las medias tradicionales como: incremento en las aportaciones al
sistema a través de la nomina; limitacion de los beneficios o prestaciones; valorizacion
de los beneficios y aumento de los recursos publicos, porquen de acuerdo a las argumen-
taciones de los criticos de los sistemas de pensiones tradicionales, tales medidas no resol-
verian la llamada “crisis del sistema de pensiones”.
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el antiguo sistema de pensiones, sino solamente perfeccionarlo. Tras ello,
se contintia con la que aconseja —sin sustituir el régimen de seguridad so-
cial o algunas de sus instituciones— se procure complementarlo por vias
de diverso origen, fundamentalmente de indole privada, esto es, que se
compatibilice la existencia de un nivel basico de proteccion en salvaguarda
del principio de solidaridad, con niveles complementarios. No obstante es-
tas propuestas, no puede afirmarse que exista un sistema de financiamiento
de la seguridad social perfecto en todos los casos y para todos los paises. El
nivel de desarrollo, el desglose por edades de la poblacion y diversos
factores politicos y econdmicos, influiran en la eleccion y operacion del
sistema de ingresos para las pensiones.

1. Perfeccionamiento del antiguo sistema

Hay un consenso entre los especialistas y los organismos internaciona-
les, en que buena parte de los problemas de los sistemas de pensiones en los
diversos paises pueden ser corregidos sin destruir la seguridad social al
sustituirla por otro sistema basado en la capitalizacion individual.*® En
efecto, estos especialistas estan en favor de una reforma no estructural, o
sea, “perfeccionar” el antiguo sistema para corregir sus reconocidos defec-
tos, sin necesidad de grandes reformas.

Para el perfeccionamiento del sistema se sugiere adoptar medidas enca-
minadas a mejorar la gestion, la gobernabilidad, el grado de cumplimiento
de las obligaciones (control de la evasion y la mora), el equilibrio financie-
ro y el actuarial, la eficiencia, y el pago de pensiones adecuadas.*® Adicio-
nalmente, es necesario hacer mas estrictas las condiciones de acceso (por
ejemplo, elevar la edad de retiro o expandir los afios de contribucion requeri-
dos para obtener el derecho a una pension), eliminar los regimenes de privi-
legio y las prestaciones demasiado generosas.

Respecto de la gestion, se propone que debe planearse y desarrollarse de
modo tal que los patrones y trabajadores puedan aportar su contribucion a
la estructura de los programas de seguridad social. En ciertas ocasiones,
puede resultar util esa aportacion mediante su participacion en las comisio-
nes de gestion, mientras que en otros casos el cauce puede consistir en ac-

38 La OIT y la AISS apoyan en principio esta alternativa, sin dejar de pronunciarse
por el sistema de pilares o niveles.
39 OIT, Pensiones de seguridad social. Desarrollo y reforma, Ginebra, 2002, p. 32.
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tuar como grupo de presion, al votar o participar de cualquier otro modo en
el quehacer politico.

La gobernabilidad puede mejorarse mediante la intervencion en ella de
los trabajadores y patrones. La forma en que se plasme esto en la practica
dependera de las circunstancias propias del pais, pero en ciertos casos su-
pondra una participacion tripartita en el consejo de direccion. Para el cum-
plimiento de las obligaciones tiene que haber normas y debe ser el gobier-
no quien vele por esto.*

Asimismo, el Estado debe ayudar a los seguros sociales a restablecer el
equilibrio financiero y actuarial mediante el aumento de sus ingresos y la
disminucion de sus gastos. El aumento de ingresos demanda la reduccion
de la evasion y mora mediante una credencial unica para todos los pagos
fiscales y la colaboracion estrecha con las autoridades tributarias; un registro
informatizado; cuentas individuales de los asegurados; mejor inspeccion y
procedimientos de ejecucion; persecucion efectiva de los transgresores; pa-
go puntual de las cotizaciones del Estado como patron y establecimiento de
sus aportes como tercera parte en una cuantia realista y condicionada a la re-
forma, y universalizacion de los seguros sociales.

Para el financiamiento del sistema se sugiere sustituir la cotizacion sa-
larial por un impuesto progresivo sobre el ingreso o el consumo (IVA, pero
eximir los articulos de primera necesidad); o determinar impuestos especi-
ficos (por ejemplo sobre el tabaco). Esta alternativa eliminaria todo preten-
dido derecho basado en la contribucién del asegurado y facilitaria la inte-
gracion de los programas de pensiones.*!

