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SUMARIO: I. Los pro ce sos de re for mas a los sis te mas de pen sio nes.
II. Mo de los al ter na ti vos. III. A mo do de con clu sión.

El pro ble ma del fi nan cia mien to de la se gu ri dad so cial es uno de los re tos
más im por tan tes que en fren tan los paí ses del mun do. El te ma es muy am -
plio, pues al aten der a las de fi ni cio nes más cono ci das y uti li za das, se
pue de en con trar que el con cep to de se gu ri dad so cial in clu ye una se rie de
pro gra mas: se gu ros de en fer me da des, ma ter ni dad, ac ci den tes de tra ba jo,
de sem pleo, in va li dez, ve jez y muer te. En una vi sión más am plia, in clu ye
ade más los pro gra mas de asis ten cia so cial.1 En ra zón de lo an te rior, he -
mos con si de ra do con ve nien te cen trar nues tra aten ción en uno de los más
im por tan tes te mas y de ba tes de la po lí ti ca so cial a fi nes del siglo XX: el
fi nan cia mien to de los sis te mas de pen sio nes.

I. LOS PROCESOS DE REFORMAS A LOS SISTEMAS

DE PENSIONES

Di ver sos paí ses de Amé ri ca La ti na han rea li za do re for mas a sus an ti -
guos sis te mas de pen sio nes y otros se en cuen tran eva luan do cam bios de
im por tan cia. Las cau sas de los pro ble mas de la se gu ri dad so cial en di chos
paí ses pre sen tan im por tan tes si mi li tu des que se ex pli can por que los sis te -
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1 Una de fi ni ción ge ne ral de la se gu ri dad so cial con si de ra que se tra ta de un es que -
ma de ase gu ra mien to de ries gos in di vi dua les, me dian te el ma ne jo so li da rio de los re -
cur sos de la so cie dad, a tra vés del cual el Esta do ase gu ra que to dos los ciu da da nos ten -
drán las mis mas opor tu ni da des eco nó mi cas, sin im por tar a qué fa mi lia o gru po
per te nez can o qué he chos for tui tos de ca rác ter idio sin crá si co ten gan que en fren tar a lo
lar go de su vi da.
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mas apli ca dos en és tos tie nen ca rac te rís ti cas co mu nes; sin em bar go, an tes
de abordar las ten den cias en los pro ce sos de re for ma y las al ter na ti vas de
fi nan cia mien to en los sis te mas de pen sio nes es con ve nien te de te ner se un
po co en la lla ma da “cri sis de los sis te mas de pen sio nes”, pa ra com pren der
por qué en ca ran di fi cul ta des fi nan cie ras ta les sis te mas y qué fac to res agra -
van esas di fi cul ta des, pues la re for ma es un fe nó me no mun dial.

1. La lla ma da “cri sis de los sis te mas de pen sio nes”

La dé ca da “per di da”, co mo se ti tu la por al gu nos au to res a los años
ochen ta, ca rac te ri za a los paí ses de Amé ri ca La ti na por pro fun das cri sis
que de una u otra for ma crea ron la ne ce si dad de re vi sar an ti guos es que -
mas que per dían vi gen cia. La se gu ri dad so cial fue cues tio na da fuer te -
men te en su via bi li dad fu tu ra co mo sa tis fac ción a las de man das de la so -
cie dad2 y, por en de, se cri ti có a los sis te mas de pen sio nes.

Respec to del sis te ma de pen sio nes, es tu dios de se gu ri dad so cial rea li -
za dos por or ga nis mos in ter na cio na les evi den cian que en los paí ses de
Amé ri ca La ti na las con di cio nes fi nan cie ras, la ges tión y los pro ce di mien -
tos admi nis tra ti vos en que ope ran (y ope ra ban) los an ti guos sis te mas no
sa tis fa cen en ge ne ral las ne ce si da des ac tua les de sus po bla cio nes, to do ello 
en una épo ca en que ta les sis te mas han al can za do un gra do de ma du rez
avan za do. Ade más de es tas cau sas, se han agre ga do otras, de di men sio nes
ma yo res, re la cio na das di rec ta men te con las rea li da des vi vi das a ni vel de
las eco no mías de los paí ses y con el de te rio ro de la si tua ción ma te rial y so -
cial de sus po bla cio nes; es to es, las re vi sio nes o re for mas a los sis te mas de
pen sio nes han si do for za das por los cam bios en las es truc tu ras eco nó mi -
cas, de mo grá fi cas y so cia les, au na do a que es tos pro ce sos han si do par te de 
trans for ma cio nes eco nó mi cas ma yo res.3

En ra zón de ello, es da ble se ña lar que las di fi cul ta des de los an ti guos sis -
te mas de pen sio nes pa ra al can zar sus fi nes no só lo de ri van de fac to res in -
he ren tes a las pre mi sas del mis mo, si no tam bién de fac to res ex ter nos; es
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2 Braun Bru net, Juan Enri que, “Imple men ta ción de los es que mas de sa lud y de Afo -
res en Sud amé ri ca”, Re for ma es truc tu ral de la se gu ri dad so cial, Mé xi co, The mis-Co par -
mex, 1996, p. 15. 

3 Ruez ga Bar ba, Anto nio, “La se gu ri dad so cial la ti noa me ri ca na an te el nue vo mi le -
nio”, Me mo ria del III Con gre so Inte ra me ri ca no Ju rí di co de la Se gu ri dad So cial, Mé xi -
co, Con fe ren cia Inte ra me ri ca na de Se gu ri dad So cial-ISSSTE-Insti tu to Do mi ni ca no de
Se gu ri dad So cial, 1997, p. 154.
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de cir, la lla ma da “cri sis de los sis te mas de pen sio nes” obe de ce a fac to res
in ter nos y ex ter nos.

Den tro de los fac to res in ter nos pue den se ña lar se: el uso in dis cri mi na do
de los re cur sos de la se gu ri dad so cial, pro ble mas de efi cien cia y de in fla ción. 
En efec to, el uso in dis cri mi na do de los re cur sos de la se gu ri dad so cial lle vó a 
los go bier nos a ol vi dar que las res tric cio nes fi nan cie ras mar can los lí mi tes
de lo po si ble y no pue den ser ig no ra das ni si quie ra en aras de ob je ti vos so -
cia les. De an te ma no, el mo de lo tra di cio nal pre sen ta se rias li mi ta cio nes en
cuan to a la po si bi li dad de fun cio na mien to efi cien te, pe ro és tas no ne ce sa ria -
men te de ri van del ca rác ter pú bli co de los en tes de ges tión, si no que in ci den
de ma ne ra más de ci si va otras ca rac te rís ti cas de la ges tión: ex ce si va cen tra li -
za ción ad mi nis tra ti va con al tos cos tos; otor ga mien to de pres ta cio nes; es tu -
dios fi nan cie ros y ac tua ria les es ca sos y de fi cien tes; mí ni mo apro ve cha mien -
to de los avan ces tec no ló gi cos; len ta in cor po ra ción de cri te rios y pau tas de
las cien cias de la ad mi nis tra ción y eco nó mi cas. Apar te de los ele men tos ad -
ver sos que per sis ten en cual quier sis te ma de se gu ri dad so cial, un es tu dio de
la CEPAL evi den ció que prác ti ca men te to dos los go bier nos de la re gión fi -
gu ran en tre los más gran des eva so res de las con tri bu cio nes de la se gu ri dad
so cial, y en al gu nos ca sos pue den iden ti fi car se co mo ex trac to res his tó ri cos 
de re cur sos.4 Por úl ti mo, la in fla ción es otro fac tor al cual no es ca pa el sis -
te ma tra di cio nal, pues al afec tar sus re cur sos trae co mo con se cuen cia ajus -
tes en la can ti dad, la ca li dad o en el va lor de las pres ta cio nes. De es tos fac -
to res, en cier ta me di da, se sir vie ron los crí ti cos del sis te ma de pen sio nes
tra di cio nal pa ra ca li fi car lo en “cri sis”, por re sul tar, se gún ellos, cos to so, con
ex ce si va y en dé mi ca bu ro cra cia, ine fi cien te e in co rrec ta ges tión y, de es ta
ma ne ra, crear la per cep ción de que los mo de los de ca pi ta li za ción in di vi dual
re sul ta rían me jo res y más efi cien tes.

Co mo fac to res ex ter nos que afec tan a los sis te mas de pen sio nes se
pue den men cio nar: las dis tor sio nes del mer ca do de tra ba jo, la ne ce si dad
de finan cia mien to ex ter no y los pro ble mas de mo grá fi cos. En efec to, el au -
men to del de sem pleo (ge ne ral men te su je to a la se gu ri dad so cial), la ter cia -
ri za ción5 de la eco no mía (con el cre ci mien to de las eco no mías in forma les),
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4 Bo ni lla Gar cía, Ale jan dro, “Ca rac te rís ti cas, ten den cias y ex pec ta ti vas de las nue -
vas fór mu las de fi nan cia mien to”, Me mo ria del III Con gre so Inte ra me ri ca no Ju rí di co de
la Se gu ri dad So cial, cit., no ta an te rior, p. 198. 

5 Se en tien de por ter cia ri za ción una de las trans for ma cio nes que ha ce po si ble la
pres ta ción pro fe sio nal de ser vi cios tan to en el ré gi men de tra ba jo sub or di na do co mo en
el del tra ba jo in de pen dien te, don de el tra ba jo se pue de rea li zar en un es pa cio pro pie dad
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la pa rá lisis de la di ná mi ca sa la rial real y de ma gó gi cos au men tos en las
pres ta cio nes sin el de bi do res pal do eco nó mi co.6 Lo an te rior tie ne co mo
con se cuen cia, me nos tra ba ja do res con me nos in gre sos y, por tan to, me nos
co ti za cio nes pa ra sos te ner a una po bla ción pa si va cre cien te. Por lo que ha -
ce al fac tor de mo grá fi co, en cier ta me dida és te afec ta la ta sa de sos te ni -
mien to del en ve je ci mien to de la po bla ción, pro duc to de la es pe ran za de vi -
da de la po bla ción por me jo res con di cio nes sa ni ta rias y eco nó mi cas que se
tra du ce en un pe so cre cien te de la po bla ción pa si va so bre la ac ti va, en di fi -
cul ta des ca da vez ma yo res pa ra lo grar un fun cio na mien to con equi li brio fi -
nan cie ro. En ra zón de ello, las ins ti tu cio nes de se gu ri dad so cial han te ni do
o tu vie ron que re cu rrir al uso de re cur sos de ori gen pre su pues ta rio o han
cul mi na do con la mo di fi ca ción en la can ti dad y la ca li dad de las pres ta cio -
nes. El en ve je ci mien to de la po bla ción se ha bía pro du ci do des de tiem po
atrás; los cam bios fue ron pre dichos por de mó gra fos y ac tua rios; sin em bar -
go, en los di ver sos paí ses, los po lí ti cos y las au to ri da des con fa cul ta des de
de ci sión en ma te ria de se gu ri dad so cial los con si de ra ron pro pios de un fu -
tu ro muy le ja no co mo pa ra sus ci tar preo cu pa ción. El im pac to de la ma du -
rez del pro pio sis te ma de pen sio nes su je to al ré gi men de re par to, re for zó
los efec tos que el en ve je ci mien to de mo grá fi co ejer ce so bre sus cos tos, los
cua les no se vie ron acom pa ña dos de una po lí ti ca de em pleo.7

La de sa ce le ra ción del rit mo del cre ci mien to eco nó mi co, es to es, el ajus -
te es truc tu ral en los paí ses de Amé ri ca La ti na, tu vo un efec to in me dia to so -
bre las po lí ti cas de se gu ri dad so cial a ni vel na cio nal al agra var la si tua ción
fi nan ciera de los sis te mas de pen sio nes a cau sa de los fac to res que ya se
han apun ta do aquí co mo ex ter nos: es tan ca mien to del cre ci mien to del mer -
ca do de la se gu ri dad so cial, de sem pleo, dis mi nu ción de los con tri bu yen tes
a los pro gra mas de la se gu ri dad so cial y ma yo res pre sio nes so bre el fi nan -
cia mien to del sis te ma.8 
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del in di vi duo o mi croem pre sas que ofre cen sus ser vi cios en un mer ca do no la bo ral. Es la
des ma te ria li za ción del tra ba jo y el pre do mi nio de la in te li gen cia so bre el es fuer zo fí si co
que pri va de sen ti do a la fi gu ra de “tra ba ja dor”.

