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CAPITULO CUARTO
VALORACION DEL NUEVO SISTEMA DE PENSIONES

El reemplazo del sistema de pensiones basado en el régimen de reparto
por el de capitalizacion individual ha modificado radicalmente el rol del
Estado en la seguridad social, mediante el recorte de algunas de sus fun-
ciones sociales, el reforzamiento de otras y la adicion de nuevas.?4¢

En este contexto y en aras de agotar las ultimas aristas del nuevo siste-
ma, en el presente capitulo se revisan los roles que juega el Estado en el
sistema, asi como los mecanismos que se disefiaron para la sustitucion
del antiguo y los derivados de la instauracion y operacion del nuevo, cu-
yos efectos repercuten en las finanzas publicas. Una vez expuesto lo an-
terior, se concluye con un balance de los fundamentos y objetivos del
nuevo sistema que permita identificar, en alguna medida su cumpli-
miento o, en dado caso, encontrar algunas razones importantes para
justificar la participacion del Estado en el sistema de pensiones y deter-
minar qué tanto pueden los mercados privados sustituir a los sistemas
publicos.

I. LA FUNCION DEL ESTADO EN EL NUEVO SISTEMA DE PENSIONES

La actividad del Estado en el nuevo sistema de pensiones no se limita
al otorgamiento de ciertas garantias y subvenciones (la prestacion de un
minimo de proteccion contra la pobreza en la vejez garantizando una
pension minima), sino que también desempefia un papel activo e impor-

346 Para algunos, la accién del Estado se ha ido concentrando en la ejecucién de funcio-
nes que le son propias como justicia, relaciones internacionales, seguridad interior y ex-
terior, ademas de las de cardcter normativo y contralor, dejando espacio al sector priva-
do; para otros, lo que ha sucedido es una reasignacion de roles entre los sectores publico
y privado. Empero, para algunos mas, al tener el Estado menos responsabilidades al se-
pararse de funciones de gestion o de produccion, deberia tener mayor concentracion en
determinadas funciones congruentes y esenciales como la salud y la seguridad social.

135
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136 LA RECEPCION DEL MODELO CHILENO

tante tanto por lo que concierne a la definicién del marco regulatorio, la
fiscalizacion del funcionamiento del sistema (a través de los organos
contralores), la responsabilidad del transito del antiguo sistema de pen-
siones al instaurado, como respecto del fomento de un entorno financiero
y econdmico favorable (respecto a la inflacidn, tipos reales de interés y
el control de los déficit del sector publico).

1. Funcion reguladora

Chile y México consideraron mecanismos de regulacion directos e indi-
rectos en donde la ley y una serie de normas complementarias definen los
requisitos exigibles para la constitucion de las entidades administradoras,
las caracteristicas de operacion, los procedimientos de afiliacion, el perfil
de los beneficios que es posible ofrecer, las condiciones bajo las cuales se
puede acceder a ellos y las obligaciones de informacion a los afiliados y al
publico.34’

Asimismo, la funcion reguladora esta presente en la creacion y aplicacion
de normas para la evaluacion y diversificacion de las inversiones, la separa-
cion patrimonial entre cada fondo y su entidad administradora; limitaciones
a la inversién en instrumentos financieros emitidos por instituciones relacio-
nadas con las entidades administradoras; y la obligacion de efectuar todas
las transacciones con recursos del fondo de pensiones a través de los merca-
dos formales, con informacion publica de los precios (proteccion del patri-
monio de los trabajadores). Adicionalmente, consideraron disposiciones ad-
ministrativas de diverso tipo destinadas a complementar y desarrollar las
disposiciones legales de la materia, para que conforme todo esto un comple-
jo y extenso marco legal, es decir, se regula con enorme detalle todo el sis-
tema con el fin de ajustarlo a la realidad en la que opera.

En este orden, bajo el marco regulatorio el Estado imprime un esfuer-
zo concentrado para coordinar la evolucion dindmica del sistema.

2. Funcion fiscalizadora

El Estado esta representado por un ente especializado de control y su-
pervision de las administradoras (SAFP o Consar), financiado con recur-

347 Iglesias, op. cit., nota 276, p. 74.
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VALORACION DEL NUEVO SISTEMA DE PENSIONES 137

sos publicos. Este ente es una institucion autbnoma con patrimonio pro-
pio y cuyas funciones comprenden las areas financiera, actuarial, juridica
y administrativa y se relaciona con el gobierno a través de las autorida-
des del Trabajo (Ministerio o Secretaria del Trabajo y Prevision Social).

Para los partidarios del modelo, la funcién de fiscalizaciéon es de gran
relevancia en el nuevo sistema, en primer lugar porque la dimension de
los recursos acumulados de los fondos de pensiones exige resguardar la
integridad de los mismos y los futuros beneficios, en razén de que cons-
tituyen ahorro obligatorio para los trabajadores. En segundo lugar, de-
bido a que las garantias estatales establecidas en el sistema comprometen
la futura utilizacién de recursos fiscales, por lo que se hace necesario
asegurar que €stos se otorguen solo cuando sea necesario y no por inefi-
ciencia o mal funcionamiento del sistema, esto es, la fiscalizacion opera
tanto respecto de las administradoras como en relacion a sus inversiones.
En tercer lugar, al velar por la seguridad de los fondos, el Estado contri-
buye a mantener una fuente de recursos importantes para el desarrollo
economico del pais.?48

3. Funcion asistencial

Para el adecuado funcionamiento del nuevo sistema, el Estado otorga
determinadas garantias. Estas garantias incluyen la definicion de niveles
minimos en las pensiones de vejez, para el cobro de las prestaciones ya
otorgadas y garantias sobre distintos aspectos financieros.

A. Pensiones minimas

Bajo el nuevo sistema, el Estado ha asumido la responsabilidad de
ofrecer una pension minima a todos los trabajadores que cumplan con
ciertos requisitos y que, llegado el momento del retiro, no tengan acumu-
lado un fondo suficiente para financiar una pension superior a dicho
monto.3#

348 Asociacion Internacional de Organismos Supervisores de Fondos de Pensiones
(AIOS), Reformas a los sistemas de pensiones, Santiago, 1996, p. 12.

349 La pension minima no es exclusiva del nuevo modelo de pensiones, pues esto ya
ocurre o puede implantarse en sistemas publicos o mixtos.

DR © 2005. Universidad Nacional Autbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/BGY Uiy

138 LA RECEPCION DEL MODELO CHILENO

En el caso chileno, el Estado se compromete a otorgar una pension
minima de vejez, invalidez y sobreviviencia, de aplicacion general y uni-
forme cuando no alcancen los propios recursos del afiliado para dicha
pension. La pension minima de vejez opera siempre que el afiliado cum-
pla con el requisito legal de acumular cuando menos 20 afios de cotizacio-
nes y tener 65 afios los hombres y 60 las mujeres. En cuanto a la invalidez,
se exige que el afiliado registre dos afios de cotizaciones dentro los cinco
afios anteriores al momento de declararse la invalidez o 10 afios de aporta-
ciones a cualquier sistema previsional. Sin embargo, en el caso de que la
invalidez sea producto de un accidente y el trabajador no cumpla con los
requisitos anteriores, quedara cubierto por esa garantia si se encontraba
cotizando al momento en que se declar¢ la invalidez y siempre que el acci-
dente haya sido posterior a la fecha de afiliacion al sistema. Asimismo, el
Estado se hace cargo de las pensiones de renta vitalicia contratadas por
afiliados con una compaiiia de seguros cuando ésta quiebra.330

En el caso mexicano, cuando el trabajador cumpla con la edad y se-
manas cotizadas (cesantia, 60; vejez, 65; y en ambos casos 1,250 cotiza-
ciones) y empero, los fondos de su cuenta individual no sean suficientes
para contratar una pension (renta vitalicia o retiros programados), el
Estado le garantiza también una pension minima equivalente a un salario
minimo mensual general correspondiente al Distrito Federal. Asimismo,
el Estado asegura, en el supuesto de invalidez, una pensiéon minima cuyo
monto mensual sera equivalente a un salario minimo general para el Dis-
trito Federal, cantidad que se actualizarda anualmente en el mes de febre-
ro, conforme al INPC, para garantizar el poder adquisitivo de dicha pen-
sion. Si la cuantia es menor a la pension garantizada, el Estado aportara
la diferencia para que el trabajador adquiera una pension vitalicia.