Respecto de la edad de retiro se propone su aplazamiento para que los
trabajadores se retiren de la fuerza laboral mas tarde y, de esta manera, lo-
grar una disminucion de las prestaciones de retiro, es decir, un posible aho-
rro de costos; ademas de reivindicar otro tipo de prestaciones como las de
invalidez, pues una sociedad que envejece no debe enfrentar una crisis,
siempre y cuando pueda proporcionar trabajo a su poblacion activa que
envejece, y adicionalmente se propone aumentar la tasa de participacion
de las mujeres en la poblacion activa, de este modo se salvaria el pro-

40 De acuerdo con los especialistas de la OIT, los problemas de cumplimiento de las
obligaciones existen tanto en los sistemas de cotizaciones definidas (capitalizacion) co-
mo en los de prestaciones definidas (reparto).

41 Algunas de estas medidas no son exclusivas para los sistemas de pensiones, sino
para todo el sistema de seguridad social.
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blema del envejecimiento.*” En resumen, el aumento en la edad de retiro,
de la fuerza de trabajo, debe ir acompanada de medidas destinadas a au-
mentar las tasas de empleo, pues éste es la clave para la financiacion futura
de la proteccién social en todas las sociedades.*’

Para eliminar los regimenes de privilegio y las prestaciones demasiado
generosas se hace necesaria la uniformidad del sistema, es decir, que la le-
gislacion sea igual para todos los asegurados (con excepciones justificadas
por el tipo de trabajo) en cuanto a: porcentaje de cotizacion (en caso de que
se mantenga este método de financiamiento); prestaciones a las que se ten-
ga derecho; condiciones para adquirir dicho derecho y computo de la pres-
tacion.*

En resumen, esta opcion propone una adecuacion del marco normativo
que comprenda las obligaciones de todos los actores sociales asi como los
mecanismos de control pertinentes y la armonizacion de la estructura del
plan de beneficios con miras a garantizar también el equilibrio financiero
del sistema.

2. La complementacion del sistema. pilares o niveles

Esta alternativa se pronuncia por un sistema mixto que combine un
componente publico con una prestacion “definida” (pension regulada por
ley) y otra u otras complementarias “no definidas” (sometidas a los vaive-

42 La OIT considera que después de varios decenios durante los cuales se hicieron
importantes inversiones en la atencion de salud a través de la proteccion social, la pobla-
cion se conserva en buenas condiciones fisicas y de salud hasta una edad mas avanzada y
debiera poder trabajar mas tiempo. Véase Seguridad social: un nuevo consenso, Ginebra,
2002, p. 96.

43 Los expertos sefialan que el envejecimiento de la poblacion no constituye una
amenaza para los sistemas de seguridad social sino mas bien un problema para la formu-
lacion de las politicas econdmico-sociales y para el mercado de trabajo. Por ello, la ele-
vacion de la edad es posible a condicion de tomar medidas que proporcionen trabajo a
los millones de personas actualmente privadas de un empleo normal. Esto presupone una
rigurosa vigilancia del mercado de trabajo y la adopcioén de las medidas consiguientes
con miras a contener, e incluso a reducir, el desempleo.

44 La uniformidad del sistema no siempre significa que todos los asegurados contri-
buyan con la misma suma y reciban la misma prestacion monetaria, sino como ya se di-
jo que la ley sea igual para todos. Con base en la uniformidad sera posible alcanzar la
cobertura universal, pero ésta no es financieramente viable si existe masificacion de
privilegios.
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nes del mercado), por considerarlo como una mejor opcion que un sistema
sustitutivo, es decir, plenamente de capitalizacion individual.*®

Bajo esta optica, se considera que la pension por retiro debe tener un ele-
mento que sea redistributivo y proceder de fuentes diversificadas. La im-
portancia de éstas dependera de su rentabilidad y de sus riesgos,*® es decir,
se acepta un rol del sector privado, pero centrado en programas comple-
mentarios de pension. Esta postura, consciente de que no es posible disefiar
estrategias y estructuras precisas de aplicacion mundial debido a las dife-
rencias y recursos de los paises, propone una estructura de diferentes pila-
res,*” cuya aplicacion y viabilidad estaria supeditada al entorno econdémi-
co, politico y social de cada pais.