6 Ruez ga, op. cit., no ta 3, pp. 154 y 155.
7 Day kin, Chris top her D., “Re for ma de las pen sio nes y op cio nes de fi nan cia mien -

to”, Cues tio nes ac tua les de la se gu ri dad en Amé ri ca La ti na, Bue nos Ai res, 2001, Se rie
Estu dios de la Se gu ri dad So cial, núm. 88, p. 33.

8 Cas tro Gu tié rrez, Álva ro, “Ten den cias y pers pec ti vas en Amé ri ca La ti na”, Evo lu -
ción ac tual de los re gí me nes de pen sio nes, Mé xi co, Con fe ren cia Inte ra me ri ca na de Se gu -
ri dad So cial, se rie Estu dios, núm. 14, 1994, p. 3.
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2. Re for mas y mo de los de sis te mas de pen sio nes

La ma yo ría de los paí ses han tra ta do de bus car nue vas for mas de fi nan -
cia mien to, vién do se en vuel tos en la co rrien te re for ma do ra mun dial de la
se gu ri dad so cial fren te al nue vo mi le nio. Du ran te las úl ti mas dos dé ca das,
di ver sos paí ses han lle va do a ca bo re for mas a sus sis te mas de pen sio nes.
Algu nos ya han apro ba do sus le yes res pec ti vas y otros se en cuen tran es tu -
dian do pro pues tas de nue vas le yes. En for ma es pe cí fi ca, los paí ses de
Amé ri ca La ti na que han em pren di do las re for mas al sis te ma de pen sio nes
han si do sa cu di dos por pro ce sos muy pa re ci dos de de sa rro llo eco nó mi co, y 
mues tran sin gu la res si mi li tu des en los pro ce sos de trans for ma ción de sus
eco no mías y en sus sis te mas de se gu ri dad so cial. En es te con tex to, pue den
dis tin guir se dos ten den cias en la mo di fi ca ción de los sis te mas de pen sio -
nes: una, adop ta da por los paí ses que ini cia ron sus re for mas in fluen cia dos
por la “ca pi ta li za ción in di vi dual” (cu ya fi lo so fía no tie ne pun tos en co mún
con los prin ci pios que han ca rac te ri za do a la se gu ri dad so cial), en el ca so
con cre to de Amé ri ca La ti na, la pau ta ha si do el mo de lo chi le no y, ade más,
han con tan do con la ase so ría de los crea do res de és te;9 y, la otra, se gui da
por los paí ses que han bus ca do el apo yo y ase so ría de la Orga ni za ción
Inter na cio nal del Tra ba jo (OIT) pa ra el aná li sis es tra té gi co de la si tua ción,
con mi ras a in tro du cir los cam bios que re quieren sus sis te mas de pen sio -
nes; es de cir, es ta ten den cia se en fo ca dentro del campo de la propia
seguridad social.

A. El mo de lo chi le no y su re cep ción en Amé ri ca La ti na

La re for ma efec tua da en Chi le en 1980 re pre sen ta un hi to en la his to ria 
de la se gu ri dad so cial del mun do en te ro, ya que, con di fe ren cias de ma tiz, 
ha con fi gu ra do el per fil ins pi ra dor de los cam bios efec tua dos por di ver -
sos paí ses de Amé ri ca La ti na (ré gi men de pen sio nes ba sa do en la ca pi ta -
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9  La ex pe rien cia chi le na de mos tró que el aho rro na cio nal bru to anual, co mo por -
cen ta je del pro duc to in ter no bru to, dis mi nu yó ra di cal men te du ran te la cri sis eco nó mi ca
de 1982-1983 has ta me nos del 5%, pe ro se re cu pe ró a par tir de 1985 y cre ció cons tan te -
men te has ta me dia dos del de ce nio de 1990, has ta el 25%. Este au men to, qui zá, des per tó
el in te rés por la ca pi ta li za ción y la pro mo ción del mo de lo por sus par ti da rios. Sin em bar -
go, en la li te ra tu ra es pe cia li za da no ha que da do cla ro el ver da de ro efec to del cam bio de
sis te ma so bre los aho rros, au na do a que el fon do de pen sio nes ha ser vi do pa ra fa ci li tar la
tran si ción y las obli ga cio nes del nue vo sis te ma.
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li za ción indi vidual, con tri bu cio nes de fi ni das, ad mi nis tra ción pri va da),
de tal suer te, que a la fe cha nue ve paí ses más han re for ma do sus sis te -
mas de pen sio nes, a los cua les se de no mi na “la se gun da ge ne ra ción”,
por que ini cia ron sus pro ce sos de re for ma a par tir de los no ven ta, y son de
“ter ce ra ge ne ra ción” aque llos que han in cor po ra do las re for mas en el ini -
cio del si glo XXI.10

La pri me ra re for ma ba sa da en el mo de lo chi le no se lle vó a ca bo en Pe rú
en 1992.11 Este país creó un ré gi men de ca pi ta li za ción in di vi dual que com pi -
te con el an ti guo sis te ma, pues la ley no ex tin guió es te úl ti mo si no só lo lo re -
for mó par cial men te; sin em bar go, el ase gu ra do una vez que eli ge el sis te ma
pri va do no pue de re tor nar al pú bli co. Argen ti na, en 1994, pu so en mar cha un 
sis te ma de ca pi ta li za ción in di vi dual que ofre ce una pen sión com ple men ta -
ria, mien tras que el sis te ma an ti guo (pú bli co) otor ga una pen sión bá si ca de
ca rác ter uni for me. No só lo es un me ca nis mo com ple men ta rio al sis te ma pú -
bli co si no, ade más, es al ter na ti vo has ta en tan to el tra ba ja dor eli ja una de las
op cio nes po si bles, ya que el Esta do man tie ne la vi gen cia de la ofer ta es ta tal
en el área de pen sio nes. El ase gu ra do pre sen te y fu tu ro pue de es co ger en tre
el sis te ma an ti guo y el nue vo.12 Co lom bia, en 1993, es ta ble ció un sis te ma de
ca pi ta li za ción in di vi dual que com pi te con el sis te ma an ti guo ín te gra men te
re for ma do.13 Ba jo es te es que ma, el afi lia do tie ne li ber tad pa ra mo ver se en tre 
el sis te ma de ca pi ta li za ción y el de re par to tan tas ve ces co mo quie ra den tro
de los már ge nes de fi ni dos por la ley.14 Cos ta Ri ca, en 1995, si bien no rea li zó 
una re for ma es truc tu ral en ma te ria de pen sio nes per mi tió la crea ción de
cuen tas in di vi dua les de ca pi ta li za ción apar te de los an ti guos sis te mas, los
cua les se gui rán vi gen tes y se rán ad mi nis tra dos por las mis mas en ti da des ofi -
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10 Jo sé Pi ñe ra, ex mi nis tro del Tra ba jo y Pre vi sión So cial en Chi le y co pre si den te del 
Pro yec to so bre la Pri va ti za ción del Se gu ro So cial del Ca to Insti tu te, ase so ró el arran que
del nue vo sis te ma en los paí ses de Amé ri ca La ti na, in clui do Mé xi co, y ac tual men te tie ne
co mo de sa fío ins tru men tar el es que ma en Esta dos Uni dos. Véa se El Eco no mis ta, 25 de
sep tiem bre de 1998.

11 Apa ri cio Val dez, Luis et al., “Pe rú: in for me so bre el sis te ma pri va do de pen sio -
nes”, Re vis ta Aná li sis La bo ral, Pe rú, ene ro de 1994, pp. XVIII-XXXIII.

12 AISS, Re for ma de los sis te ma de pen sio nes en Amé ri ca La ti na, Bue nos Ai res,
1997, pp. 2-7. 

13 Pi ñe ra, Jo sé, La re vo lu ción mun dial del sis te ma de pen sio nes, en http://www.el ca -
to.org/pen sio nes jp.htm, p. 5.

14 El ré gi men fi nan cie ro es de ca pi ta li za ción par cial co lec ti va ba sa do en pri ma me dia 
es ca lo na da. 
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cia les exis ten tes has ta an tes de la re for ma,15 es de cir, in tro du jo un ré gi men
de ca pi ta li za ción de ti po vo lun ta rio y com ple men ta rio a pro gra mas pú bli cos
bá si cos.16 Uru guay, en 1996, mo di fi có el an ti guo sis te ma, que pa só a ser un
pri mer pi lar y, ade más, creó un sis te ma de ca pi ta li za ción in di vi dual co mo
se gun do pi lar con ad mi nis tra ción pri va da. Los tra ba ja do res al tiem po de la
re for ma pu die ron op tar en tre am bos sis te mas, de acuer do con su edad y el
mon to de sus in gre sos, y los que se in cor po ran por pri me ra vez a la fuer za de
tra ba jo que dan afi lia dos al nue vo sis te ma.17 Bo li via y El Sal va dor, en 1997,
y Ni ca ra gua, en 2001, es ta ble cie ron un sis te ma muy cer ca no al mo de lo chi -
le no en cuan to a los prin ci pios de fon do, pe ro al igual que Mé xi co pre sen ta
tam bién ca rac te rís ti cas pro pias.18 En Bo li via, el nue vo sis te ma in cor po ró a
las fuer zas ar ma das. Las ad mi nis tra do ras ma ne jan dos fon dos: el de ca pi ta li -
za ción in di vi dual y uno de ca pi ta li za ción co lec ti va úni co en la re gión. En El
Sal va dor, el de re cho a que dar se en el an ti guo sis te ma o pa sar se al nue vo es tá
de ter mi na do por la edad: só lo los ase gu ra dos que es tán en tre los 36 y los
50/55 años (mu je res y hom bres) tie nen de re cho a esa elec ción; los me no res
de 36 de ben trans fe rir se al nue vo y los ma yo res de 50/55 de ben que dar se en
el an ti guo. Las eda des de re ti ro son 55 y 60 años, ade más se ne ce si ta co ti zar
por 25 años con esas eda des o 30 in de pen dien te men te de la edad, en tre otras
di fe ren cias con el mo de lo chi le no. En Ni ca ra gua, el nue vo sis te ma es obli -
ga to rio pa ra los ma yo res de 43 años y los de nue vo in gre so.19
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15 Starck, “La re for ma a los sis te mas de pen sio nes”, AFP: Las tres le tras que re vo lu -
cio na ron Amé ri ca, San tia go, CIEDESS, 1997, p. 249. 