B. Prestaciones garantizadas

En el caso chileno, ante el supuesto de la cesacioén de pagos o la quie-
bra de una administradora o compaiia de seguros, el Estado garantiza el
financiamiento de las pensiones de invalidez y sobrevivencia y las rentas

350 La cobertura alcanza el 100% del monto de la pensién minima y el 75% del exceso
sobre ésta, con un tope de UF 45 (1,460 ddlares a mayo de 1997) por cada pensionado o
beneficiario.
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VALORACION DEL NUEVO SISTEMA DE PENSIONES 139

vitalicias contratadas por los afiliados al sistema; asimismo, la pension
de invalidez originada por un primer dictamen y la cuota mortuoria.?3!

En el caso mexicano, el anterior supuesto no esta previsto, pues la ley
solo se limita a sefialar que, antes de la liquidacion definitiva de la Afo-
re, se traspasaran las cuentas individuales a otra administradora y deja la
duda respecto de si se pasaran las cuentas con la integridad de las aporta-
ciones del trabajador. En este caso, no estd prevista la intervencion del
Estado para garantizar un monto predefinido.

C. Rentabilidad minima

La tercera garantia estatal esta vinculada con la rentabilidad minima
de los fondos de pensiones. De acuerdo con lo establecido en la legisla-
cion chilena, las administradoras son responsables de que la rentabilidad
del fondo que manejan no sea menor al limite inferior que se calcula pe-
riddicamente. En caso contrario, deben integrar la diferencia para com-
pensar la deficiencia de rentabilidad, utilizando el fondo de fluctuacion
constituido al efecto o mediante aportes de capital propios. En los casos
en que se agoten estas instancias, el Estado chileno compensa las defi-
ciencias de rentabilidad y procede a la liquidacion de la administradora
respectiva.’32 En México, como se recordara, no opera esta garantia.

4. Funcion financiadora

Como consecuencia de las garantias que el Estado se obliga a otorgar
en el nuevo sistema, paralelamente asume la funcion de financiador.

En el caso chileno, el Estado se hace cargo de un triple financiamiento: a)
las pensiones de los trabajadores ya retirados en el momento en que la refor-
ma ocurrid; b) los bonos de reconocimiento al momento de su vencimiento
de aquellos que se trasladaron al nuevo sistema después de haber cotizado al
sistema antiguo; y c) las pensiones que estan garantizadas en el nuevo sis-

351 La cuota mortuoria se incorpord al articulo 88 del DL 3.500 en 1987 y consiste en
el retiro de 15 UF de la respectiva cuenta individual, por quien teniendo o no un vinculo
matrimonial o de parentesco con el afiliado fallecido acredite haberse hecho cargo de los
gastos del funeral.

332 AIOS, op. cit., nota 383, p. 92.
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140 LA RECEPCION DEL MODELO CHILENO

tema.3>3 En efecto, el Estado tiene a su cargo todas las pensiones en cur-
so de pago, es decir, financia los déficit de las instituciones de prevision
del antiguo sistema. Cubre en dinero el bono de reconocimiento, y ajusta
su valor a la variacién del Indice de Precios al Consumidor, mas un inte-
rés real anual del 4%. Asimismo, suple la diferencia faltante cuando el
afiliado no ha acumulado suficientes recursos en su cuenta individual de
la pension de vejez para financiar la pension minima. Adicionalmente,
como ya fue expuesto, cubre otras garantias: las prestaciones garantiza-
das en los supuestos de cesacion o quiebra de las administradoras y com-
paifiias de seguros y la rentabilidad minima.

En el caso mexicano, el Estado asume varios tipos de financiamientos:
a) las pensiones de los “pensionados actuales”, aquellos que se encontra-
ban ya recibiendo una pension al momento de la reforma; b) el pago a
los “pensionados en transicion” que incluye a todos los trabajadores acti-
vos que cotizaron al IVCM (invalidez, vejez, cesantia en edad avanza-
da y muerte) del IMSS antes del 1o. de julio de 1997 y que, por consi-
guiente, adquirieron derechos bajo el antiguo sistema; c¢) aportaciones
estatales a la subcuenta de retiro, cesantia y vejez; d) la cuota social; y,
e) la pension minima garantizada.

El pago de beneficios a los “pensionados actuales” seguird cubriéndo-
se por el IMSS; empero, seran financiados por las reservas existentes del
IVCM vy por recursos recaudados directamente por el gobierno federal.
Para los “pensionados en transicion”, en vez de usarse bonos de recono-
cimiento, la ley establecid que podrian escoger la pension mas alta entre
la garantizada por el antiguo sistema y la obtenida con los recursos acu-
mulados en su cuenta individual bajo el nuevo sistema. En el primer ca-
so, la pension sera calculada como si el trabajador hubiera cotizado al
antiguo sistema durante el tiempo en que realmente cotizo al nuevo. La
pension sera financiada con los recursos de su cuenta individual y sera
completada con recursos estatales.?>* La aportacion estatal a la subcuenta
de retiro, cesantia y vejez es de 0.225% del SBC ; la aportacion a la cuo-
ta social en las cuentas individuales es el 5.5.% SMG indizada al INPC.
Respecto de la pension minima, el Estado cubrira la diferencia para que
el asegurado tenga acceso a una pension garantizada equivalente a un sa-
lario minimo mensual correspondiente al Distrito Federal.

333 Pensiones minimas y también pensiones de asistencia social en el caso chileno.
354 Articulo 18 transitorio de la NLSS.
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Con base en lo antes expuesto, puede sefialarse que la gestion finan-
ciera del Estado es basica en el nuevo sistema de pensiones, pues implica
un esfuerzo significativo de financiamiento publico para poder pagar los
compromisos del sistema sustituido, asi como los derivados de la instau-
racion y operacion del nuevo modelo.

Abordadas ya las funciones que asume el Estado y para terminar este
apartado, puede sefialarse que lejos de jugar un papel tedricamente de
supervision y de garante del nuevo sistema de pensiones, juega un pa-
pel crucial en su consolidacion, ya que adopta la funcién financiadora y
administradora de dicho modelo financiador de garantias (al sistema y a
los afiliados) y de los costos de la transicion®® y administrador de los
fondos obligatoriamente afectados. Empero, al asumir estas nuevas fun-
ciones, se advierte su retiro de los servicios y beneficios sociales, es de-
cir, adquiere el caracter de Estado subsidiario y revierte su tendencia en
la seguridad social al reducir su funcion publica a su minima expresion:
ofrecer una pension minima a aquellos miembros que por razones orga-
nicas o de edad carezcan de capacidad para satisfacer por si mismos sus
necesidades basicas y para quienes no logren reunir los requisitos para
obtener una pension en el nuevo sistema. En este sentido, el Estado ha
descargado su funcion en materia de seguridad social en otros sectores
(el sector privado preferentemente) y en los individuos, de tal suerte que
se ha dejado para si aquellos servicios que no generan recursos o, de los
cuales, no es posible obtener ganancias.3°

II. EL DILEMA DE LA FUNCION FINANCIADORA

Del analisis de las funciones que asume el Estado en el nuevo sistema
quedo claro que pasar de un sistema de financiamiento por reparto a un
sistema de capitalizacion individual implica que el Estado se haga cargo
de los gastos operacionales y previsionales de tal sustitucion, como son:
los gastos de los mecanismos financieros que se adoptaron para la orga-

335 Algunos consideran que en virtud de las atribuciones que cumple el Estado en el
nuevo sistema de pensiones, dentro de la seguridad social tiene un rol subsidiario, que se
limita a lo normativo, la fiscalizacion y la entrega de apoyo a los trabajadores de meno-
res ingresos.

336 No obstante, que hay una fuerte tendencia que se pronuncia en que la seguridad so-
cial y, por ende, el sistema de pensiones son funciones que debe realizar el Estado, inde-
pendientemente, de que en forma complementaria pueda intervenir el sector privado.
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nizacion del antiguo sistema y el traspaso al nuevo, y los que se genera-
ron para solventar las antiguas prestaciones y las nuevas en el marco del
nuevo sistema; en pocas palabras, se enfrenta el problema de financiar la
transicion entre los sistemas. Este proceso resulta particularmente com-
plejo e implica un ajuste importante en la politica de gasto gubernamen-
tal, en la politica de ingresos o en ambas y cuyo especial énfasis es su
impacto fiscal; éste es el dilema.

A continuacion se revisan los mecanismos financieros que se disefia-
ron para hacer frente a las promesas de pensiones hechas a los que ya ha-
bian aportado por varios afios al antiguo sistema y los de las nuevas pro-
mesas.