En efecto, esta corriente considera que la estructura de diferentes “pila-
res” de cobertura puede ser el camino para aprovechar ventajas y minimi-
zar desventajas a fin de asumir de la manera mas responsable, la importan-
te decision de la sociedad de brindar proteccion a la vejez. Bajo esta
estructura se pretende consolidar los regimenes de base; establecer formas
complementarias que de manera integrativa proporcionen un ingreso en la
vejez, minimo pero suficiente para toda la poblacion*® que tome en cuenta
las diferentes caracteristicas de los regimenes contributivos de base y no
contributivos, de tipo asistencial, y un ingreso pensionario relacionado con

45 En la forma mas simple de esta propuesta y comparandola con el sistema de capi-
talizacion individual, para algunos autores, el componente publico tendria un régimen de
capitalizacion parcial colectiva para no requerir subsidios fiscales, sobre todo en el pro-
ceso de transicion, en ¢l los asegurados continuarian sus cotizaciones para pagar las pen-
siones en curso de pago y las pensiones bésicas que se generen en el futuro por este com-
ponente; no habria necesidad de pagar bonos de reconocimiento pues los asegurados no
pasarian a un nuevo sistema, tampoco se tendria que garantizar una pensién minima en el
componente de la capitalizacion individual, porque el componente ptblico pagaria una
pension bésica. Tal parece que esta propuesta se asemeja al modelo uruguayo. Se sefiala
que la reforma de Uruguay, siendo perfectible, cuenta con muchos elementos que signifi-
can una avance como la complementariedad de lo colectivo con lo individual, lo privado
con lo publico, la suma de la técnica del seguro con el ahorro y, sobre todo, la dosifica-
cién y flexibilidad en la obligatoriedad para ahorrar por encima del salario medio de coti-
zacion y el no requerimiento de un mecanismo de reconocimiento.

46 QIT, Pensiones..., cit., nota 39, p. 34.

47 Garcia Jiménez, Jesus, “Efectos sociales de las alternativas de reforma respecto al
modelo de financiacion de un sistema de seguridad social. Aplicacion al caso latinoame-
ricano”, Revista CIESS, julio de 2001, p. 101.

48 (Castro Gutiérrez, Alvaro, “La evolucién de las reformas en la seguridad social”,
Cuestiones actuales de la seguridad en América Latina, cit., nota 7, p. 30.
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los ingresos de actividad, en razon de derechos adquiridos mediante afilia-
cion contributiva, ya sea a través de regimenes publicos generales o por
medio de regimenes complementarios de naturaleza publica o privada,*
esto es, bajo los programas pluralistas, al diversificarse las fuentes de in-
gresos por concepto de retiro, se reducen riesgos y se asume una funcion
redistributiva destinada a mitigar la pobreza.

Al respecto existen diferentes disefos de pilares que demuestran la fle-
xibilidad para cumplirlos de acuerdo con las condiciones, referencias y si-
tuacion de cada pais.>® Sin embargo, cabe sefialar que lo esencial no es el
numero de pilares, sino el suministro de ingresos por concepto de pension
a partir de diferentes fuentes, que tengan caracteristicas de riesgo también
distintas con el objeto de diversificar los riesgos.

A. El sector privado: su ubicacion en los distintos niveles

La doctrina desde tiempo atras se habia pronunciado por compatibilizar,
—con alguna de las modalidades, la existencia del nivel basico de protec-
cion en salvaguarda del principio de solidaridad—, con niveles comple-
mentarios, en los cuales se reconoce la posibilidad de acudir a las técnicas
propias del seguro privado.

De acuerdo con esta idea, los diversos niveles que debia alcanzar la pro-
teccion considerarian su estratificacion en niveles basicos y complementa-
rios superpuestos de tal manera que la limitacion del nivel basico asistencial
se conjugue con la extension de los niveles complementarios e, inversamen-
te, los avances del nivel basico permitan reducir el componente complemen-
tario de la proteccion. Al respecto, José Manuel Almansa Pastor propone co-

49 Carlos Pittamiglio considera que la cobertura de las contingencias es un fin esen-
cial del Estado, pero no puede excluirse a la actividad privada.