16 En fe bre ro de 2000 se pro mul gó la ley que es ta ble ce un sis te ma mix to en Cos ta
Ri ca, de es ta for ma con clu yó la re for ma al sis te ma de pen sio nes, que con tó con el apo yo
de un equi po téc ni co mul ti dis ci pli na rio de la OIT pa ra crear un sis te ma con ba se en tres
ni ve les: pri mer pi lar: pro gra ma con tri bu ti vo, for ta le ci do y ra cio na li za do de la Ca ja de
Se gu ri dad So cial; se gun do pi lar: pro gra ma con tri bu ti vo com ple men ta rio obli ga to rio a
car go de or ga ni za cio nes de di ver sa na tu ra le za y ter cer pi lar: pro gra ma con tri bu ti vo com -
ple men ta rio vo lun ta rio. Véa se Bo ni lla Gar cía, Ale jan dro, op. cit., no ta 4, pp. 200 y 201. 

17 Me sa-La go, “La re for ma es truc tu ral de pen sio nes”, Amé ri ca La ti na: ti po lo gía,
com pro ba ción de pre su pues tos y en se ñan zas. Pen sio nes en Amé ri ca La ti na. Dos dé ca das 
de re for ma, 3a. ed., Li ma, OIT, 2001, pp. 95 y 96.

18 En Bo li via, el nue vo sis te ma se pro mul gó ba jo la Ley de Pen sio nes núm. 1732 del
29 de no viem bre de 1996 y en tró en vi gen cia el 1o. de ma yo de 1997. En El Sal va dor, el
sis te ma de ca pi ta li za ción in di vi dual fue crea do a tra vés de la Ley del Sis te ma de Aho rro
pa ra Pen sio nes, es ta ble ci da en el de cre to núm. 927 del 1o. de ene ro de 1997, pe ro ini ció
ope ra cio nes el 15 de abril de 1998.

19 AIOS, Re vis ta Inter na cio nal de Fon dos de Pen sio nes, núm. 2, no viem bre de 2002, 
y Me sa-La go, op. cit., no ta 17, pp. 90-94.
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Las re for mas a los an ti guos sis te mas de pen sio nes en los paí ses se ña la -
dos se han en fo ca do a tres as pec tos: a) la ca pi ta li za ción, pi lar de la ten den -
cia a reem pla zar el ré gi men fi nan cie ro de re par to de los sis te mas de pen sio -
nes por uno de ca pi ta li za ción. Esta orien ta ción se pre sen ta co mo una for ma 
de re ci clar in ter na men te los ca pi ta les que se acu mu len y de pro du cir ren ta
des ti na da a me jo rar las pres ta cio nes; b) la pri va ti za ción, por que se brin da
un pa pel más im por tan te a la ges tión de los or ga nis mos en car ga dos de la
ope ra ción de los regí me nes de se gu ri dad so cial, y c) la des re gu la ción, en el
ám bi to de la se gu ri dad so cial re la cio na da con la an te rior. Ba jo es tos as pec -
tos se ha alen ta do la crea ción de en ti da des cla ra y ex clu si va men te pri va -
das, aje nas al sis te ma de se gu ri dad so cial pe ro com ple men ta rias del mis -
mo, que por su na tu ra le za ope ran so bre la ba se de los prin ci pios del
dere cho pri va do.20 En re su men, el pro ce so de re for mas en los paí ses de la
re gión ha afec ta do a los sis te mas de pen sio nes, por un la do, en su con cep -
ción y fi nan cia mien to, y, por otro, en la aplicación de sus instrumentos de
gestión, tanto administrativa como financiera.

Asi mis mo, el pro ce so de re for ma a los sis te mas de pen sio nes en los paí -
ses re fe ri dos, in clu yen do el chi le no, res pon den a tres mo de los ge ne ra les
que has ta es te mo men to han sur gi do en Amé ri ca La ti na:21

a) Sus ti tu ti vo. Las re for mas cie rran el an ti guo sis te ma pú bli co (im pi -
den nue vas afi lia cio nes) y lo reem pla zan con un sis te ma de ca pi ta -
li za ción ple na e in di vi dual, ad mi nis tra ción pri va da y obli ga to rio:
Chi le, Mé xi co, Bo li via, El Sal va dor y Ni ca ra gua.

b)  Mix to. Las re for mas die ron pa so a un sis te ma de ca pi ta li za ción in di -
vi dual de ca rác ter com ple men ta rio, pues co exis te con el an ti guo sis te -
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20 Orlan di ni Mo li na, Luis Anto nio, “La evo lu ción de los sis te mas de se gu ri dad so -
cial, sus cam bios y pers pec ti vas”, Me mo ria del III Con gre so Inte ra me ri ca no Ju rí di co de
la Se gu ri dad So cial, cit., no ta 3, p. 28.

21 Esta cla si fi ca ción ha si do se ña la da Car me lo Me sa-La go en sus di ver sos ar tícu los.
Véa se La re for ma de la se gu ri dad so cial y las pen sio nes en Amé ri ca La ti na. Impor tan cia 
y eva lua ción de las al ter na ti vas de pri va ti za ción, Qui to, INCAE-AID, 1993; De sa rro llo
so cial, re for ma del Esta do y de la se gu ri dad so cial, al um bral del si glo XXI, San tia go,
CEPAL, 2000; “La re vo lu ción de las pen sio nes en Amé ri ca La ti na: com pa ra cio nes y
desem pe ño”, Re vis ta CIESS, núm. 1, ju lio de 2001, pp. 47-64; La re for ma es truc tu ral de
pen sio nes en Amé ri ca Lati na: ti po lo gía, com pro ba ción de pre su pues tos y en se ñan zas...,
cit., no ta 17, pp. 77-164. Sin em bar go, pa ra la AIOS, des de el pun to de vis ta de la es truc -
tu ra de los sis te mas só lo exis ten los es que mas mix tos y los de ca pi ta li za ción to tal. Véa se
Re vis ta Inter na cio nal de Fon dos de Pen sio nes, núm. 2, no viem bre de 2000. 
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ma. Al tiem po del re ti ro los ase gu ra dos re ci ben dos pen sio nes, una
bá si ca y otra com ple men ta ria: Argen ti na, Uru guay y Cos ta Ri ca.

c)  Pa ra le lo. La re for ma mo di fi ca par cial o to tal men te el an ti guo sis -
te ma y ter mi na su mo no po lio crean do un nue vo sis te ma de ca pi ta -
li za ción in di vi dual que com pi te con el pú bli co. La ad he sión a uno
de los dos sis te mas es obli ga to rio y pue den los afi lia dos tras la dar -
se en tre una op ción y otra: Co lom bia y Pe rú.

Ca be se ña lar que apar te de es tos tres mo de los ge ne ra les, las re for mas
den tro de ca da uno han te ni do par ti cu la ri da des es pe cí fi cas di ver sas. En efec -
to, las re for mas rea li za das por los nue ve paí ses de la re gión mues tran que las
ca rac te rís ti cas cen tra les, ta les co mo: el es que ma de fi nan cia mien to;22 la ad -
mi nis tra ción de los fon dos;23 el reem pla zo to tal del sis te ma an ti guo; li ber tad
de elec ción; au men to de la edad pa ra pen sio nar se; la res tric ción de los re qui -
si tos de ele gi bi li dad y la dis mi nu ción en las cuan tías de las pres ta cio nes, en -
tre otros, se mo di fi ca ron con ma ti ces que in di can cier tas di fe ren cias con el
mo de lo ori gi nal chi le no, y di fe ren cias en tre las re for mas mis mas.24

Tal pa re ce que las re for mas res pon den a tres orien ta cio nes: a) mo di fi ca -
ción de la es truc tu ra de apor ta cio nes, se pa ra ción en tre los sis te mas de sa -
lud y las pen sio nes y pres ta cio nes; b) coad yu var al for ta le ci mien to del sis -
te ma fi nan cie ro me dian te el aho rro for zo so que se ge ne ra con la
in di vi dua li za ción y pri va ti za ción de los fon dos de pen sio nes,25 y c) for mu -
lar nue vas mo da li da des de po lí ti ca so cial con orien ta cio nes prin ci pal men te 
asis ten cia les de par te del Esta do.26 
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22 Las di ver sas re for mas han tra ta do de for ma dis tin ta la co ti za ción del tra ba ja dor y
del pa trón. Algu nas las de ja ron sin cam bio, en otros ca sos las dis mi nu ye ron o au men ta -
ron. En Mé xi co y Argen ti na no se mo di fi ca ron; en Uru guay se re du jo la co ti za ción del
pa trón y se au men tó la del tra ba ja dor; Co lom bia au men tó la co ti za ción del pa trón; en
Chi le, Bo li via y Pe rú se eli mi nó la co ti za ción del pa trón y los res tan tes paí ses in cre men -
ta ron la co ti za ción del tra ba ja dor.

23 Las ad mi nis tra do ras son to tal men te pri va das en Chi le, Bo li via, El Sal va dor y Pe rú;
“múl ti ple”, o sea, pri va da, pú bli ca o mix ta en Argen ti na, Mé xi co, Co lom bia y Uru guay.

24 To da vez que los as pec tos fun da men ta les de la re for ma chi le na se han des fi gu ra do 
en la ma yo ría de los ca sos, no se pue de ase gu rar el mis mo re sul ta do del país pio ne ro en
los otros paí ses.

25 Admi nis tren com pa ñías pri va das que in vier tan en el mer ca do de ca pi ta les, co bren
co mi sio nes, et cé te ra.

26 Ra mí rez Ló pez, Be re ni ce P., “Las re for mas a la se gu ri dad so cial: con tex to, ca rac -
te rís ti cas y ten den cias”, Mo men to Eco nó mi co 85, ma yo-ju nio de 1996, p. 9.
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Si bien es cier to que la ten den cia en es tos paí ses ha si do de al gu na for ma 
la “ca pi ta li za ción”,27 co mo se ob ser va con el cie rre del an ti guo sis te ma al
sus ti tuir lo por uno de “ca pi ta li za ción in di vi dual y ad mi nis tra ción pri va da”
(aun que con fuer te apo yo es ta tal); o la re for ma del an ti guo sis te ma y su in -
te gra ción con un com po nen te de “ca pi ta li za ción in di vi dual” en un sis te ma
mix to; o la crea ción de un pro gra ma de “ca pi ta li za ción in di vi dual” que pa -
ra le la men te com pi te con el pro gra ma “pú bli co”, re for ma do o no,28 tam bién 
lo es que el mo de lo chi le no no ha si do úni co y tam po co tie ne un ca rác ter
uni ver sal en las re for mas a los sis te mas de pen sio nes. 