1. Organizacion del antiguo sistema e incorporacion al nuevo

Al crearse el nuevo sistema de pensiones, Chile y México impusieron
modificaciones substanciales en la organizacion del antiguo sistema. Por
un lado, implantaron modificaciones que afectaron a quienes permanecian
en el sistema existente con anterioridad a la reforma. Por otro, determina-
ron mecanismos financieros para incentivar la incorporacion al nuevo sis-
tema.

En el caso chileno, la modificacion en la organizacion del antiguo sis-
tema respecto de los trabajadores que ya permanecian en €l y aquellos
que optaron por quedarse en éste, consistio en la creacion del Instituto de
Normalizacioén Previsional, el cual agrupo a las principales cajas de pre-
visién y asumi6 la responsabilidad de continuar administrando el pago
de beneficios del viejo sistema. En el caso mexicano, quedaron bajo la
orbita del antiguo sistema del IMSS sélo quienes ya se encontraban per-
cibiendo beneficios.?*” Sin embargo en ambos paises la puesta en marcha
del nuevo sistema dejo al INP y al IMSS sin los ingresos que percibian
por cotizaciones, con motivo de la afiliacion de los trabajadores al siste-
ma provocando su deterioro al no contar con mecanismos de financia-
cion, razon por la cual el Estado asumi6 financiar ese déficit.

Respecto de los mecanismos financieros explicitos de incorporacion
de los trabajadores al nuevo sistema, en el caso chileno contaron con di-

357 Al quitarle las funciones de seguridad social se quedd con las funciones de recauda-
cion-distribucion de fondos y de gestion financiera y de servicios, es decir, se amplié su
tarea de fiscalizador y cobrador.
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ferentes incentivos. Por un lado, se establecieron ventajas concretas para
quienes optaran por incorporarse al sistema, definidas en términos del
salario neto de los trabajadores y el costo laboral para patrones. Por otro,
se determinaron incentivos diferenciales por edad, a través de los meca-
nismos establecidos para compensar los aportes realizados con anteriori-
dad a la reforma.

Con relacion al primer incentivo de caracter econémico, las cotizacio-
nes como porcentaje del ingreso imponible se redujeron de un nivel pro-
medio del 22.44% aproximadamente a un 15% para quienes decidieron
incorporarse al nuevo sistema, que resultd en un aumento en el salario
neto cercano al 12.5%.

El segundo tipo de incentivo, como ya se ha mencionado, consistio en
el “bono de reconocimiento”, documento que implica la emision de un ti-
tulo de deuda a favor de los trabajadores, el cual madura y es pagado al
fondo de pensiones al momento del retiro del afiliado de la fuerza de tra-
bajo, con lo que se convierte en una especie de “reconocimiento de las
cotizaciones” efectuadas en el antiguo sistema.’’® En este esquema, el
aporte del bono es superior para quienes son mayores al momento de la
reforma, ya que el valor del bono se determina en forma proporcional
al nimero de afios con aportes al antiguo sistema. Pero este mayor valor
se compensa con una disminucién en los beneficios provenientes del
nuevo sistema, ya que el periodo durante el cual los trabajadores podran
acumular sus aportes serd menor cuanto mas cercanos se encuentren a la
edad de retiro en el momento de la reforma.

En el caso mexicano, al eliminarse el antiguo sistema no existieron
mecanismos explicitos de incorporacion al nuevo; por tanto, no hubo in-
centivos, pues como se recordara, la incorporacion se limité a optar por
la pension mas alta entre la garantizada por el antiguo sistema del IMSS
y la obtenida con los recursos acumulados en su cuenta individual en el
nuevo sistema.?*

338 AIOS, op. cit., nota 383, pp. 74-76.

359 En el caso mexicano, la literatura sefiala que no fue posible el otorgamiento de un
bono de reconocimiento debido a que el tratamiento legal de los derechos adquiridos hi-
cieron dificil asignar un valor a los beneficios adquiridos de un trabajador bajo el antiguo
sistema hasta el momento de la reforma. Ademas, la NLSS busca ante todo reconocer de
la manera mas clara los derechos adquiridos.

DR © 2005. Universidad Nacional Autbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/BGY Uiy

144 LA RECEPCION DEL MODELO CHILENO

2. Costo de la transformacion

Es un hecho que el costo de la reforma al sistema de pensiones genera
déficit en las finanzas publicas, entonces se plantean las interrogantes:
Jcuanto es el costo de la transformacion?, jel Estado hara frente plena-
mente a este costo fiscal?

En particular, el monto total que el Estado debera desembolsar para fi-
nanciar los compromisos del antiguo sistema, asi como los del traspaso
de los afiliados al nuevo y las prestaciones y los beneficios propios de
éste, fue declarado desconocido por los paises objeto de estudio desde el
principio. En razon de ello, en ambos se disefiaron y aplicaron metodo-
logias para proyectar el costo de la reforma con base en hipotesis que
consideraron mas o menos razonables y el andlisis de varios supuestos,
tomando como referencia una proporcion del Producto Interno Bruto (PIB).

En el caso chileno, como se recordara, la reforma implica cubrir un
triple déficit previsional estatal: a) el aporte fiscal directo, aportes que
con cargo al presupuesto nacional envia el Estado a las instituciones de se-
guridad social, destinados principalmente a financiar el déficit substancial
que ocurrio en el antiguo sistema, al quedarse sin cotizantes;>*° b) el va-
lor del bono de reconocimiento que ha de pagarse cada afio; y, c¢) el pago
de la pension minima. Lo anterior, ademas de las otras garantias estatales
ya referidas.

Este triple costo fiscal no ocurre simultaneamente. El déficit del anti-
guo sistema si comienza de inmediato; el bono de reconocimiento no se
hace efectivo, sino que se difiere hasta el momento del retiro; el costo de
la pension minima surge al mismo tiempo que el costo del bono, pero
aquél no disminuira ni desaparecera porque se otorga también a los que
entran al mercado laboral y se afilian al nuevo sistema.3¢!

En la proyeccion del costo de la reforma chilena se estimé que el anti-
guo sistema se extinguird alrededor de 2014, respecto de los hombres, y
en el 2027 por lo que hace a las mujeres, es decir, el periodo de transi-

360 [ os beneficios del antiguo sistema son financiados en forma exclusiva por los apor-
tes de los trabajadores que optaron por permanecer en ¢l y el Estado asume el financia-
miento de los eventuales déficit.

361 E] déficit del antiguo sistema en principio se agrava para eventualmente disminuir
hasta que al fin desaparece, mientras que el Bono de Reconocimiento comienza cuando
esta reduciéndose el déficit, pero tenderd a incrementarse mucho mas tarde para luego
disminuir y desaparecer finalmente.
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¢i6n o costo de la reforma abarcara alrededor de 40 afos.3%2 Por tanto, se
considerd que el costo total de la reforma ascenderia a un 125% del PIB,
pero se adujo que en la medida que se mantenga el crecimiento de la
economia, el peso relativo del déficit previsional tenderd a decrecer. En
efecto, desde la creacion del nuevo sistema se considerd que el déficit
previsional creceria a una tasa promedio de 10.6% real anual, siendo el
componente de mas rapido aumento el bono de reconocimiento (43.75%
real anual), estimandose que con el paso de los afos, tanto el aporte esta-
tal directo como el gasto en el bono de reconocimiento, tenderan a redu-
cirse. De acuerdo a proyecciones publicadas en 1993, para el afio 2015 el
aporte estatal directo serd decreciente, alcanzando un 48.7% que repre-
sentara un 0.5% del PIB, en tanto el gasto fiscal en los bonos de recono-
cimiento en el mismo periodo proyectado sera de 876 millones de dola-
res (31 de mayo de 1998), lo que representaria un 0.5% del PIB de ese
mismo afio, asumiendo un crecimiento esperado de la economia del 5%.
Se estim6 que los bonos de reconocimiento de mayor valor promedio se
pagaran en los préoximos afos y alcanzaran el maximo valor en 2009 con
un 1% del PIB, fecha a partir de la cual empezaria a registrarse una re-
duccion en el gasto por este concepto.363

Otro aspecto que se considerd es el momento del pago de la pension: si
se efectia una sola vez en el momento que la persona se acoge a una
pension, o en forma distributiva en el tiempo como un porcentaje de la pen-
sion que recibira el trabajador. La primera alternativa representa un alivio
en la situacion fiscal en los primeros afios de la etapa transicional, aunque
el Estado mantiene una responsabilidad financiera por mas tiempo.3%4

En el caso mexicano, como también ya se expuso, la instauracion del
nuevo sistema de pensiones generd diversos costos fiscales: a) los pagos
a los pensionados actuales (sin el ingreso considerado en el antiguo siste-
ma, ya que las aportaciones iran a las Afores); b) los pagos a los pensio-
nados en transicion (que es la diferencia entre el valor del beneficio mi-
nimo y el valor de la cuenta del trabajador después de 1997 al momento
del retiro); c) la cuota social; d) las aportaciones estatales a la subcuenta
de RCV;y, e) la pension minima garantizada.