50 Ejemplos de sistemas de pensiones por pilares (combinacion de medios ptblicos y
privados) son los establecidos en Suecia y en algunos paises miembros de la Organiza-
cion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdomico (OCDE). Esto es, en las economias
adelantadas, el régimen de pensiones es con mucho el primer proveedor de pensiones de
vejez y suele consistir en un plan de pensiones preestablecidas, relacionadas con los in-
gresos laborales anteriores y/o con prestaciones de monto fijo. En la mayoria de los ca-
sos se trata de un régimen contributivo, pero en algunos paises hay un régimen universal
base, financiado con impuestos ademas de un régimen que esta en funcién de los ingre-
sos laborales. Respecto de los medios privados, en algunos paises son un complemento
obligatorio del régimen de seguridad social.
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mo los niveles que debe alcanzar la proteccion: un nivel béasico, un nivel
complementario profesional y uno complementario individual.’!

B. La propuesta de la OIT: sus niveles
a. Tres niveles

La OIT se pronuncia también en favor de una estructura de diferentes pi-
lares con miras a evitar el conflicto entre los principios normativos interna-
cionales y el deseo de establecer vinculos mas directos entre las cotizacio-
nes y las prestaciones y de repartir mas equitativamente los riesgos entre
los cotizantes y los pensionados, factores fuertemente aducidos por los cri-
ticos de los antiguos sistemas. Al efecto, propone programas y pilares dis-
tintos para los paises desarrollados y para los paises en desarrollo.

Respecto de los paises desarrollados sugiere dos programas: un progra-
ma que tenga un componente basado en el reparto, sometido fundamental-
mente a los riesgos macroeconomicos inherentes al mercado de trabajo y
un programa financiado mediante la capitalizacion, sometido basicamente
a los riesgos propios del mercado de capital. Ambos programas estan ex-
puestos al peligro de que el individuo pierda su empleo, con la consecuen-
cia tipica de que esto serd mas grave en un régimen de cotizaciones defini-
das que en el tradicional de prestaciones definidas. En torno a los pilares
propone cuatro: iniciar con el pilar inferior de lucha contra la pobreza y
con el requisito de unos ingresos minimos, financiado con cargo al presu-
puesto general; un segundo pilar, basado en el reparto; un tercero, que seria
un elemento de cotizaciones definidas obligatorias, y un pilar superior de
ahorro voluntario para el retiro y de ingresos distintos a las pensiones.

Para los paises en desarrollo, argumenta que debera darse prioridad a su
extension, mediante programas especiales destinados a los trabajadores del
sector no estructurado o un programa nacional que englobe a la mayoria de
los trabajadores, a la vez que solo se exija la participacion de los ingresos
superiores en un régimen mas oneroso. En razon de ello y con el objeto de
que los costos no resulten excesivos para los trabajadores pobres, la OIT
sugiere que el programa basico podria facilitar inicamente prestaciones de

51 Almanza Pastor, José Manuel, La seguridad social hacia el aiio 2000, citado por
Livellara, Carlos Alberto, “Ventajas y desventajas de la privatizacion de la seguridad so-
cial”, Revista Laboral, México, num. 100, 2001, p. 42.
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invalidez y de sobreviviencia o proporcionar prestaciones de retiro a partir
de una edad relativamente avanzada (65 o 70 afios). En torno a los pilares,
propone, de manera general tres:

— El primer pilar obligatorio y prioritario, consiste en una pension
de subsistencia con caracter universal y basada en la necesidad,
administrado por el Estado y financiado por impuestos.

— El segundo pilar obligatorio, con administracion publica, debe
expandir su cobertura poblacional y ser unificado; ofrecer bene-
ficios definidos y basarse en la capitalizacion parcial con finan-
ciamiento por contribuciones (de trabajadores y patrones), y el
Estado garantiza un nivel adecuado de pension. Por capitaliza-
cion parcial puede entenderse un nivel mixto constituido “par-
cialmente” por reparto y “parcialmente” por capitalizacion.