Las re for mas a los an ti guos sis te mas de pensio nes de los paí ses re fe ri -
dos han he cho de es ta re gión una de las más di námi cas en la ma te ria, y por
ello los par ti da rios del mo de lo pien san que mar ca una ten den cia a ni vel
mun dial, por que se gún és tos, las re for mas no só lo se han ex pan di do en la
re gión la ti noa me ri ca na si no tam bién han in fluen cia do el cam bio en otros
paí ses del mun do, co mo en Eu ro pa Orien tal y Áfri ca. Se se ña la que Ka -
zajs tán ya ad mi nis tra fon dos de pen sio nes a tra vés de sis te mas pri va dos.
Asi mis mo, la Re pú bli ca Che ca, Hong Kong, Hun gría, Po lo nia, Fi li pi nas y
Egip to, en tre otros paí ses, ana li zan la po si bi li dad de es ta ble cer pro gra mas
pri va dos de pen sio nes si mi la res a los que se han em pe za do a apli car en
Amé ri ca La ti na. Inclu so en Esta dos Uni dos em pie za a mos trar se una co -
rrien te en fa vor de al gu nos de los ele men tos de los mo de los la ti noa me ri ca -
nos. Por ello, los par ti da rios del mo de lo con si de ran que es de es pe rar que
es tos pro ce sos con ti núen y se ex pan dan en el pre sen te si glo.29 

Lo an te rior es cues tio na ble en vir tud de la exis ten cia de la se gun da ten -
den cia, que tam bién se ha de sa rro lla do en la re gión y que a con ti nua ción se
abor da rá y, ade más, por que los paí ses de eco no mía de mer ca do de sa rro lla -
da, a pe sar de sus di fi cul ta des y de las im por tan tes re for mas que han em -

MA RÍA ASCEN SIÓN MO RA LES RA MÍ REZ378

27 Pre fe ri mos uti li zar el tér mi no “ca pi ta li za ción in di vi dual” en lu gar de “pri va do”,
co mo al gu nos au to res iden ti fi can ge ne ral men te al nue vo sis te ma, por es tar ad mi nis tra do
por cor po ra cio nes pri va das con fi nes de lu cro, de di ca das ex clu si va men te a esa fun ción,
ya que co mo se ha ob ser va do, en va rias de las re for mas en la re gión, los fon dos de pen -
sio nes pue den ser al ter na ti va men te ad mi nis tra dos por cor po ra cio nes pri va das, con o sin
fi nes de lu cro, ins ti tu cio nes pú bli cas (co mo en el ca so de Mé xi co y Argen ti na), ban cos,
et cé te ra.

28 Me sa-La go, Car me lo, De sa rro llo so cial, Re for ma del Esta do y de la Se gu ri dad
So cial, al um bral del si glo XXI, cit., no ta 21, p. 8.

29 Le-Fort, Mar ga ri ta y Starck, Ni co lás, “La re for ma a los sis te mas de pen sio nes en
otros paí ses”, AFP: Las tres le tras que re vo lu cio nan el mun do, cit., no ta 15, pp. 307-316.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/Qm4nvo



pren di do, no han adop ta do el mo de lo chi le no.30 En efec to, en al gu nos paí -
ses de Eu ro pa Occi den tal hay una fir me opo si ción a se guir de ma sia do
es tre cha men te los li nea mien tos de un sis te ma de pen sio nes ca pi ta li za do
se gún el es ti lo chi le no:31 Rei no Uni do, Paí ses Bajos e Irlan da, con ex pe -
rien cia en ma te ria de pen sio nes ca pi ta li za das, tien den a te ner gran nú me ro
de re gí me nes de pres ta cio nes de fi ni das, pa tro ci na das por em plea do res o
grupos de em plea do res. En otros se es tán ins ti tu yen do nue vos re gí me nes
com ple men ta rios so bre la ba se del mo de lo de co ti za cio nes de fi ni das. 

B. Pers pec ti vas al ter na ti vas (la in fluen cia de la OIT)

Ba jo la in fluen cia de los or ga nis mos in ter na cio na les y, par ti cu lar -
mente, de la OIT se en cuen tran los paí ses que han de sig na do ofi cial men te
grupos de tra ba jo pa ra es tu diar y pro po ner re for mas a sus res pec ti vos sis te -
mas de pen sio nes: Hon du ras, Re pú bli ca Do mi ni ca na, Pa na má y Ve ne zue la.

En efec to, Hon du ras, con el apo yo del Pro gra ma de Na cio nes Uni das pa ra 
el De sa rro llo (PNUD) y la OIT, es tá lle van do a ca bo un pro yec to pa ra la re -
for ma y mo der ni za ción de la se gu ri dad so cial. Di cho pro yec to con tem pla a
las prin ci pa les ins ti tu cio nes de se gu ri dad so cial en ese país. Se es tá di se ñan -
do una es truc tu ra mul ti-pi lar con un pi lar bá si co co lec ti vo y so li da rio, así co -
mo un pi lar com ple men ta rio de aho rro que “gra dúa” o “do si fi ca” la par ti ci -
pa ción de los ase gu ra dos en fun ción a su ni vel de in gre so.32

En Re pú bli ca Do mi ni ca na, una Co mi sión (go bier no, Insti tu to Do -
minica no de Se gu ri dad So cial —IDSS—, tra ba ja do res y pa tro nes) so li ci tó
el apo yo re que ri do pa ra brin dar los ele men tos téc ni cos a los co par tí ci pes
so cia les pa ra el di se ño de la re for ma. La OIT ini ció los tra ba jos co rres pon -
dien tes pa ra efec tuar la eva lua ción fi nan cie ra y ac tua rial in te gral del IDSS, 
que sir va co mo pun to de par ti da a cual quier pro ce so de re for ma y mo der ni -
za ción en el se no de la Co mi sión.

En Pa na má, los copar tí ci pes so cia les de ese país so li ci ta ron el apo yo de
la OIT pa ra la rea li za ción de cálcu los ac tua ria les ex ter nos y dar le se gui -
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30 So lo rio, Car men, “Los re gí me nes de pen sio nes, su evo lu ción y ca rac te rís ti cas de
re for ma. Paí ses se lec cio na dos de la Orga ni za ción pa ra la Coo pe ra ción y el De sa rro llo
Eco nó mi co (OCDE)”, Pen sio nes en Amé ri ca La ti na. Dos dé ca das de Re for ma, cit., no ta
17, pp. 237-252. 

31 Day kin, op. cit., no ta 7, p. 47.
32 Bo ni lla Gar cía, Ale jan dro, op. cit., no ta 4, p. 200.
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mien to a un pro yec to. Se con for mó una Co mi sión mul ti par ti ta que ini ció el 
pro yec to que con tem pla dos gran des ver tien tes: una eva lua ción fi nan cie ra
y ac tua rial in te gral de la Ca ja de Se gu ri dad Social (CSS); y el de sa rro llo de 
un mo de lo de cuen tas so cia les que per mi ta vin cu lar los in gre sos y gas tos
de la se gu ri dad so cial al res to de la eco no mía, y vi ce ver sa. Los re sul ta dos
del pro yec to y los com pro mi sos ad qui ri dos por los co par tí ci pes so cia les,
ser vi rán de ba se pa ra la orien ta ción de ac cio nes fu tu ras en el cam po de la
se gu ri dad so cial, den tro o no de una reforma.

Ve ne zue la tam bién so li ci tó la co la bo ra ción de la OIT pa ra brin dar su
apo yo téc ni co y pa ra la refor ma de la segu ri dad social. En 1998 se creó un
Sub sis te ma de Pen sio nes, pa ra el cual la OIT pro por cio nó ele men tos a ser
con si de ra dos en la eva lua ción de los cos tos in vo lu cra dos y brin dó re co -
men da cio nes pa ra el cum pli mien to de las nor mas in ter na cio na les en el di -
se ño de fi ni ti vo.33

Bra sil pro ce só su re for ma cen tra da en el or de na mien to y ra cio na li za -
ción del ré gi men vi gen te y en el for ta le ci mien to de los re gí me nes com ple -
men ta rios. En es te pro ce so, la OIT apo yó en la bús que da de con sen sos me -
dian te se mina rios y reu nio nes tri par ti tas.

Por su par te, Co lom bia so li ci tó a la OIT efec tuar la pri me ra va lua ción
ac tua rial in te gral pos-re for ma del Insti tu to de Se gu ri dad So cial, así co mo
de los di ver sos re gí me nes es pe cia les que no se vie ron afec ta dos por la re -
for ma, y de los más de mil fon dos pro vin cia les y mu ni ci pa les. Este aná li sis
va lua to rio re vis te ras gos muy par ti cu la res, ya que cons ti tu ye el pri mer
ejer ci cio ofi cial que se rea li za des pués de la re for ma al an ti guo sis te ma de
pen sio nes en 1993.34

Co mo pue de ob ser var se, la OIT ha crea do si tua cio nes, con di cio nes y
me ca nis mos pa ra orien tar o con fec cio nar tra jes a la me di da, to man do co -
mo re fe ren cia el pro ce so de apren di za je co lec ti vo de la ex pe rien cia de los
paí ses de no mi na dos “la se gun da ge ne ra ción”.

Expues tas has ta aquí las ten den cias iden ti fi ca bles en los pro ce sos de re -
for ma a los sis te mas de pen sio nes, pue de afir mar se en cuan to a los paí ses
in fluen cia dos por la ten den cia re for ma do ra de “ca pi ta li za ción in di vi dual”,
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33 Bo ni lla Gar cía, Ale jan dro y Con te-Grand, Alfre do H., “Las re for mas de los re gí -
me nes de pen sio nes en Amé ri ca La ti na: cró ni ca y re fle xio nes”, Pen sio nes en Amé ri ca
La ti na. Dos dé ca das de re for ma, cit., no ta 17, pp. 46 y 47.

34 Des pués de va rias reu nio nes de tra ba jo con fun cio na rios y au to ri da des del ISS, así 
co mo au to ri da des de ha cien da y los co par tí ci pes so cia les se acor dó efec tuar la va lua ción
in te gral.
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que no hu bo el su fi cien te es tu dio, aná li sis y con si de ra ción de otros fac to res 
y mo de los al ter na ti vos; qui zá se de ja ron in fluir por la “ilu sión del aho rro
in ter no”. Res pec to de los se gun dos, la ten den cia es ha cia la for ma ción de
co mi sio nes, las cuales no han con clui do su tra ba jo pe ro se en cuen tran en la 
bús que da de op cio nes den tro del pro pio cam po de la se gu ri dad so cial, co -
mo se verá más adelante.

Sin em bar go, ca be se ña lar que la com pe ten cia por los clien tes y adep tos
en tre am bas ten den cias ha si do in te re san te a ni vel la ti noa me ri ca no, pues el
sec tor par ti da rio de la “ca pi ta li za ción in di vi dual“ ha ata ca do abier ta men te a
los an ti guos sis te mas y ha pre go na do un su pues to “éxi to” y “su pe rio ri dad”
res pec to de és tos; la otra pos tu ra, y adep tos a la mis ma, han res pon di do con
la mis ma in ten si dad por pa re ci dos me dios, de tal suer te que la crí ti ca abier ta
a la ges tión y a los re sul ta dos de las ins ti tu cio nes pú bli cas no ha con clui do,
co mo tam po co el de ba te res pec to del mo de lo de ca pi ta li za ción in di vi dual.
En efec to, fren te a la OIT y pos tu ras afi nes a és ta se con tra po nen las or ga ni -
za cio nes par ti da rias de la “ca pi ta li za ción in di vi dual” de los sis te mas de pen -
sio nes,35 y en for ma es pe cí fi ca, uno de los fun da do res del mo de lo, Jo sé Pi ñe -
ra, se ha de di ca do a re co rrer el mun do con ase so rías y la pro mo ción del
modelo chi le no y, por en de, la “ca pi ta li za ción in di vi dual”.36

Fi nal men te, no se de be ol vi dar que la se gu ri dad so cial es uno de los ins -
tru men tos exis ten tes más va lio sos pa ra lo grar en for ma or ga ni za da y en un
con tex to de so li da ri dad la me jor re dis tri bu ción de la ri que za, el com ba te a
la po bre za, la par ti ci pa ción de la po bla ción en el de sa rro llo y la tran qui li -
dad del ser hu ma no, a tra vés de la sa tis fac ción de los ele men tos que in te -
gran su ni vel de bie nes tar. En es te con tex to, la idea mis ma de la se gu ri dad
so cial ya for ma par te de la con cien cia de los tra ba ja do res y su de sa rro llo
constitu ye un pro ce so “irre ver si ble”; por es ta ra zón, “el re co no cimien to de 
cier tas de fi cien cias” de los sis te mas de pen sio nes no de be ser vir de pre tex -
to pa ra ami no rar el avan ce de la se gu ri dad social en este rubro.