362 Ortizar A., Pablo, “Déficit previsional: recuento y proyecciones”, Sistema privado
de pensiones en Chile, Santiago, Centro de Estudios Publicos, 1988, p. 123.

363 Bustamante, op. cit., nota 298, p. 171.

364 Iglesias, op. cit., nota 276, p. 103.
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En la proyeccion general del costo de la reforma al sistema de pensio-
nes mexicano, se estimé que abarcara 50 afos y su monto oscilara entre
0.77% y 3.39% del PIB por afio, en donde la suma total de los costos se-
ra de 82.6% del PIB,?% costo inferior a la reforma chilena, bajo el argu-
mento que la diferencia estriba en la menor madurez del sistema de pen-
siones mexicano, la estructura poblacional mas joven, la relativamente
baja cobertura del IMSS en relacion con la PEA (29.6%) y la menor can-
tidad de pensiones cubiertas por el sistema.?®® Respecto del promedio
anual estimado del costo fiscal de la reforma, algunos autores considera-
ron que resultaba equivalente al presupuesto asignado a algunos de los
programas prioritarios de la administracion publica, seialando que tenia
equivalencias cercanas con el presupuesto del sector de comunicaciones
y transporte o con el sector de desarrollo agropecuario y pesca.3¢’

En lo particular, se afirmoé que los costos respecto de los pensionados
actuales equivalian a cerca del 0.4% del PIB en 1997 y declinarian rapi-
damente a través del tiempo,3*® mientras que el costo de los pensionados
en transicion y la pension minima garantizada representaria un .05% del
PIB en 1998 y se incrementaria en el tiempo para llegar a cerca de .75%
en 2025, en tanto que los costos de la cuota social y las aportaciones es-
tatales a la subcuenta de retiro, cesantia y vejez se estimaron en 0.18%
del PIB en 1998 y 0.16% en 2025.36

Hasta aqui se ha hecho referencia a los costos fiscales y las proyeccio-
nes del costo de la transformacion del sistema, pero no a los mecanismos
para financiar tales costos, en primer lugar, porque en el discurso guber-
namental nunca se abord6 el tema y, en segundo, porque no existe sufi-
ciente informacion al respecto, sin embargo, al parecer en el caso chileno
se adoptaron cinco métodos simultdineamente: a) emision de nuevos bo-
nos de Estado; b) impuestos temporales; ¢) reduccion de gasto publico;

365 Trigueros, Ignacio, “La reforma a la seguridad social en México”, Gaceta de Eco-
nomia, aio, 2, nim. 4, 1997, p. 6.

366 Sales, op. cit., nota 53, p. 44.

367 Gonzalez Pier, Eduardo, op. cit., p. 114.

368 Se considerd que los costos fiscales por pago a los pensionados existentes y aquellos
que reciban pagos por invalidez podian ser estimados con precision, ya que el IMSS conocia
el niimero de pensionados que recibian beneficios y el monto de los beneficios pagados.

369 Cerda, op. cit., nota 67, pp. 89 y 90.
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d) privatizacion de empresas publicas y, e) deuda.?’® En el caso mexicano
existe la presuncion que por el momento se ha financiado con deuda.?7!

Pasemos ahora a revisar algunos de los cuestionamientos que los crea-
dores del nuevo sistema han formulado al modelo mexicano respecto de
los mecanismos que adopto para la sustitucion del antiguo sistema e ins-
tauracion del nuevo.

El modelo mexicano ha recibido criticas al considerarse mas riesgoso
que el chileno, pues se afirma que las obligaciones del Estado son incier-
tas. Llama la atencion que si bien el modelo original a nivel general es
cuestionado, preocupan a los creadores de éste las variantes que se incor-
poraron en el caso mexicano.

En efecto, se cuestiona al modelo mexicano, en primer lugar, en cuan-
to a la forma en que se reconoceran los derechos a los trabajadores que
ya cotizaban en el antiguo sistema; en segundo, respecto al incentivo vi-
talicio de elegir entre el sistema antiguo y el nuevo, pues se considera a
estos supuestos como dos fuentes de riesgo moral; como tercer punto, se
cuestiona la “cuota social”.

La forma adoptada en el caso mexicano para enfrentar el tema del re-
conocimiento de los derechos es cuestionada porque, si bien permite al
Estado ahorrar la parte que destinaria para el pago de bonos de reconoci-
miento, —si la acumulacidon de recursos en las cuentas individuales re-
sulta ser mejor que las expectativas establecidas exante— a la vez, no
genera la obligacion de reconocer en forma explicita una deuda contraida
con anterioridad, compromiso que ayuda a mantener un presupuesto y un
gasto publicos mas controlados, por los pagos que corresponde hacer a
futuro. Adicionalmente, esta forma implica un trato injusto para la gene-
racion de la transicion comparada con la emisién de bonos de reconoci-
miento.3”?> En el caso chileno, la generacion de la transicion llegado el
supuesto del retiro recibe tanto el valor del bono como el saldo acumu-

370 pifiera, José, La revolucién de las pensiones..., cit., nota 250, p. 7.

371 Trevifio Saucedo, Leticia Felicidad, “Las Afores y el mercado financiero: retos y estrate-
gias de inversion”, La seguridad social. Reformas y retos, México, UNAM-IIES-DGAPA,
1999, p. 271.

372 La literatura chilena considera que el uso del bono de reconocimiento tiene la ven-
taja de explicitar una deuda implicita y, conociendo las caracteristicas demograficas y
previsionales de la poblacion, permite al Estado planificar adecuadamente su flujo de
fondos en el futuro.
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lado en su cuenta individual, mientras que en el caso mexicano, el tra-
bajador que elija el nuevo sistema so6lo recibira el saldo acumulado.

En torno del incentivo vitalicio de elegir entre el antiguo y el nuevo
sistema, se cuestiona por qué el mismo hace mas dificil calcular el costo
de la transformacion ya que los trabajadores, sobre todo los que estan a
punto de pensionarse, tenderan a elegir inversiones muy riesgosas a sa-
biendas de que siempre podran confiar en los beneficios del antiguo sis-
tema. 373

En relacion con la “cuota social” que el Estado deposita en las cuentas
individuales de cada trabajador, es cuestionada al considerarse que no
solo debilita el vinculo entre los esfuerzos y los beneficios, sino que
cualquier beneficio financiado por los ingresos generales del Estado es-
tard sujeto a presiones politicas para aumentarlo, lo que podria resque-
brajar la disciplina fiscal, situacion de la cual huyé el modelo chileno.?7+

Respecto de estas criticas, el modelo mexicano considera que se trata
simplemente de un manejo distinto de los riesgos fiscales. En este orden,
se afirma que el primer riesgo moral, esto es, el trato injusto por la no
emision del bono de reconocimiento, no se da, pues bajo el nuevo siste-
ma todos recibiran al menos lo que iban a recibir bajo el antiguo sistema
y existe la posibilidad de recibir mas, razén por la cual no se tomd en
cuenta un bono pues al respetarse los derechos de los trabajadores y ga-
rantizarse en el nuevo sistema no se da margen a la interpretacion le-
gal.375 Se senala que en el esquema de bonos de reconocimiento el riesgo
de la carga fiscal extraordinaria radica en la tasa de rendimiento del bo-
no, mientras que en el caso mexicano el riesgo viene asociado al desem-
pefio del salario minimo y el comportamiento general de precios al con-
sumidor. En torno al segundo riesgo moral, es decir, al incentivo a tomar
decisiones de riesgo en las inversiones, se sefiald que es muy poco pro-
bable que suceda, pues la mayoria de la poblacion afiliada al IMSS es
joven. Con relacion a la cuota social, se esgrimid ser un mecanismo que
busca incrementar el ahorro de los trabajadores de menores ingresos, a
través de redistribuir el Estado parte de los ingresos que recibe de im-
puestos.

373 Rodriguez, Jacobo, “Reforma a las pensiones: el Legado incompleto de Zedillo”,
Pagina Web del CATO, [http//www.elcato.org/legzed rodriguez.htm], p. 2.