— El tercer pilar voluntario (pero regulado por el Estado) tenderia
a ofrecer pensiones complementarias con base en contribuciones
definidas (individuales o de empleadores o de ambos), y funcio-
nar con capitalizacion individual (pero sin excluir por completo
otros regimenes): operar con administracion privada competiti-
va y beneficios indefinidos.**

La OIT considera que con una estructura semejante se repartirian los
riesgos inherentes a los sistemas de pensiones, tanto los riesgos propios de
la gestion publica de unos sistemas de prestaciones definidas como los
riesgos mercantiles derivados de los sistemas de pensiones de cotizaciones
definidas, pero al mismo tiempo se proporcionarian ingresos de retiro basi-
cos garantizados a la inmensa mayoria de los trabajadores de ingresos me-
dianos.>

En este disefio por pilares se encuentra un nivel basico, eminentemente
publico; un nivel con solidaridad, con un sistema flexible de financiamien-
to y un nivel de capitalizacion individual pero con un caracter complemen-

52 La estructura de los tres pilares aparecio en la memoria del director general de la
OIT de 1993, donde se desarrolld la idea de que el futuro de la seguridad social tendria
que basarse en las estructuras flexibles que combinen los componentes en juego, en tres
niveles: a) nivel bésico, para satisfacer las necesidades esenciales, y algo mas a futuro a
un sistema de ingresos minimos garantizados; b) nivel de solidaridad, y c) nivel comple-
mentario.

53 OIT, Pensiones..., cit., nota 39, p. 47.
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tario. Este diseflo equivale a la division deseada entre la responsabilidad
publicay la individual, con base en las iniciativas voluntarias de los intere-
sados y responde mas a la idea de ir aumentando la complejidad de los sis-
temas de pensiones segin vayan desarrollandose, en aras de diversificar
los riesgos inherentes a los ingresos por concepto de retiro.

b. Dos niveles

Otro diseno alternativo dentro del mandato de la OIT propone una es-
tructura de dos pilares: un régimen basico universal y obligatorio y un régi-
men complementario.’*

a) El régimen universal basico y obligatorio aseguraria la cobertura ba-
sicay obligatoria en caso de invalidez, vejez y muerte para todos los ciuda-
danos que componen la fuerza de trabajo, en cumplimiento de criterios de
tipo social, pero también de imperativos juridicos.> Bajo este “pilar” coin-
cidiran personas con capacidades y necesidades de proteccion diferentes.
Porun lado, personas o grupos con la capacidad contributiva permanente y
necesaria para “formar” una pension y, por otro, personas con capacidad
reducida o nula, como es el caso de los trabajadores con bajos salarios o al-
ta rotacion, o la gente pobre.*®

Las prestaciones serian definidas y entre un nivel del 40% y el 50% de los
ingresos de la ultima parte de la carrera laboral, independientemente de que
en la formula de célculo se considerara toda la carrera. Se argumenta, que de
esta manera se remediaria uno de los principales cuestionamientos al antiguo
sistema, que era la falta de vinculacion entre las aportaciones y las prestacio-
nes. Asimismo, el reajuste de las prestaciones se haria conforme a las varia-
ciones del signo monetario y al crecimiento de la economia.’

b) El régimen complementario y obligatorio brindaria una respuesta
acorde con las aspiraciones de los afiliados para alcanzar una tasa de susti-

54 Bonilla Garcia, Alejandro y Conte-Grand, Alfredo H., op. cit., nota 33, p. 73.

55 Los convenios de la OIT proponen cubrir al menos el 75% de la poblacién aunque
esta implicita la idea de llegar a la universalidad.

56 Por ello uno de los desafios es encontrar formulas viables y sostenibles para orde-
nadamente y con equidad, lograr la distribucion de los riesgos entre todos los habitantes
del pais e identificar la fuentes de financiamiento necesarias para cubrir las contingencias
de aquellos que no pueden completar sus aportaciones al sistema en un contexto de equi-
librio financiero y actuarial de corto, mediano y largo plazo.

57 Bonilla Garcia, Alejandro y Conte-Grand, Alfredo H., op. cit., nota 33, p. 74.
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tucioén que permita, al menos, mantener el nivel de vida alcanzado en el pe-
riodo final de la carrera laboral. El caracter obligatorio de este pilar podria
ser “dosificado” en funcion de las posibilidades de los participantes o de
grupos de ellos, canalizando beneficios y obligaciones adicionales que sur-
jan de convenciones colectivas de trabajo u otros acuerdos similares. Los
programas de cobertura podrian tener caracteristicas comunes, aunque la
aplicacion podria dejarse a cargo de 6rganos diferentes, pero necesaria-
mente coordinados para no obstaculizar la movilidad laboral.>®