Por lo an te rior, a con ti nua ción se re vi san al gu nas al ter na ti vas de fi nan -
cia mien to pa ra los cam bios o re for mas a los an ti guos sis te mas de pen sio -
nes, las cua les con fir man la idea de que el mo de lo chi le no cons ti tu yó un vi -
ra je com ple to (al su pe di tar a las le yes del mer ca do y de la es pe cu la ción los
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35 Insti tu to Ca to es una or ga ni za ción que se de di ca a pro mo ver la pri va ti za ción de
los se gu ros so cia les y, por en de, de la se gu ri dad so cial. Pá gi na Web: http://www.el ca -
to.org.

36 Jo sé Pi ñe ra ha brin da do ase so rías en Esta dos Uni dos, Espa ña, en tre otros. 
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de re chos y ga ran tías so cia les mí ni mas, cu yos ob je ti vos fue ron jus ta men te
ofre cer cer te za de se gu ri dad al tra ba ja dor an te las con tin gen cias de la vi da
profe sio nal y del en ve je ci mien to), sin ago tar previa men te po si bi li da des
derivadas de los propios sistemas tradicionales.

II. MODELOS ALTERNATIVOS

El pro ble ma del fi nan cia mien to de la se gu ri dad so cial y, por en de, del
sis te ma de pen sio nes es uno de los re tos más im por tan tes que en fren tan los
paí ses del mun do. Por ello, to da re for ma a los sis te mas de pen sio nes de be
ser lle va da a ca bo de tal for ma que no im pli que más pro ble mas de or den
so cial y fi nan cie ro, y so bre to do que no des vir túe la na tu ra le za de los es -
que mas de se gu ri dad so cial. 

La OIT, al rea li zar tra ba jos des ti na dos a exa mi nar la evo lu ción de la
pro tec ción so cial y de las ideas que se han for mu la do so bre el te ma, pu do
com pro bar, en par ti cu lar, que en los paí ses de sa rro lla dos la lla ma da
“crisis de los sis te mas de pen sio nes” no ha re dun da do en el des man te la -
miento de los re gí me nes vi gen tes, por el con tra rio, con ti núan no só lo ape -
ga dos a los prin ci pios clási cos de la se gu ri dad so cial si no tam bién ha ate -
nua do los efec tos ne ga ti vos.

Hay con sen so en la ne ce si dad de la re for ma a los sis te mas de se gu ri dad
so cial, em pe ro tam bién hay un de sa cuer do sig ni fi ca ti vo so bre el ti po ade -
cua do de re for ma y, a la vez, un ro tun do re cha zo a la ca pi ta li za ción li sa y
lla na.

En los úl ti mos años, la dis cu sión so bre el fi nan cia mien to (quién de be fi -
nan ciar el sis te ma y qué mé to do se de be uti li zar), pa ra ali viar el de se quili -
brio fi nan cie ro que en fren ta la ma yo ría de los sis te mas de pen sio nes en el
mun do, ha si do in ten sa. Al res pec to, en es te apar ta do se des cri ben al gu nas
de las más im por tan tes op cio nes de fi nan cia mien to, que —con di ver sas in -
ten si da des— pre ten den adap tar los sis te mas de pen sio nes a un en tor no
eco nó mi co, de mo grá fi co y so cial en cons tan te evo lu ción, en aras de con se -
guir un nue vo equi li brio.37 Se ini cia con la op ción que pro po ne no sus ti tuir

MA RÍA ASCEN SIÓN MO RA LES RA MÍ REZ382

37 No se abor dan las me dias tra di cio na les co mo: in cre men to en las apor ta cio nes al
sis te ma a tra vés de la nó mi na; li mi ta ción de los be ne fi cios o pres ta cio nes; va lo ri za ción
de los be ne fi cios y au men to de los re cur sos pú bli cos, por quen de acuer do a las ar gu men -
ta cio nes de los crí ti cos de los sis te mas de pen sio nes tra di cio na les, ta les me di das no re sol -
ve rían la lla ma da “cri sis del sis te ma de pen sio nes”. 
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el an ti guo sis te ma de pen sio nes, si no so la men te per fec cio nar lo. Tras ello,
se con ti núa con la que acon se ja —sin sus ti tuir el ré gi men de se gu ri dad so -
cial o al gu nas de sus ins titu cio nes— se pro cu re com ple men tar lo por vías
de di ver so ori gen, fun da men tal men te de ín do le pri va da, es to es, que se
com pa ti bi li ce la exis ten cia de un ni vel bá si co de pro tec ción en sal va guar da 
del prin ci pio de so li da ri dad, con ni ve les com ple men ta rios. No obs tan te es -
tas pro pues tas, no pue de afir mar se que exis ta un sis te ma de fi nan cia mien to 
de la se gu ri dad so cial per fec to en to dos los ca sos y pa ra to dos los paí ses. El 
ni vel de de sa rro llo, el des glo se por eda des de la po bla ción y diversos
factores políticos y económicos, influirán en la elección y operación del
sistema de ingresos para las pensiones.

1. Per fec cio na mien to del an ti guo sis te ma

Hay un con sen so en tre los es pe cia lis tas y los or ga nis mos in ter na cio na -
les, en que bue na par te de los pro ble mas de los sis te mas de pen sio nes en los 
di ver sos paí ses pue den ser co rre gi dos sin des truir la se gu ri dad so cial al
sus ti tuir la por otro sis te ma ba sa do en la ca pi ta li za ción in di vi dual.38 En
efec to, es tos es pe cia lis tas es tán en fa vor de una re for ma no es truc tu ral, o
sea, “per fec cio nar” el an ti guo sis te ma pa ra co rre gir sus re co no ci dos de fec -
tos, sin ne ce si dad de gran des re for mas. 

Pa ra el per fec cio na mien to del sis te ma se su gie re adop tar me di das en ca -
mi na das a me jo rar la ges tión, la go ber na bi li dad, el gra do de cum pli mien to
de las obli ga cio nes (con trol de la eva sión y la mo ra), el equilibrio fi nan cie -
ro y el ac tua rial, la efi cien cia, y el pa go de pen sio nes ade cua das.39 Adi cio -
nal men te, es ne ce sa rio ha cer más es tric tas las con di cio nes de ac ce so (por
ejem plo, ele var la edad de re ti ro o ex pan dir los años de con tri bu ción re que ri -
dos pa ra ob te ner el de re cho a una pen sión), eli mi nar los re gí me nes de pri vi -
le gio y las pres ta cio nes de ma sia do ge nerosas.

Res pec to de la ges tión, se pro po ne que de be pla near se y de sa rro llar se de 
mo do tal que los pa tro nes y tra ba ja do res pue dan apor tar su con tri bu ción a
la es truc tu ra de los pro gra mas de se gu ri dad so cial. En cier tas oca sio nes,
pue de re sul tar útil esa apor ta ción me dian te su par ti ci pa ción en las co mi sio -
nes de ges tión, mien tras que en otros ca sos el cau ce pue de con sis tir en ac -
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38 La OIT y la AISS apo yan en prin ci pio es ta al ter na ti va, sin de jar de pro nun ciar se
por el sis te ma de pi la res o ni ve les. 

39 OIT, Pen sio nes de se gu ri dad so cial. De sa rro llo y re for ma, Gi ne bra, 2002, p. 32. 
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tuar co mo gru po de pre sión, al vo tar o par ti ci par de cual quier otro mo do en
el queha cer po lí ti co. 

La go ber na bi li dad pue de me jo rar se me dian te la in ter ven ción en ella de
los tra ba ja do res y pa tro nes. La for ma en que se plas me es to en la prác ti ca
de pen de rá de las cir cuns tan cias pro pias del país, pe ro en cier tos ca sos su -
pon drá una par ti ci pa ción tri par ti ta en el con se jo de di rec ción. Pa ra el cum -
pli mien to de las obli ga cio nes tie ne que ha ber nor mas y de be ser el go bier -
no quien ve le por es to.40

Asi mis mo, el Esta do de be ayu dar a los se gu ros so cia les a res ta ble cer el
equi li brio fi nan cie ro y ac tua rial me dian te el au men to de sus in gre sos y la
dis mi nu ción de sus gas tos. El au men to de in gre sos de man da la re duc ción
de la eva sión y mo ra me dian te una cre den cial úni ca pa ra to dos los pa gos
fis cales y la co la bo ra ción es tre cha con las au to ri da des tri bu ta rias; un re gis tro 
in for ma ti za do; cuen tas in di vi dua les de los ase gu ra dos; me jor ins pec ción y
pro ce di mien tos de eje cu ción; per se cu ción efec ti va de los trans gre so res; pa -
go pun tual de las co ti za cio nes del Esta do co mo pa trón y es ta ble ci mien to de
sus apor tes co mo ter ce ra par te en una cuantía rea lis ta y con di cio na da a la re -
for ma, y uni ver sa li za ción de los se gu ros so cia les.

 Para el fi nan cia mien to del sis te ma se su gie re sus ti tuir la co ti za ción sa -
la rial por un im pues to pro gre si vo so bre el in gre so o el con su mo (IVA, pe ro 
exi mir los ar tícu los de pri me ra ne ce si dad); o de ter mi nar im pues tos es pe cí -
fi cos (por ejem plo so bre el ta ba co). Esta al ter na ti va eli mi na ría to do pre ten -
di do de re cho ba sa do en la con tri bu ción del ase gu ra do y fa ci li ta ría la in te -
gra ción de los pro gra mas de pen sio nes.41

Res pec to de la edad de re ti ro se pro po ne su apla za mien to pa ra que los
tra ba ja do res se re ti ren de la fuer za la bo ral más tar de y, de es ta ma ne ra, lo -
grar una dis mi nu ción de las pres ta cio nes de re ti ro, es de cir, un po si ble aho -
rro de cos tos; ade más de rei vin di car otro ti po de pres ta cio nes co mo las de
in va li dez, pues una so cie dad que en ve je ce no de be en fren tar una cri sis,
siem pre y cuan do pue da pro por cio nar tra ba jo a su po bla ción ac ti va que
en ve je ce, y adi cio nal men te se pro po ne au men tar la ta sa de par ti ci pa ción
de las mu je res en la po bla ción ac ti va, de es te mo do se sal va ría el pro -
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40 De acuer do con los es pe cia lis tas de la OIT, los pro ble mas de cum pli mien to de las
obli ga cio nes exis ten tan to en los sis te mas de co ti za cio nes de fi ni das (ca pi ta li za ción) co -
mo en los de pres ta cio nes de fi ni das (re par to).