374 Vasquez, lan, Reforma previsional en México, Cato Institute, 1998, p. 2.

375 Cerda, op. cit., nota 67, p. 94.
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No obstante las anteriores controversias, la literatura de ambos pai-
ses coincide en sefialar que el modelo chileno sera significativamente
mas costoso, porque el Estado ofrecié un paquete de derechos o benefi-
cios mas generoso, haciéndose cargo del déficit del antiguo sistema, del
bono de reconocimiento y de la pensién minima en el nuevo sistema, ade-
mas de otorgar otras garantias importantes. Adicionalmente, se sefala
que la causa también radica en la proporcion de fuerza de trabajo que se
uni6 al nuevo sistema de pensiones.3’® El caso mexicano, al no otorgar el
bono de reconocimiento, presenta la particularidad de que redujo el costo
fiscal de la transformacion (reforma), eliminando o restringiendo algunos
de los derechos y beneficios, a costa del bienestar de los afiliados.?’” Con
lo anterior, es posible sefalar que, si bien en ambos paises opera un mo-
delo general de pensiones, sus reformas son distintas, pero lo mas impor-
tante, en ambos casos no se conoce a ciencia cierta el costo de la trans-
formacion del sistema.

ITI. BALANCE DEL MARCO PROSPECTIVO DEL NUEVO SISTEMA

Una vez completo el panorama sobre el contenido del nuevo sistema,
sus fundamentos y el papel que asume el Estado en éste, una pregunta
importante que surge es determinar si la transformacion (reforma) de los
sistemas de pensiones llevada a cabo por los paises objeto de estudio ha
implicado la solucion de los problemas de orden social y financiero que
en su momento esgrimieron. Lo anterior nos lleva a emprender el anali-
sis de cdmo han evolucionado o en qué estado se encuentran ciertos as-
pectos claves del nuevo sistema, como ha sido su cumplimiento, de tal
forma que permitan identificar si se han superado los problemas de los
antiguos sistemas.

De entrada se hace notar que a pesar de los mas de 20 afios de vigen-
cia del nuevo sistema de pensiones en Chile y los seis afios en México,
no es facil evaluar e interpretar el sistema en el mismo curso de su desa-
rrollo, en primer lugar, porque sus objetivos son varios y en alguna me-
dida contradictorios (proveer recursos para la vejez y aumentar el aho-

376 En Chile, aproximadamente 1.35 millones de trabajadores, un 36% de la fuerza de
trabajo al inicio del nuevo sistema recibi6 el bono de reconocimiento.

377 Mesa-Lago, Desarrollo social, reforma del Estado y de la seguridad social, al um-
bral del siglo XXI, Santiago, CEPAL, 2000, p. 40.
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rro) y, ademas, porque sus fundamentos teorico-ideoldgicos no han sido
validados por los hechos debido a que en Chile se estimé que el nuevo
sistema alcanzaria una situacion de estabilizacion en unos 25 afios, es de-
cir, para 2007, cuando los ingresos por las cotizaciones y rendimientos
de las inversiones igualaran a los egresos. En segundo lugar, la literatura
existente en ambos paises presenta posiciones contradictorias e irrecon-
ciliables sobre los resultados inmediatos y previsibles del sistema.3’8

Por tanto, sera el largo proceso evolutivo cuyo impacto tendra que ser
evaluado en una continuidad de tiempo, asi como los cambios demogra-
ficos y otros factores lo que probara si se cumplieron, entre otros, los
fundamentos y objetivos del nuevo sistema. No obstante lo anterior, pa-
rece a la vez util y conveniente hacer desde ahora un revision. Con este
proposito, en el presente apartado se sefialan ciertas tendencias prelimi-
nares y se incorporan en la medida de lo posible comentarios sobre tales
procesos, a la luz de varios elementos, como: la cobertura, los fundamen-
tos teorico-ideoldgicos, la participacion del Estado y el desarrollo legal
del modelo.

1. Cobertura

El nuevo sistema de pensiones tanto en el caso chileno como en el
mexicano esta dirigido, en la practica, a los grupos que ya estaban cu-
biertos por los regimenes originales sin considerar a los grupos tradicio-
nalmente excluidos.?”® Asimismo, el nuevo sistema se ha enfocado a los
trabajadores del sector privado y deja fuera, al menos temporalmente, a
los grupos especiales; en el caso chileno a las fuerzas armadas y la poli-
cia y en el mexicano a los trabajadores de empresas estatales, paraestata-

378 La literatura oficial chilena y la promotora del modelo lo presentan en todo momen-
to como exitoso, mientras que la literatura no oficial cuestiona el modelo y su impacto a
largo plazo.

379 En efecto, los trabajadores agricolas, sector informal e independientes no fueron
considerados en los procesos de reforma, salvo que se les presenta como “novedad” la
posibilidad de acceder voluntariamente al nuevo sistema. Esta posibilidad ya existia, por
lo que su senalamiento como novedad es cuestionable. El problema no es tanto la posibi-
lidad legal de acceder o no al nuevo sistema, sino la existencia misma de los recursos y
mecanismos de insercion. Esta exclusion legislada obedece a menudo a la decision prag-
matica, basada en la constatacion de que, si se les aplicara la legislacion, el no pago de
las cotizaciones alcanzaria grandes proporciones, es decir, no se plantean estrategias para
incluir a estos grupos.
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les y militares, entre otros.’3? Esto significa que no elimina la mayoria
de los regimenes de privilegio de grupos especiales y subsisten mosai-
cos de regimenes compuestos por poblacion no cubierta, regimenes de
privilegios y otros regimenes no reformados (municipales y estatales). El
nuevo sistema so6lo modifico la estructura del régimen obligatorio para el
sector privado formal, pero no representa cambios en la estructura nacio-
nal en materia de pensiones,’! es decir, no evoluciona hacia una cober-
tura universal (que deberia ser su fin y el desarrollo de las pensiones) si-
tuacién que pareciera entendible, pues en una capitalizacion individual
con administracion privada selectiva, los fondos de pensiones resultan
atractivos, por ser fondos financieros depositados a largo plazo. A causa
de lo anterior resulta dificil tener un buen indicador de la cobertura pro-
visional total de los paises objeto de estudio.38?

En razén de lo anterior, el nuevo sistema no resuelve la portabilidad
de derechos, es decir, no es portable no so6lo porque deja intactos otros
programas sino porque tampoco prevé el supuesto de cambio de un plan
de pensiones a otro sin que el trabajador pierda beneficios. El objetivo de la
portabilidad es permitir que la pension recibida refleje el conjunto de in-
gresos de la vida laboral del trabajador.

380 En el caso chileno, siendo el nuevo sistema de pensiones producto de un gobierno
militar, llama la atencidn el que no se haya sometido asimismo a dicho sistema, sdlo lo
hizo respecto del personal civil de las fuerzas armadas y de orden. La literatura al respec-
to seflala que las fuerzas armadas se opusieron al modelo.

381 En Chile, paralelamente al sistema antiguo, se ha desarrollado un nuevo sistema
que, si bien tiene condiciones de adquisiciéon uniformes, también lo es que promueve
—tanto en pensiones como en salud— la multiplicidad de entes gestores y la individuali-
dad y diversidad de las cotizaciones y las prestaciones. En México, en1995, no se consi-
der6 ninglin cambio en el ISSSTE, Pemex, fuerzas armadas y planes pensionales estata-
les, es decir, la reforma tuvo un caracter parcial. Con la reforma a la LSAR de diciembre
de 2002 unicamente se extendi6 el sistema de las Afores a otros trabajadores y personas
en general, esto es, la reforma pretende que las Afores administren las cuentas individua-
les de los trabajadores afiliados al ISSSTE y, asimismo, respecto de cualquier trabajador
independiente y de aquellos de dependencias o entidades publicas o municipales no afi-
liados al IMSS o ISSSTE.

382 Los Convenios de la OIT proponen cubrir al menos el 75% de la poblacién aunque
esta implicita la idea de llegar a la universalidad. Asimismo, las evidencias internaciona-
les demuestran que sélo se ha podido garantizar la cobertura universal de la pension y re-
ducir los niveles de pobreza en la tercera edad cuando es obligatoria y se financia a tra-
vés de un impuesto. En 2002, la AIOS proporcion6 datos verdaderamente extremos,
como es el que reporta el 112% de cobertura de la PEA en Chile y el 72% en México.
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En el caso chileno, como se recordara, se unificaron ciertas prestacio-
nes y condiciones de adquisicion de beneficios y se agruparon algunos
subsistemas bajo una administracion comiin (INP), pero al no fusionarse
los fondos de pensiones, subsisten diferencias entre ellos. En el caso me-
xicano, s6lo se afectd el IVCM del IMSS, por tanto, los trabajadores que
se cambien de un trabajo a otro cubierto por diverso programa (del IMSS
al ISSSTE o viceversa) perderan algunos beneficios de sus pensiones.