La gestion de este segundo “pilar” podria realizarse por organismos es-
pecializados de giro unico, tanto en administracion de fondos individuales
como en la administracion de fondos colectivos de pensiones, con una vi-
gorosa y eficiente supervision del Estado, el que debera tener a su cargo el
control de la gestion. Dicha supervision debera contemplar las correccio-
nes de la problematica observada en diversos campos, las experiencias de
los regimenes reformados, en particular los orientados al cabal cumpli-
miento de cotizaciones, contencion de costos de administracion y reduc-
cion de riesgos financieros.>’

Esta alternativa con cobertura complementaria permitira opciones que
incentiven la eficiencia, que permitan la cobertura mas amplia, con flexibi-
lidad, con efectos positivos en la economia, con riesgos controlados en lo
que se refiere a las inversiones y a su rendimiento y con costos de adminis-
tracion razonables; asimismo, que brinde la posibilidad de aplicar politicas
ordenadas y equitativas y que amplie la gama actual de elecciones del ase-
gurado, quien podria elegir entre asumir individualmente la cobertura
complementaria de los riesgos o hacerlo en forma colectiva.®

58 Ibidem, p. 75.

59 En Suecia funciona un plan de cotizaciones preestablecidas tedricas (relacion en-
tre las cotizaciones y las prestaciones) y un plan de ahorro obligatorio para la jubilacion
o de cotizaciones preestablecidas. En el primero, no se acumulan e invierten fondos, por
lo que no estan sometidos a los azares de los mercados financieros o a las diferencias de
actuacion de los distintos gestores de fondos de un sistema administrado comercialmente.
Las prestaciones que proporcionan dependen del método empleado para ajustar automati-
camente los saldos en las cuentas tedricas, es decir, de la rentabilidad teérica. El objetivo
es no elevar las cotizaciones a futuro como consecuencia del cambio de la esperanza de
vida en el momento del retiro. El segundo, se financia por adelantado, pero la cotizacion
al mismo, del 2.5%, es muy pequefla en comparacion del 16% del primer plan. Véase
OIT, Informe sobre el trabajo en el mundo 2000, Ginebra, 2002.

60 Bonilla Garcia, Alejandro y Conte-Grand, Alfredo H., op. cit., nota 33, p. 76.
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En resumen, la alternativa de los dos pilares involucra al “sector priva-
do” para ofrecer beneficios y obligaciones adicionales a los trabajadores
mediante pactos colectivos o acuerdos de similar naturaleza y cuya gestion
estaria a cargo de organismos creados especificamente para ello. Esto es,
se destina al servicio publico a ocuparse de las necesidades tradicionales
minimas e igualitarias, y a la actividad privada a dedicarse al aumento de
las prestaciones minimas con cierta diferenciacion, en funcion de los parti-
cularismos sectoriales o personales, que las aproximen al mantenimiento
de sus niveles de vida.

De los diversos disefios de pilares expuestos se despende que lo esencial
no es el numero de éstos, sino el suministro de ingresos por concepto de pen-
sion, a partir de distintas fuentes que tengan caracteristicas de riesgo también
distintas.®! Por ello, los disefios tienen en coman, como propuesta, que sin
sustituir el régimen de seguridad social, o algunas de sus instituciones, se
procure complementarlas por vias de diverso origen, fundamentalmente pri-
vada, con la intencion de complementar o acrecentar el importe que percibi-
ra el trabajador de los organismos oficiales de la seguridad social. De esta
forma, la apertura de la seguridad social al sector privado no es cuestionable,
en la medida que constituya una respuesta adecuada para superar la insufi-
ciencia de los sistemas publicos obligatorios y se dejen a salvo ciertos con-
ceptos basicos en favor de la solidaridad social, pilar basico y fundamental
de la seguridad social, que refleje el consenso y la coparticipacion activa de
la sociedad en relacion con los objetivos de proteccion social.®?

III. A MODO DE CONCLUSION

Hasta aqui se ha realizado la exposicion de las posibles alternativas para
el financiamiento de los sistemas de pensiones. Vale la pena destacar que

61 La preocupacion principal es diversificar las fuentes de ingresos para la pension
con objeto de reducir los riesgos, y que tengan una funcion redistributiva, destinada a mi-
tigar la pobreza.