41 Algu nas de es tas me di das no son ex clu si vas pa ra los sis te mas de pen sio nes, si no
pa ra to do el sis te ma de se gu ri dad so cial.
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blema del en ve je ci mien to.42 En re su men, el au men to en la edad de re ti ro,
de la fuer za de tra ba jo, de be ir acom pa ña da de me di das des ti na das a au -
men tar las ta sas de em pleo, pues és te es la cla ve pa ra la fi nan cia ción fu tu ra
de la pro tec ción so cial en to das las so cie da des.43 

Pa ra eli mi nar los re gí me nes de pri vi le gio y las pres ta cio nes de ma sia do
ge ne ro sas se ha ce ne ce sa ria la uni for mi dad del sis te ma, es de cir, que la le -
gis la ción sea igual pa ra to dos los ase gu ra dos (con ex cep cio nes jus ti fi ca das 
por el ti po de tra ba jo) en cuan to a: por cen ta je de co ti za ción (en ca so de que
se man ten ga es te mé to do de fi nan cia mien to); pres ta cio nes a las que se ten -
ga de re cho; con di cio nes pa ra ad qui rir di cho de re cho y cómpu to de la pres -
ta ción.44

En re su men, es ta op ción pro po ne una ade cua ción del mar co nor ma ti vo
que com pren da las obli ga cio nes de to dos los ac to res so cia les así co mo los
me ca nis mos de con trol per ti nen tes y la ar mo ni za ción de la es truc tu ra del
plan de be ne fi cios con mi ras a ga ran ti zar tam bién el equili brio fi nan cie ro
del sis te ma.

2. La com ple men ta ción del sis te ma: pi la res o ni ve les

Esta al ter na ti va se pro nun cia por un sis te ma mix to que com bi ne un
com po nen te pú bli co con una pres ta ción “de fi ni da” (pen sión re gu la da por
ley) y otra u otras com ple men ta rias “no de fi ni das” (so me ti das a los vai ve -
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42  La OIT con si de ra que des pués de va rios de ce nios du ran te los cua les se hi cie ron
im por tan tes in ver sio nes en la aten ción de sa lud a tra vés de la pro tec ción so cial, la po bla -
ción se con ser va en bue nas con di cio nes fí si cas y de sa lud has ta una edad más avan za da y 
de bie ra po der tra ba jar más tiem po. Véa se Se gu ri dad so cial: un nue vo con sen so, Gi ne bra, 
2002, p. 96.

43 Los ex per tos se ña lan que el en ve je ci mien to de la po bla ción no cons ti tu ye una
ame na za pa ra los sis te mas de se gu ri dad so cial si no más bien un pro ble ma pa ra la for mu -
la ción de las po lí ti cas eco nó mi co-so cia les y pa ra el mer ca do de tra ba jo. Por ello, la ele -
va ción de la edad es po si ble a con di ción de to mar me di das que pro por cio nen tra ba jo a
los mi llo nes de per so nas ac tual men te pri va das de un em pleo nor mal. Esto pre su po ne una
ri gu ro sa vi gi lan cia del mer ca do de tra ba jo y la adop ción de las me di das con si guien tes
con mi ras a con te ner, e in clu so a re du cir, el de sem pleo.

44 La uni for mi dad del sis te ma no siem pre sig ni fi ca que to dos los ase gu ra dos con tri -
bu yan con la mis ma su ma y re ci ban la mis ma pres ta ción mo ne ta ria, si no co mo ya se di -
jo que la ley sea igual pa ra to dos. Con ba se en la uni for mi dad se rá po si ble al can zar la
co ber tu ra uni ver sal, pe ro és ta no es fi nan cie ra men te via ble si exis te ma si fi ca ción de
pri vi le gios. 
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nes del mer ca do), por con si de rarlo co mo una me jor op ción que un sis te ma
susti tu ti vo, es de cir, ple na men te de ca pi ta li za ción in di vi dual.45 

Ba jo es ta óp ti ca, se con si de ra que la pen sión por re ti ro de be te ner un ele -
men to que sea re dis tri bu ti vo y pro ce der de fuen tes di ver si fi ca das. La im -
por tan cia de és tas de pen de rá de su ren ta bi li dad y de sus ries gos,46 es de cir,
se acep ta un rol del sec tor pri va do, pe ro cen tra do en pro gra mas com ple -
men ta rios de pen sión. Esta pos tu ra, cons cien te de que no es po si ble di se ñar 
es tra te gias y es truc tu ras pre ci sas de apli ca ción mun dial de bi do a las di fe -
ren cias y re cur sos de los paí ses, pro po ne una es truc tu ra de di fe ren tes pi la -
res,47 cu ya apli ca ción y via bi li dad es ta ría su pe di ta da al en tor no eco nó mi -
co, po lí ti co y so cial de cada país.

En efec to, es ta co rrien te con si de ra que la es truc tu ra de di fe ren tes “pi la -
res” de co ber tu ra pue de ser el ca mi no pa ra apro ve char ven ta jas y mi ni mi -
zar des ven ta jas a fin de asu mir de la ma ne ra más res pon sa ble, la im por tan -
te de ci sión de la so cie dad de brin dar pro tec ción a la ve jez. Ba jo es ta
es truc tu ra se pre ten de con so li dar los re gí me nes de ba se; es ta ble cer for mas
com ple men ta rias que de ma ne ra in te gra ti va pro por cio nen un in gre so en la
ve jez, mí ni mo pe ro su fi cien te pa ra to da la po bla ción48 que to me en cuen ta
las di fe ren tes ca rac te rís ti cas de los re gí me nes con tri bu ti vos de ba se y no
con tri bu ti vos, de ti po asis ten cial, y un in gre so pen sio na rio re la cio na do con 
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45 En la for ma más sim ple de es ta pro pues ta y com pa rán do la con el sis te ma de ca pi -
ta li za ción in di vi dual, pa ra al gu nos au to res, el com po nen te pú bli co ten dría un ré gi men de
ca pi ta li za ción par cial co lec ti va pa ra no re que rir sub si dios fis ca les, so bre to do en el pro -
ce so de tran si ción, en él los ase gu ra dos con ti nua rían sus co ti za cio nes pa ra pa gar las pen -
sio nes en cur so de pa go y las pen sio nes bá si cas que se ge ne ren en el fu tu ro por es te com -
po nen te; no ha bría ne ce si dad de pa gar bo nos de re co no ci mien to pues los ase gu ra dos no
pa sa rían a un nue vo sis te ma, tam po co se ten dría que ga ran ti zar una pen sión mí ni ma en el 
com po nen te de la ca pi ta li za ción in di vi dual, por que el com po nen te pú bli co pa ga ría una
pen sión bá si ca. Tal pa re ce que es ta pro pues ta se ase me ja al mo de lo uru gua yo. Se se ña la
que la re for ma de Uru guay, sien do per fec ti ble, cuen ta con mu chos ele men tos que sig ni fi -
can una avan ce co mo la com ple men ta rie dad de lo co lec ti vo con lo in di vi dual, lo pri va do
con lo pú bli co, la su ma de la téc ni ca del se gu ro con el aho rro y, so bre to do, la do si fi ca -
ción y fle xi bi li dad en la obli ga to rie dad pa ra aho rrar por en ci ma del sa la rio me dio de co ti -
za ción y el no re que ri mien to de un me ca nis mo de re co no ci mien to.

46 OIT, Pen sio nes…, cit., no ta 39, p. 34.
47 Gar cía Ji mé nez, Je sús, “Efec tos so cia les de las al ter na ti vas de re for ma res pec to al

mo de lo de fi nan cia ción de un sis te ma de se gu ri dad so cial. Apli ca ción al ca so la ti noa me -
ri ca no”, Re vista CIESS, ju lio de 2001, p. 101.

48 Cas tro Gu tié rrez, Álva ro, “La evo lu ción de las re for mas en la se gu ri dad so cial”,
Cues tio nes ac tua les de la se gu ri dad en Amé ri ca La ti na, cit., no ta 7, p. 30.
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los in gre sos de ac ti vi dad, en ra zón de de re chos ad qui ri dos me dian te afi lia -
ción con tri bu ti va, ya sea a tra vés de re gí me nes pú bli cos ge ne ra les o por
me dio de re gí me nes com ple men ta rios de na tu ra le za pú bli ca o pri va da,49

es to es, ba jo los pro gra mas plu ra lis tas, al di ver si fi car se las fuen tes de in -
gre sos por con cep to de re ti ro, se re du cen ries gos y se asu me una fun ción
re dis tri bu ti va des ti na da a mi ti gar la po bre za. 

Al res pecto exis ten di fe ren tes di se ños de pi la res que de mues tran la fle -
xi bi li dad pa ra cum plir los de acuer do con las con di cio nes, re fe ren cias y si -
tua ción de ca da país.50 Sin em bar go, ca be se ña lar que lo esen cial no es el
nú me ro de pi la res, si no el su mi nis tro de in gre sos por con cep to de pen sión
a par tir de di fe ren tes fuen tes, que ten gan ca rac te rís ticas de ries go tam bién
dis tin tas con el ob jeto de di ver si fi car los ries gos.

A. El sec tor pri va do: su ubi ca ción en los dis tin tos ni ve les 

La doc tri na des de tiem po atrás se ha bía pro nun cia do por com pa ti bi li zar, 
—con al gu na de las mo da li da des, la exis ten cia del ni vel bá si co de pro tec -
ción en sal va guar da del prin ci pio de so li da ri dad—, con ni ve les com ple -
men ta rios, en los cua les se re co no ce la po si bi li dad de acu dir a las téc ni cas
pro pias del se gu ro pri va do.

De acuer do con es ta idea, los di ver sos ni ve les que de bía al can zar la pro -
tec ción con si de ra rían su es tra ti fi ca ción en ni ve les bá si cos y com ple men ta -
rios su per pues tos de tal ma ne ra que la li mi ta ción del ni vel bá si co asis ten cial
se con ju gue con la ex ten sión de los ni ve les com ple men ta rios e, in ver sa men -
te, los avan ces del ni vel bá si co per mi tan re du cir el com po nen te com ple men -
ta rio de la pro tec ción. Al res pec to, Jo sé Ma nuel Alman sa Pas tor pro po ne co -
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49 Car los Pit ta mi glio con si de ra que la co ber tu ra de las con tin gen cias es un fin esen -
cial del Esta do, pe ro no pue de ex cluir se a la ac ti vi dad pri va da. 

50 Ejem plos de sis te mas de pen sio nes por pi la res (com bi na ción de me dios pú bli cos y 
pri va dos) son los es ta ble ci dos en Sue cia y en al gu nos paí ses miem bros de la Orga ni za -
ción pa ra la Coo pe ra ción y el De sa rro llo Eco nó mi co (OCDE). Esto es, en las eco no mías
ade lan ta das, el ré gi men de pen sio nes es con mu cho el pri mer pro vee dor de pen sio nes de
ve jez y sue le con sis tir en un plan de pen sio nes prees ta ble ci das, re la cio na das con los in -
gre sos la bo ra les an te rio res y/o con pres ta cio nes de mon to fi jo. En la ma yo ría de los ca -
sos se tra ta de un ré gi men con tri bu ti vo, pe ro en al gu nos paí ses hay un ré gi men uni ver sal
ba se, fi nan cia do con im pues tos ade más de un ré gi men que es tá en fun ción de los in gre -
sos la bo ra les. Res pec to de los me dios pri va dos, en al gu nos paí ses son un com ple men to
obli ga to rio del ré gi men de se gu ri dad so cial. 
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mo los ni ve les que de be al can zar la pro tec ción: un ni vel bási co, un ni vel
com ple men ta rio pro fe sio nal y uno com ple men ta rio in di vi dual.51 

B. La pro pues ta de la OIT: sus ni ve les

a. Tres ni ve les

La OIT se pro nun cia tam bién en fa vor de una es truc tu ra de di fe ren tes pi -
la res con mi ras a evi tar el con flic to en tre los prin ci pios nor ma ti vos in ter na -
cio na les y el de seo de es ta ble cer víncu los más di rec tos en tre las co ti za cio -
nes y las pres ta cio nes y de re par tir más equi ta ti va men te los ries gos en tre
los co ti zan tes y los pen sio na dos, fac to res fuer te men te adu ci dos por los crí -
ti cos de los an ti guos sis te mas. Al efec to, pro po ne pro gra mas y pi la res dis -
tin tos pa ra los paí ses de sa rro lla dos y pa ra los paí ses en desarrollo.