2. Fundamentos ideologicos

Como se explico en el capitulo tercero, los fundamentos teérico-ideo-
logicos del nuevo sistema sefialaban que éste impulsaria la participacion
activa del trabajador, la eficiencia y competitividad de la administra-
cion privada, el ahorro nacional, los mercados de capital, los rendimien-
tos reales positivos de la inversion, el crecimiento econémico y la crea-
cion de empleos, lo cual a su vez garantizaria pensiones adecuadas y
equitativas. Estos fundamentos enfrentan las siguientes observaciones:

A. Fundamento “participacion activa del trabajador”

Desde el punto de vista de los partidarios del modelo, la propiedad de
la cuenta individual y la estricta relacion entre las contribuciones y las
pensiones hacian superior al nuevo sistema respecto del antiguo, por ello
se esperaba que tales elementos serian un incentivo para que los trabaja-
dores se afiliaran y cotizaran al sistema. En la via de los hechos, puede
observarse que no garantizan el registro y el pago puntual de las cotiza-
ciones por parte del trabajador, con el fin de aumentar su cuenta indivi-
dual y alcanzar pensiones mas elevadas al retirarse. En efecto, tanto en
Chile como en México, se ha dado una diferencia significativa entre el
numero de afiliados al sistema y los cotizantes activos al mismo. En
2002 en Chile, a pesar de que los datos son muy contradictorios, se re-
portan 6.7 millones de afiliados y 3.4 millones de cotizantes, en tanto
que en México hay 29 millones de afiliados y 12.2 millones de coti-
zantes.3%3

383 AIOS, Boletin estadistico, num. 8, diciembre de 2002, pp. 3 y 4.
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En particular, una de las razones que pueden explicar la dicotomia en-
tre la cobertura basada en la afiliacion y la cotizacion activa es el de-
sempleo, pues un trabajador al encontrarse en este supuesto es logico
que deje de cotizar aunque esté afiliado, con la correspondiente conse-
cuencia del pago de la comisién sobre saldo de cuenta inactiva con cargo
a la cuenta individual del trabajador en el caso mexicano, porque en el
chileno dicha comision se elimin6 en 1988. Otra posible explicacion pu-
diera ser el caso de los trabajadores temporales que entran y salen del
mercado y las mujeres que dejan de trabajar para cuidar a sus hijos.38
Quiza haya mas causas, lo que indicaria que el problema de la falta de
pago de las cotizaciones es mas complejo de lo previsto. Tal parece que
el nuevo sistema no da respuestas adecuadas a los trabajadores con capa-
cidades y necesidades de proteccion muy diferentes y cambiantes a lo
largo de su vida laboral, pues existirdn personas o grupos con la capaci-
dad contributiva permanente y necesaria para lograr una pension y, por
otro, aquellas con capacidad reducida o nula, como es ¢l caso de los que
tienen bajos salarios o alta rotacion.’%> En cambio, se observa que al atri-
buir al trabajador la responsabilidad individual sobre sus riesgos y su re-
solucion, se diluye el caracter social de las relaciones y, por ende, del
nuevo sistema.

Asimismo, la propiedad de la cuenta individual no mejora en nada la
situacion del trabajador porque no puede disponer libremente de sus re-
cursos ni tampoco intervenir en las decisiones de la administradora que
haya elegido.

En cuanto a la participacion activa del trabajador y su derecho de li-
bertad de eleccion (en diversos aspectos del sistema), puede senalarse
que la seleccion de la administradora por parte de los afiliados se basa
principalmente en la actividad de los vendedores y la publicidad, mas
que en el cobro de comisiones bajas y pago de rendimientos de inversion
elevados, como se corroborara mas adelante. Respecto de la seleccion de
la forma de retiro y pago de los respectivos beneficios parece ser bastan-

384 En Chile 2.8 millones mujeres son afiliadas, y en México 10 millones, sin embargo,
la AIOS no proporciona datos sobre las que cotizan y las que no.

385 No tiene la misma capacidad de ahorro ni la misma necesidad de proteccién un in-
dividuo con ingresos de un salario minimo, que un individuo con ingreso de 25 salarios
minimos. No tiene las mismas posibilidades un individuo soltero de 20 afios, que un jefe
de familia de 35 con varios hijos, por ejemplo. Tampoco tiene el mismo peso actuarial un
aporte realizado entre los 20 y 30 afios que entre los 50 y 60.
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te compleja para la mayor parte de los asegurados. En el caso chileno, el
90% de los afiliados no entiende las opciones y contrata a un experto que
cobra por honorarios entre el 3 y el 5% del valor total del fondo de pen-
sion acumulada por el asegurado. La AFP no es responsable si la decision
del asegurado resulta en un monto insuficiente de la pension o un periodo de-
masiado corto.38

B. Fundamento de “administracion competitiva”

Como se recordara, el nuevo sistema privilegiéo la empresa privada
con una especializacion en los beneficios sobre la publica bajo el argu-
mento de que el giro especifico y la competencia entre las entidades pri-
vadas para captar afiliados produciria consecuencias beneficiosas como
aumento en la eficiencia de la administracion, reduccion de sus costos
administrativos y maximizacion del rendimiento de la inversion. En par-
ticular, es discutible que la empresa privada, por principio, sea exitosa y
la publica necesariamente deficitaria, pues hay antecedentes que indican lo
contrario.®®” En torno a la exclusividad de las administradoras sobre el
manejo de los fondos de pensiones ésta ya no es tal, como fue expuesto
en el capitulo anterior, en ambos paises la tendencia ha sido hacia la am-
pliacion de las actividades que pueden desempefiar aquéllas. Asimismo,
por un lado, en la via de los hechos se observa que la administracion pri-
vada no asegura una competencia efectiva. En primer lugar, aplicando un
sentido logico, pareciera que a mayor nimero de afiliados debido a los
anos de operacion del nuevo sistema mayor deberia ser el nimero de ad-
ministradoras y viceversa. Sin embargo, si bien en un principio el niime-
ro de administradoras fue mayor, también es cierto que con el transcurso

386 Mesa-Lago, “La reforma...”, op. cit., nota 95, p. 115.

387 En algunos sectores es mucho mejor la empresa publica que la privada y buena par-
te de las empresas publicas no es mas que escombros de empresas privadas en crisis. Por
tanto, en las empresas privadas también se han producido aberraciones y colapsos, y tam-
bién fallan los directivos y han resultado determinantes los contextos adversos. Sirve de
ejemplo el caso de la empresa Enron, creada en 1985 como conductora de gas natural a
través de gasoductos, vendi6 acciones a sus trabajadores como inversion para sus planes
de retiro, La empresa disefid un plan estratégico que venciera la competencia, produjera
altas utilidades y flujos de efectivo. Empero sus acciones llegaron a perder el 99% del
valor en unos cuantos dias y, en consecuencia, los fondos de sus trabajadores quedaron
en ruinas y aquéllos fueron despedidos. Véase “El caso Enron”, Revista de Contaduria y
Administracion, México, num. 207, 2002.
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del tiempo éstas han tendido hacia la disminucion, en algunos casos por
procesos de fusion. En efecto, como se hizo referencia en su oportuni-
dad, el caso chileno inici6 con 12 administradoras, llegaron a ser 21 y a
la fecha son 7, mientras que en el caso mexicano, se redujeron de 17
a 12.3%8 En segundo, se observa una tendencia a la concentracion por par-
te de las administradoras grandes. En Chile, las administradoras Provida,
Santa Maria y Habitat en conjunto poseen 78% del mercado, esto es, mas
de 4.5 millones afiliados de los 6 millones en total.38 En el caso mexica-
no, con 29 millones de afiliados, Bancomer, Santander Mexicano y Pro-
futuro GNP cubren mas del 50%,3%° ademas, en nuestro pais existe el
antecedente del SAR, en donde tres bancos captaron el 76% de lo fon-
dos.?! Una explicacion de por qué los afiliados se concentran en las
administradoras mayores apunta hacia la actividad de los vendedores y la
publicidad, en lugar de las pregonadas bondades del nuevo sistema (ba-
jas comisiones y altos rendimientos).