62 Respecto del modelo chileno se considera que lo recomendable hubiera sido un
sistema estructurado en tres pilares estrechamente fiscalizado por el Estado, que evitaria
las deficiencias ya manifiestas del nuevo sistema o bien las latentes, sobre todo porque
brinda un nivel adecuado y garantizado de tasas de sustitucion, conlleva un grado de so-
lidaridad entre generaciones que hace posible que las prestaciones reflejen el crecimiento
economico y demografico, distribuye los riesgos, entre trabajadores, empleadores y en-
tren generaciones, facilita la constitucion de reservas técnicas.
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las soluciones atienden a diferentes aspectos, que van desde el perfeccio-
namiento de la gestion hasta la obtencion de diversos ingresos para ese fi-
nanciamiento, de tal suerte que se logre el equilibrio de las finanzas de las
instituciones de seguridad social. Esto significa que la controversia sobre
el déficit financiero de los antiguos sistemas no se limita a aceptar tajante-
mente el sistema de capitalizacion individual liso y llano, sino que en el ca-
mino hay diversas modalidades que permiten continuar en cierta forma con
el financiamiento colectivo (de caracter solidario y redistributivo).®* Asi-
mismo, permiten el ahorro privado como complemento o adicion para apo-
yar y mejorar, en los casos que sea posible, las prestaciones y servicios ba-
sicos de los sistemas de pensiones (los cuales, gestionados adecuadamente,
pueden aumentar la produccion y apoyar al desarrollo econémico),* en lu-
gar de responsabilizar a los trabajadores sobre sus propias necesidades
contingentes en aras de un objetivo econdémico.

Las opciones de financiamiento de los sistemas de pensiones presenta-
das aqui constituyen algunas posibilidades; sin embargo, habra segura-
mente otras formulas viables y sostenibles para, ordenadamente y con
equidad, lograr la distribucion de los riesgos entre todos los habitantes de
un pais y cubrir las contingencias de aquellos con capacidad contributiva
reduciday de aquellos en edad de retiro, en un contexto de equilibrio finan-
ciero y actuarial de corto, mediano y largo plazo.

Sin embargo, es conveniente dejar en claro que la busqueda de fuentes
de financiamiento y la distribucion de cargas entre éstas no es una decision
puramente técnica, sino que implica también una serie de consideraciones
de caracter social y econdmico. En este orden, se requiere una politica acti-
vay sostenida de creacion de empleo y recuperacion salarial, ya que el im-
pacto de la seguridad social va mas alla del aporte fiscal y el potencial de
inversion, pues afecta al costo de los factores de produccion, el empleo, la

63 Los principios de solidaridad y redistribucion son los que dan existencia a la segu-
ridad social. Ademas sustentan las bases de la propia metodologia actuarial de financia-
miento de la seguridad social. Estan presentes en las bases técnicas de todo tipo de segu-
ros, incluso los de contratacion individual, donde un grupo solidario aporta los recursos
(las primas de seguros) para que estos se distribuyan entre los que sufren los siniestros,
para el pago de sumas aseguradas.

64 Los expertos de la OIT han sefialado que la seguridad social puede desempefiar un
importante papel en la generacion de empleo, si el fondo de reservas acumuladas se in-
vierte en empresas productivas. También afirman que puede incidir en el empleo en el
mercado de trabajo al estipularse una edad de retiro de la fuerza laboral flexible, esto es,
que se posponga el retiro.
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distribucion, los precios, la inflacion, entre otros factores internos y exter-
nos que afectan a los sistemas de pensiones. En razon de ello, la introduc-
cion de fuentes alternativas de financiamiento requiere un esfuerzo nacio-
nal, la fijacion de prioridades y decisiones técnicas que solo pueden tener
éxito mediante una planificacion cuidadosa; con ello se pretende destacar
que no hay soluciones perfectas, pero si quiza mejores que obligar al traba-
jador para constituir pension.

Por ultimo, deben considerarse diversos modelos y seleccionar el mas
adecuado a las necesidades y caracteristicas de cada pais que permitan que
personas con capacidades y necesidades de proteccion muy diferentes y
cambiantes a lo largo de su vida laboral, logren respuestas adecuadas en
vez de copiar un modelo que puede resultar totalmente inapropiado. Inde-
pendientemente del modelo que se elija, consideramos que se debe compa-
tibilizar la existencia de un nivel basico de proteccion, en salvaguarda del
principio basico de solidaridad, con niveles complementarios, ya sea de
origen profesional y/o individual.
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