Res pec to de los paí ses de sa rro lla dos su gie re dos pro gra mas: un pro gra -
ma que ten ga un com po nen te ba sa do en el re par to, so me ti do fun da men tal -
men te a los ries gos ma croe co nó mi cos in he ren tes al mer ca do de tra ba jo y
un pro gra ma fi nan cia do me dian te la ca pi ta li za ción, so me ti do bá si ca men te
a los ries gos pro pios del mer ca do de ca pi tal. Ambos pro gra mas es tán ex -
pues tos al pe li gro de que el in di vi duo pier da su em pleo, con la con se cuen -
cia tí pi ca de que es to se rá más gra ve en un ré gi men de co ti za cio nes de fi ni -
das que en el tra di cio nal de pres ta cio nes de fi ni das. En tor no a los pi la res
pro po ne cua tro: ini ciar con el pi lar in fe rior de lu cha con tra la po bre za y
con el re qui si to de unos in gre sos mí ni mos, fi nan cia do con car go al pre su -
pues to ge ne ral; un se gun do pi lar, ba sa do en el re par to; un ter ce ro, que se ría 
un ele men to de co ti za cio nes de fi ni das obli ga to rias, y un pi lar su pe rior de
aho rro vo lun ta rio pa ra el re ti ro y de in gre sos dis tin tos a las pensiones. 

Pa ra los paí ses en de sa rro llo, ar gu men ta que de be rá dar se prio ri dad a su
ex ten sión, me dian te pro gra mas es pe cia les des ti na dos a los tra ba ja do res del 
sec tor no es truc tu ra do o un pro gra ma na cio nal que en glo be a la ma yo ría de
los tra ba ja do res, a la vez que só lo se exi ja la par ti ci pa ción de los in gre sos
su pe rio res en un ré gi men más one ro so. En ra zón de ello y con el ob je to de
que los cos tos no re sul ten ex ce si vos pa ra los tra ba ja do res po bres, la OIT
su gie re que el pro gra ma bá si co po dría fa ci li tar úni ca men te pres ta cio nes de
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51 Alman za Pas tor, Jo sé Ma nuel, La se gu ri dad so cial ha cia el año 2000, ci ta do por
Li ve lla ra, Car los Alber to, “Ven ta jas y des ven ta jas de la pri va ti za ción de la se gu ri dad so -
cial”, Re vis ta La bo ral, Mé xi co, núm. 100, 2001, p. 42. 
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in va li dez y de so bre vi vien cia o pro por cio nar pres ta cio nes de re ti ro a par tir
de una edad re la ti va men te avan za da (65 o 70 años). En tor no a los pi la res,
pro po ne, de ma ne ra ge ne ral tres:

— El pri mer pi lar obli ga to rio y prio ri ta rio, con sis te en una pen sión
de sub sis ten cia con ca rác ter uni ver sal y ba sa da en la ne ce si dad,
ad mi nis tra do por el Esta do y fi nan cia do por im pues tos.

— El se gun do pi lar obli ga to rio, con ad mi nis tra ción pú bli ca, debe
ex pan dir su co ber tu ra po bla cio nal y ser uni fi ca do; ofre cer be ne -
fi cios de fi ni dos y ba sar se en la ca pi ta li za ción par cial con fi nan -
cia mien to por con tri bu cio nes (de tra ba ja do res y pa tro nes), y el
Esta do ga ran ti za un ni vel ade cua do de pen sión. Por ca pi ta li za -
ción par cial pue de en ten der se un ni vel mix to cons ti tui do “par -
cial men te” por re par to y “par cial men te” por ca pi tali za ción.

— El ter cer pi lar vo lun ta rio (pero re gu la do por el Esta do) ten de ría
a ofre cer pen sio nes com ple men ta rias con base en con tri bu cio nes 
de fi ni das (in di vi dua les o de em plea do res o de am bos), y fun cio -
nar con ca pi ta li za ción in di vi dual (pero sin ex cluir por com ple to
otros re gí me nes): ope rar con ad mi nis tra ción pri va da com pe ti ti -
va y be ne fi cios in de fi ni dos.52

La OIT con si de ra que con una es truc tu ra se me jan te se re par ti rían los
ries gos in he ren tes a los sis te mas de pen sio nes, tan to los ries gos pro pios de
la ges tión pú bli ca de unos sis te mas de pres ta cio nes de fi ni das co mo los
ries gos mer can ti les de ri va dos de los sis te mas de pen sio nes de co ti za cio nes
de fi ni das, pe ro al mis mo tiem po se pro por cio na rían in gre sos de re ti ro bá si -
cos ga ran ti za dos a la in men sa ma yo ría de los traba ja do res de in gre sos me -
dia nos.53

En es te di se ño por pi la res se en cuen tra un ni vel bá si co, emi nen te men te
pú bli co; un ni vel con so li da ri dad, con un sis te ma fle xi ble de fi nan cia mien -
to y un ni vel de ca pi ta li za ción in di vi dual pe ro con un ca rác ter com ple men -
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52 La es truc tu ra de los tres pi la res apa re ció en la me mo ria del di rec tor ge ne ral de la
OIT de 1993, don de se de sa rro lló la idea de que el fu tu ro de la se gu ri dad so cial ten dría
que ba sar se en las es truc tu ras fle xi bles que com bi nen los com po nen tes en jue go, en tres
ni ve les: a) ni vel bá si co, pa ra sa tis fa cer las ne ce si da des esen cia les, y al go más a fu tu ro a
un sis te ma de in gre sos mí ni mos ga ran ti za dos; b) ni vel de so li da ri dad, y c) ni vel com ple -
men ta rio.

53 OIT, Pen sio nes..., cit., no ta 39, p. 47.
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ta rio. Este di se ño equi va le a la di vi sión de sea da en tre la res pon sa bi li dad
pú bli ca y la in di vi dual, con ba se en las ini cia ti vas vo lun ta rias de los in te re -
sa dos y res pon de más a la idea de ir au men tan do la com ple ji dad de los sis -
te mas de pen sio nes se gún va yan de sa rro llán do se, en aras de di ver si fi car
los ries gos in he ren tes a los in gre sos por con cep to de retiro.

b. Dos ni ve les

Otro di se ño al ter na ti vo den tro del man da to de la OIT pro po ne una es -
truc tu ra de dos pi la res: un ré gi men bá si co uni ver sal y obli ga to rio y un ré gi -
men com ple men ta rio.54

a) El ré gi men uni ver sal bá si co y obli ga to rio ase gu ra ría la co ber tu ra bá -
si ca y obli ga to ria en ca so de in va li dez, ve jez y muer te pa ra to dos los ciu da -
da nos que com po nen la fuer za de tra ba jo, en cum pli mien to de cri te rios de
ti po so cial, pero tam bién de im pe ra ti vos ju rí di cos.55 Ba jo es te “pi lar” coin -
ci di rán per so nas con ca pa ci da des y ne ce si da des de pro tec ción di fe ren tes.
Por un la do, per so nas o gru pos con la ca pa ci dad con tri bu ti va per ma nen te y 
ne ce sa ria pa ra “for mar” una pen sión y, por otro, per so nas con ca pa ci dad
re du ci da o nu la, co mo es el ca so de los tra ba ja do res con ba jos sa la rios o al -
ta ro ta ción, o la gen te po bre.56

Las pres ta cio nes se rían de fi ni das y en tre un ni vel del 40% y el 50% de los
in gre sos de la úl ti ma par te de la ca rre ra la bo ral, in de pen dien te men te de que
en la fór mu la de cálcu lo se con si de ra ra to da la ca rre ra. Se ar gu men ta, que de
es ta ma ne ra se re me dia ría uno de los prin ci pa les cues tio na mien tos al an ti guo 
sis te ma, que era la fal ta de vin cu la ción en tre las apor ta cio nes y las pres ta cio -
nes. Asi mis mo, el rea jus te de las pres ta cio nes se ha ría con for me a las va ria -
cio nes del sig no mo ne ta rio y al cre ci mien to de la eco no mía.57 

b) El ré gi men com ple men ta rio y obli ga to rio brin da ría una res pues ta
acor de con las as pi ra cio nes de los afi lia dos pa ra al can zar una ta sa de sus ti -
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54 Bo ni lla Gar cía, Ale jan dro y Con te-Grand, Alfre do H., op. cit., no ta 33, p. 73.
55 Los con ve nios de la OIT pro po nen cu brir al me nos el 75% de la po bla ción aun que 

es tá im plí ci ta la idea de lle gar a la uni ver sa li dad.
56 Por ello uno de los de sa fíos es en con trar fór mu las via bles y sos te ni bles pa ra or de -

na da men te y con equi dad, lo grar la dis tri bu ción de los ries gos en tre to dos los ha bi tan tes
del país e iden ti fi car la fuen tes de fi nan cia mien to ne ce sa rias pa ra cu brir las con tin gen cias 
de aque llos que no pue den com ple tar sus apor ta cio nes al sis te ma en un con tex to de equi -
li brio fi nan cie ro y ac tua rial de cor to, me dia no y lar go pla zo.