Por otro lado, fue reconocido expresamente por los partidarios del
nuevo modelo que en su inicio encarecia los cargos o costos administra-
tivos porque las administradoras (AFP o Afores) tendrian que recurrir a
gastos de comercializacion (comisiones a agentes y vendedores, publici-
dad y promocién) y ademas, se adujo que con el desarrollo del nuevo sis-
tema y a causa de la competencia tales gastos tenderian a disminuir. Es
el caso, que los gastos operativos no han bajado, en Chile representan
169.2 millones de dolares y en México 477.6.392 Asimismo, el acceso a
la aludida “informacion” —aspecto que encarece la administracion del
sistema— no garantiza que el asegurado tenga la capacidad o la habili-
dad para hacer una eleccion inteligente de la administradora, en especial
cuando dicha informacién y las opciones son complejas. Tal parece que
los afiliados escogen a las administradoras no basados en su mejor de-

388 Aunque el 26 de febrero de 2003 la Consar autorizo dos administradoras més: Afore
Azteca y Afore Activer. Asimismo, en dicha fecha se autorizo la fusion de la Afore Te-
peyac con la Afore Principal.

389 Mesa-Lago, “La revolucion de las pensiones en América Latina: comparaciones y
desempefio”, Revista CIESS, nim. 1, 2001, p. 56.

390 Hasta ahora México tiene una menor concentracion porque la LSAR establecié un
limite del 17% del total de los asegurados, por los primeros cuatro afios, aunque después
el limite es del 20%. Véase Informe de Actividades 2001 de la Consar, p. 17 y 60.

391 Bancomer, Banamex y Serfin. Consar, Informe Semestral sobre la Situacion que
guardan los Sistemas de Ahorro para el Retiro, enero-junio de 1997.

392 A10S, Boletin..., cit., nota 383, p. 18.
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sempeflo, sino debido a su nulo o escaso conocimiento o falta de califi-
cacion para hacer la seleccion y, ademas, los vendedores y la publicidad
parecen jugar un rol mas significativo que las “esperadas” bajas comisio-
nes y los altos rendimientos.?*? En este sentido, en 2002, en Chile se tras-
pasaron de administradora 228,856 afiliados y en México 732,153,394 es-
ta ultima cantidad ademas de elevada por supuesto no tiene nada que ver
con las comisiones, como se verd mas adelante.’®> En forma especifica,
también es cuestionable la cantidad y calidad de la informacion ofrecida
al trabajador sobre su recursos, inversiones, comisiones y otros rubros,
por compleja, situacion reconocida por los creadores del modelo chileno
al sefnalar que para el afiliado comun y corriente la transparencia, por
desgracia no es tal,3?® pero también han esgrimido que el trabajador no
tiene por qué ser experto en temas financieros, pues pueden contratar los
servicios de compaifiias expertas en la administracion de carteras de in-
version para pensiones. En el caso concreto de Chile, las AFP proporcio-
nan ese servicio, empero esta afirmacion lejos de convencer sobre las
bondades de la “informacién” aumenta las preocupaciones, porque tal
solucion implica mayores gastos para el trabajador.

Especial atencion merecen las comisiones, pues por un lado, la infor-
macion que se proporciona al respecto no detalla los costos de operacion
descontados al afiliado por concepto de éstas y otros aspectos relacio-
nados con la administraciéon misma del fondo y, por otro, los especialis-
tas de la OIT, sehalan que se grava mas a los de ingresos bajos, porque

393 En Chile, con mas de 20 afios de vigencia del sistema, presenta mayores elementos
para analizar la conducta de los trabajadores al respecto. Las encuestas demuestran que, en
1995, el 45% de los asegurados cambiaron de AFP a causa de la presion de los vendedo-
res o para ayudarlos; el 52%, basado en los rendimientos; el 15%, debido a las comisio-
nes mas bajas y el 10% por buscar mas seguridad. Asimismo, es sabido que muchos ven-
dedores ofrecen al asegurado una parte de la comision, vacaciones en la playa, televisiones
y otros bienes. Un estudio de las tres principales AFP que concentraban el 67% de todos
los afiliados en 1981-1995 reveld que en todo el periodo su rendimiento promedio de in-
version no estuvo entre los mas altos y en los afios ochenta cobraron las comisiones mas
altas, de ahi que la seleccion de esas AFP no fue hecha con base en esos dos indicadores
clave de desempeiio. En resumen, los vendedores y la publicidad parecen ser los factores
en la seleccion y la transferencia entre las AFP, en vez de que se tome en cuenta el mejor
desempefio. Véase Mesa-Lago, “La reforma estructural...”, op. cit., nota 95, p. 121.

394 En México, en 2001 se traspasaron 116,600, entonces cabe la pregunta ja qué se
debid el fuerte incremento en el 2002?

395 AIOS, Boletin..., cit., nota 383, p. 10.

396 Pifiera, El cascabel..., cit., nota 101, p- 8, capitulo 8.
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muchos costos administrativos y comerciales no guardan relacion con el
momento de la cuentas individuales.?*” En el caso chileno, se asume que
hay bastante dispersion en esta materia y el sistema no se ha alineado
en torno a padrones de costo y resultados facilmente comparables.3%8
En el caso mexicano, es reconocido que es el pais con las mayores co-
misiones (4.24% en total)** y, ademas, existe una diferencia del 111%
entre la comision que cobra la Afore mas barata y la mas cara, al consi-
derar un plazo de 25 afi0s.4% A causa de lo anterior, destacan dos cues-
tiones: a) una parte del ahorro forzoso de los trabajadores serd expro-
piada directamente por las administradoras. En efecto, en el 2002 en
Chile, de 309.4 millones de délares por concepto de comisiones, las
AFP obtuvieron 140,3 de ganancias, mientras que en México, de 1,052.3
millones de dodlares las Afores se quedaron con 574,7;%! b) por mucho
que se presenten de forma clara las comisiones, el célculo por su comple-
jidad no es facilmente entendible por el trabajador, de tal suerte que du-
rante todo el tiempo hasta el dia de pensionarse, el afiliado quiza tendra
idea de cuénto dinero tiene por concepto de dinero ahorrado, pero ello
no significard que corresponda a su pension.

397 De acuerdo con la OIT, los antiguos sistemas de pensiones al no estar sometidos a

presiones competitivas, suelen repartir sus costos administrativos en proporcion a las
cotizaciones, y en los mas so6lidos propenden en todo caso a ser de un quinto a un déci-
mo menores que los de capitalizacion individual. Véase, OIT, Informe 2000, Ginebra,
2000, p. 135.

398 Pifiera, El cascabel..., cit., nota 101, p. 8.

399 La comisiones totales en Chile es de 2.7% y en México es de 1.74 més el 2.5 del cos-
to de invalidez y muerte (este costo se gestiona por el IMSS) suma un total de 4.24, costo
sumamente elevado no so6lo respecto del modelo chileno sino de otros paises de América
Latina con capitalizacion individual. Véase Boletin Estadistico de la AIOS, p. 24.

400 pagina web de la Consar, [www.consar.gob.mx], noviembre de 2002.

401 Se afirma que la ganancia neta es menor al considerar la inflacion, amortizaciones o
gastos diferidos. En efecto, en el caso de Chile al descontar de los 309.4 millones de do-
lares los 169.2 de gastos operativos, el resultado es 140.3, pero si se consideran los facto-
res arriba sefialados, la ganancia neta es de 125.1 millones de dolares. En el caso Mexi-
cano, de los 1.052,3 millones de dolares menos los 477.6 de gastos operativos resultan
574.7 y como ganancia neta 387,6 millones de dolares, atin asi, en ambos casos la ganan-
cia es considerable, en Chile representa una utilidad anual del 41% y en México del
37%. AIOS, op. cit., nota 383, pp. 17y 18.
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C. Fundamento del “ahorro interno”

El fundamento ideologico de que el nuevo sistema generaria una acu-
mulacion del ahorro interno y tendria un impacto positivo en la econo-
mia, ha sido fuertemente cuestionado con base en algunos estudios.