57 Bo ni lla Gar cía, Ale jan dro y Con te-Grand, Alfre do H., op. cit., no ta 33, p. 74.
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tu ción que per mi ta, al me nos, man te ner el ni vel de vi da al can za do en el pe -
rio do final de la ca rre ra la bo ral. El ca rác ter obli ga to rio de es te pi lar po dría
ser “do si fi ca do” en fun ción de las po si bi li da des de los par ti ci pan tes o de
gru pos de ellos, ca na li zan do be ne fi cios y obli ga cio nes adi cio na les que sur -
jan de con ven cio nes co lec ti vas de tra ba jo u otros acuer dos si mi la res. Los
pro gra mas de co ber tu ra po drían te ner ca rac te rís ti cas co mu nes, aun que la
apli ca ción po dría de jar se a car go de ór ga nos di fe ren tes, pe ro ne ce sa ria -
men te coor di na dos pa ra no obs ta cu li zar la mo vi li dad labo ral.58

La ges tión de es te se gun do “pi lar” po dría rea li zar se por or ga nis mos es -
pe cia li za dos de gi ro úni co, tan to en ad mi nis tra ción de fon dos in di vi dua les
co mo en la ad mi nis tra ción de fon dos co lec ti vos de pen sio nes, con una vi -
go ro sa y efi cien te su per vi sión del Esta do, el que de be rá te ner a su car go el
con trol de la ges tión. Di cha su per vi sión de be rá con tem plar las co rrec cio -
nes de la pro ble má ti ca ob ser va da en di ver sos cam pos, las ex pe rien cias de
los re gí me nes re for ma dos, en par ti cu lar los orien ta dos al ca bal cum pli -
mien to de co ti za cio nes, con ten ción de cos tos de ad mi nis tra ción y re duc -
ción de ries gos fi nan cie ros.59

Esta al ter na ti va con co ber tu ra com ple men ta ria per mi ti rá op cio nes que
in cen ti ven la efi cien cia, que per mi tan la co ber tu ra más am plia, con fle xi bi -
li dad, con efec tos po si ti vos en la economía, con ries gos con tro la dos en lo
que se re fie re a las in ver sio nes y a su ren di mien to y con costos de ad mi nis -
tra ción ra zo na bles; asi mis mo, que brin de la po si bi li dad de apli car po lí ti cas 
or de na das y equi ta ti vas y que am plíe la ga ma ac tual de elec cio nes del ase -
gu ra do, quien po dría ele gir en tre asu mir in di vi dual men te la co ber tu ra
com ple men ta ria de los ries gos o ha cer lo en for ma co lec ti va.60
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58 Ibi dem, p. 75.
59 En Sue cia fun cio na un plan de co ti za cio nes prees ta ble ci das teó ri cas (re la ción en -

tre las co ti za cio nes y las pres ta cio nes) y un plan de aho rro obli ga to rio pa ra la ju bi la ción
o de co ti za cio nes prees ta ble ci das. En el pri me ro, no se acu mu lan e in vier ten fon dos, por
lo que no es tán so me ti dos a los aza res de los mer ca dos fi nan cie ros o a las di fe ren cias de
ac tua ción de los dis tin tos ges to res de fon dos de un sis te ma ad mi nis tra do co mer cial men te. 
Las pres ta cio nes que pro por cio nan de pen den del mé to do em plea do pa ra ajus tar au to má ti -
ca men te los sal dos en las cuen tas teó ri cas, es de cir, de la ren ta bi li dad teó ri ca. El ob je ti vo 
es no ele var las co ti za cio nes a fu tu ro co mo con se cuen cia del cam bio de la es pe ran za de
vi da en el mo men to del re ti ro. El se gun do, se fi nan cia por ade lan ta do, pe ro la co ti za ción
al mis mo, del 2.5%, es muy pe que ña en com pa ra ción del 16% del pri mer plan. Véa se
OIT, Infor me so bre el tra ba jo en el mun do 2000, Gi ne bra, 2002.

60 Bo ni lla Gar cía, Ale jan dro y Con te-Grand, Alfre do H., op. cit., no ta 33, p. 76.
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En re su men, la al ter na ti va de los dos pi la res in vo lu cra al “sec tor pri va -
do” pa ra ofre cer be ne fi cios y obli ga cio nes adi cio na les a los tra ba ja do res
me dian te pac tos co lec ti vos o acuer dos de si mi lar na tu ra le za y cu ya ges tión 
es ta ría a car go de or ga nis mos crea dos es pe cí fi ca men te pa ra ello. Esto es,
se des ti na al ser vi cio pú bli co a ocu par se de las ne ce si da des tra di cio na les
mí ni mas e igua li ta rias, y a la ac ti vi dad pri va da a de di car se al au men to de
las pres ta cio nes mí ni mas con cier ta di fe ren cia ción, en fun ción de los par ti -
cu la ris mos sec to ria les o per so na les, que las apro xi men al man te ni mien to
de sus ni ve les de vi da.

De los di ver sos di se ños de pi la res ex pues tos se des pen de que lo esen cial
no es el nú me ro de és tos, si no el su mi nis tro de in gre sos por con cep to de pen -
sión, a par tir de dis tin tas fuen tes que ten gan ca rac te rís ti cas de ries go tam bién 
dis tin tas.61 Por ello, los di se ños tie nen en co mún, co mo pro pues ta, que sin
sus ti tuir el ré gi men de se gu ri dad so cial, o al gu nas de sus ins ti tu cio nes, se
pro cu re com ple men tar las por vías de di ver so ori gen, fun da men tal men te pri -
va da, con la in ten ción de com ple men tar o acre cen tar el im por te que per ci bi -
rá el tra ba ja dor de los or ga nis mos ofi cia les de la se gu ri dad so cial. De es ta
for ma, la aper tu ra de la se gu ri dad so cial al sec tor pri va do no es cues tio na ble, 
en la me di da que cons ti tu ya una res pues ta ade cua da pa ra su pe rar la in su fi -
cien cia de los sis te mas pú bli cos obli ga to rios y se de jen a sal vo cier tos con -
cep tos bá si cos en fa vor de la so li da ri dad so cial, pi lar bá si co y fun da men tal
de la se gu ri dad so cial, que re fle je el con sen so y la co par ti ci pa ción ac ti va de
la so cie dad en re la ción con los ob je ti vos de pro tec ción so cial.62 

III. A MODO DE CONCLUSIÓN

Has ta aquí se ha rea li za do la ex po si ción de las po si bles al ter na ti vas pa ra
el fi nan cia mien to de los sis te mas de pen sio nes. Va le la pe na des ta car que
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61 La preo cu pa ción prin ci pal es di ver si fi car las fuen tes de in gre sos pa ra la pen sión
con ob je to de re du cir los ries gos, y que ten gan una fun ción re dis tri bu ti va, des ti na da a mi -
ti gar la po bre za.

62 Res pec to del mo de lo chi le no se con si de ra que lo re co men da ble hu bie ra si do un
sis te ma es truc tu ra do en tres pi la res es tre cha men te fis ca li za do por el Esta do, que evi ta ría
las de fi cien cias ya ma ni fies tas del nue vo sis te ma o bien las la ten tes, so bre to do por que
brin da un ni vel ade cua do y ga ran ti za do de ta sas de sus ti tu ción, con lle va un gra do de so -
li da ri dad en tre ge ne ra cio nes que ha ce po si ble que las pres ta cio nes re fle jen el cre ci mien to 
eco nó mi co y de mo grá fi co, dis tri bu ye los ries gos, en tre tra ba ja do res, em plea do res y en -
tren ge ne ra cio nes, fa ci li ta la cons ti tu ción de re ser vas téc ni cas. 
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las so lu cio nes atien den a di fe ren tes as pec tos, que van des de el per fec cio -
na mien to de la ges tión has ta la ob ten ción de di ver sos in gre sos pa ra ese fi -
nan cia mien to, de tal suer te que se lo gre el equi li brio de las fi nan zas de las
ins ti tu cio nes de seguri dad so cial. Esto sig ni fi ca que la con tro ver sia so bre
el dé fi cit fi nan cie ro de los an ti guos sis te mas no se li mi ta a acep tar ta jan te -
men te el sis te ma de ca pi ta li za ción in di vi dual li so y lla no, si no que en el ca -
mi no hay di ver sas mo da li da des que per mi ten con ti nuar en cier ta for ma con 
el fi nan cia mien to co lec ti vo (de ca rác ter so li da rio y re dis tri bu ti vo).63 Asi -
mis mo, per mi ten el aho rro priva do co mo com ple men to o adi ción pa ra apo -
yar y me jo rar, en los ca sos que sea po si ble, las pres ta cio nes y ser vi cios bá -
si cos de los sis te mas de pen sio nes (los cua les, ges tio na dos ade cua da men te,
pue den au men tar la pro duc ción y apo yar al de sa rro llo eco nó mi co),64 en lu -
gar de res pon sa bi li zar a los tra ba ja do res so bre sus pro pias ne ce si da des
con tin gen tes en aras de un objetivo económico.

Las op cio nes de fi nan cia mien to de los sis te mas de pen sio nes pre sen ta -
das aquí cons ti tu yen al gu nas po si bi li da des; sin em bar go, ha brá se gu ra -
men te otras fór mu las via bles y sos te ni bles pa ra, or de na da men te y con
equi dad, lo grar la dis tri bu ción de los ries gos en tre to dos los ha bi tan tes de
un país y cu brir las con tin gen cias de aque llos con ca pa ci dad con tri bu ti va
re du ci da y de aque llos en edad de re ti ro, en un con tex to de equi li brio fi nan -
cie ro y ac tua rial de cor to, me dia no y lar go plazo.

Sin em bar go, es con ve nien te de jar en cla ro que la bús que da de fuen tes
de fi nan cia mien to y la distri bu ción de car gas en tre és tas no es una de ci sión
pu ra men te téc ni ca, si no que im pli ca tam bién una se rie de con si de ra cio nes
de ca rác ter so cial y eco nó mi co. En es te or den, se re quie re una po lí ti ca ac ti -
va y sos te ni da de crea ción de em pleo y re cu pe ra ción sa la rial, ya que el im -
pac to de la se gu ri dad so cial va más allá del apor te fis cal y el po ten cial de
in ver sión, pues afec ta al cos to de los fac to res de pro duc ción, el em pleo, la
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63 Los prin ci pios de so li da ri dad y re dis tri bu ción son los que dan exis ten cia a la se gu -
ri dad so cial. Ade más sus ten tan las ba ses de la pro pia me to do lo gía ac tua rial de fi nan cia -
mien to de la se gu ri dad so cial. Están pre sen tes en las ba ses téc ni cas de to do ti po de se gu -
ros, in clu so los de con tra ta ción in di vi dual, don de un gru po so li da rio apor ta los re cur sos
(las pri mas de se gu ros) pa ra que es tos se dis tri bu yan en tre los que su fren los si nies tros,
pa ra el pa go de su mas ase gu ra das.

64 Los ex per tos de la OIT han se ña la do que la se gu ri dad so cial pue de de sem pe ñar un 
im por tan te pa pel en la ge ne ra ción de em pleo, si el fon do de re ser vas acu mu la das se in -
vier te en em pre sas pro duc ti vas. Tam bién afir man que pue de in ci dir en el em pleo en el
mer ca do de tra ba jo al es ti pu lar se una edad de re ti ro de la fuer za la bo ral fle xi ble, es to es,
que se pos pon ga el re ti ro.
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dis tri bu ción, los pre cios, la in fla ción, entre otros fac to res in ter nos y ex ter -
nos que afec tan a los sis te mas de pen sio nes. En ra zón de ello, la in tro duc -
ción de fuen tes al ter na ti vas de fi nan cia mien to re quie re un es fuer zo na cio -
nal, la fi ja ción de prio ri da des y de ci sio nes téc ni cas que só lo pue den te ner
éxi to me dian te una pla ni fi ca ción cui da do sa; con ello se pre ten de des ta car
que no hay so lucio nes per fec tas, pe ro sí qui zá me jo res que obli gar al tra ba -
ja dor para constituir pensión.

Por úl ti mo, de ben con si de rar se di ver sos mo de los y se lec cio nar el más
ade cua do a las ne ce si da des y ca rac te rís ti cas de ca da país que per mi tan que
per so nas con ca pa ci da des y ne ce si da des de pro tec ción muy di fe ren tes y
cam bian tes a lo lar go de su vi da la bo ral, lo gren res pues tas ade cua das en
vez de co piar un mo de lo que pue de re sul tar to tal men te ina pro pia do. Inde -
pen dien te men te del mo de lo que se eli ja, con si de ra mos que se de be com pa -
ti bi li zar la exis ten cia de un ni vel bá si co de pro tec ción, en sal va guar da del
prin ci pio bá si co de so li da ri dad, con ni ve les com ple men ta rios, ya sea de
ori gen pro fe sio nal y/o in di vi dual.
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