En efecto, se considera que para calcular el impacto en el ahorro na-
cional no se puede tomar s6lo en cuenta la acumulacion de los fondos en
las cuentas individuales, sino también es necesario considerar el costo de
la sustitucion del antiguo sistema por el de capitalizacion individual,
pues el neto resultante entre estos dos es el que determina propiamente el
impacto de dicho ahorro.#02

En particular, este fundamento ideoldgico por el momento s6lo podria
constatarse en el caso chileno debido a los mas de 20 afos de operacion
del nuevo sistema. Al respecto, dos estudios realizados en Chile sobre el
periodo 1981-1996 reflejaron que el balance neto fue negativo porque
el costo de la transicion fue superior al ahorro (acumulacion de fondos
2.7% menos costo fiscal —5.7%, promedié —3% del PIB).4% Por un lado,
el ahorro de los fondos en principio ha servido para financiar los costos
de la reforma (facilitar la transicion y las obligaciones del nuevo siste-
ma)** y, por el otro, si bien las cotizaciones a los fondos de pensiones
constituyen un ahorro financiero, para que éste se incremente, los inter-
mediarios financieros necesitan colocar dichos recurso en inversiones

402 Mesa-Lago, “ La revolucién...”, op. cit., nota 389, pp. 59 y 60.

403 Uno de los estudios fue realizado por Alberto Arenas, subdirector de Presupuesto
del Ministerio de Hacienda de Chile, y publicado en 1998. El otro, por el profesor ale-
man Robert Holzmman, a peticion del Fondo Monetario Internacional. Si bien el FMI al
principio apoy¢ fuertemente la instauracion del nuevo sistema, ahora es mas cauteloso
sobre ¢l, sobre todo porque existen datos que corroboran que el ahorro de los trabajado-
res fue negativo todos los afios excepto en 1985, 1992 y 1993. Por lo anterior, se consi-
dera que la reforma no ha influido en el ahorro, y en el peor de los casos, el efecto ha si-
do muy pequeiio. Véase OIT, Informe sobre el Trabajo en el Mundo 2000, Ginebra,
2000.

404 Aunque es cierto que las administradoras tienen un gran nivel de ahorro, también lo
es que frente a este ahorro existe un gran desahorro del Estado, pues se vio privado del
mismo volumen de ingresos y conserva el gasto ya existente de los pensionados del siste-
ma anterior. Este desahorro publico es correspondiente al ahorro privado y en buena me-
dida lo absorbe para afrontar el déficit piblico. Por disposicion del DL 3.500 las AFP in-
vierten el 43% de los fondos de pensiones en titulos gubernamentales y las Siefores con
base en las reglas de caracter general que expide la Consar. De acuerdo con el informe
2002 de la Consar, el 83.1% de los fondos estan invertidos en titulos publicos.
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reales sin que haya sustitucion dentro de otras formas de ahorro.*’> Cabe
recordar que si desde el inicio existia una gran incertidumbre sobre el
prondstico del costo real de la transicion y sobre el impacto de los fon-
dos de pensiones en el ahorro interno, este aspecto se acrecienta aun mas
pues es reconocido que la certidumbre no es una de las caracteristicas de
los mercados financieros actuales.*0

Con base en algunas proyecciones, se estima que la situaciéon empeza-
rd a cambiar en los proximos afios, para entonces, el ahorro sera ligera-
mente superior al costo fiscal y, posteriormente, ira creciendo, aunque se
argumenta que esto probablemente tomara 20 afios mas, para compensar
el balance negativo ocurrido en los 20 afios anteriores, es decir, hasta los
40 anos de operacion sera posible tener un impacto positivo en el ahorro
nacional .47

La experiencia chilena ensefia que la acumulacion de fondos bajo el
sistema de capitalizacion individual no genera necesariamente creci-
miento econdmico mediante un incremento significativo de la tasa de
ahorro nacional. Por su parte, la OIT y la AISS sefialan que no hay prue-
bas de que la capitalizacion en los paises desarrollados haya tenido un
impacto positivo sobre el ahorro nacional y, en el caso de los paises de
América Latina es dificil construir mercados de capitales grandes y efi-
cientes.*% Si ésta es la evidencia de la reforma con mayor tiempo de ope-
racion, mucho peor podria llegar a ser en el caso mexicano o, por lo me-
nos, no permite abrigar esperanzas de incrementar el ahorro nacional en
un periodo corto, situacion que obstaculiza las metas de la reforma mexi-
cana, pues como se recordard, México emprendid dicha reforma bajo el
espejismo de que el nuevo sistema aumentaria el ahorro nacional, aun
cuando desde ese momento se reconocio la existencia de pocos estudios
economicos al respecto y que €stos eran limitados de contenido, pues no
permitian cuantificar los beneficios asociados a la eficiencia de los mer-
cados laborales y financieros derivados de la reforma. Si bien se espera

405 UTOFF, op. cit., p. 222.

406 Gutiérrez Urdaneta, Luis, “La reestructuracion capitalista de los sistemas de pensio-
nes en América Latina”, Seguridad o inseguridad social: los riesgos de la reforma, Mé-
xico, UNAM-DGAPA-IIESS-Triana, 1997, p. 68.

407 Mesa-Lago, Carmelo, “La revolucion de las pensiones en América Latina: compa-
raciones y desempefio”, Revista CIESS, nim. 1, julio de 2001, p. 60.

408 Mesa-Lago, “ La reforma...”, op. cit., nota 95, p. 81.
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que el nuevo sistema de pensiones contribuya al mercado financiero y al
desarrollo econémico, también lo es que esto no deberia ser el objetivo
de la seguridad social. Las pensiones deben ser instrumentos de politica
social y no de tipo financiero.

Sin embargo, la literatura oficial y los partidarios del modelo chileno
ofrecen una vision totalmente contraria, pues en todo momento para ellos
el sistema ha sido exitoso. En efecto, sobran los estudios y estadisti-
cas sobre la acumulacion de los fondos y la inversion de éstos en diver-
sos sectores de la economia, pero es escasa la informacién en cuanto a
los costos de la transicion y los métodos para su financiacion. En 2002
Chile reporta 35.515 millones en los fondos de pensiones y México
31.456 millones,*"° pero no se reporta evidencia alguna sobre como se es-
ta costeando la sustitucion del antiguo sistema y los nuevos compromisos.

Sobre el particular, la OIT ha sefialado que el costo de la transicion
del reparto a la capitalizacion implica pagos duplicados (liquidacion de
las obligaciones expresas e implicitas por prestaciones futuras en virtud
del sistema de reparto y el financiamiento del nuevo sistema), que pue-
den representar el 5% y 6% del PIB de un pais durante varias décadas.
En este sentido, el costo total de la nueva deuda estatal podria ser mayor
que mantener el equilibrio financiero del antiguo sistema y, en dado ca-
so, el efecto positivo que pudiera darse con tal cambio también podria
haberse conseguido de manera mucho mas facil y con igual eficacia
cambiando la estructura de las prestaciones del antiguo sistema o intro-
duciendo un grado de acumulacion anticipada de fondos. 410

D. Fundamento de “utilizacion transparente del fondo de pensiones”

Bajo este supuesto se argumentd que permitiria no sélo proteger di-
chos recursos, sino también canalizarlos al mercado financiero para for-
talecerlo y favorecer la generacion de empleos y, por ende, el desarrollo
de la economia. En este orden, la normatividad estaba orientada a tres as-
pectos nodales: la transparencia, la solvencia de los instrumentos de in-
version y la diversificacion de los fondos de pensiones. Sin embargo, co-
mo ya se discutio en el capitulo tercero, la normatividad experimentd

409 ATOS, Boletin Estadistico, op. cit., nota 383, p. 12.
410 Thompson, Lawrence, Mds vieja, mds sabia: la economia de las pensiones piibli-
cas, México, CISS-AISS, 1998 p. 41.
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una tendencia hacia la modificacién en materia de inversiones. La razon,
como sefialan algunos autores, apunta a que el sistema de capitalizacion
individual no genera automaticamente un mercado de capitales dindmico
y relativamente seguro y con un alto rendimiento de la inversion. En
efecto, ante una acumulacion de volimenes crecientes de recursos finan-
cieros y una ausencia de un mercado de capitales profundos, el marco re-
gulatorio ha tendido a flexibilizarse para permitir el crecimiento del mer-
cado de capitales.

El caso chileno se baso en el modelo de fondos de pensiones privados
de Estados Unidos, pero no tuvo en cuenta que, en la época en que se
instaur6, en Chile no existia un mercado de capitales suficientemente
grande y ademas se sobreestimo la capacidad del sector privado para ab-
sorber el aumento sustancial de recursos financieros.*!! En efecto, al
principio en ambos paises existia poca diversificacion de la cartera de in-
version de los fondos de pensiones y la mayor parte del uso de este aho-
rro previsional se concentro en valores publicos de deuda mientras que la
proporcidn de acciones era muy baja.

Chile enfrento dificultadas para colocar el flujo creciente de capital en
un mercado de valores cada vez més saturado y el rendimiento real de la
inversion se redujo en forma pronunciada, deficiencia que fue agravada
por la crisis econémica de 1984.412 Tal parece que, al estructurarse el
modelo financiero del nuevo sistema de pensiones, se hizo estimando
una relativa permanente estabilidad econdémica con un apreciable creci-
miento del producto y utilidades favorables al sector productivo.

En razén de lo anterior, el mayor nimero de modificaciones ha sido
en el aspecto de las inversiones del fondo de pensiones, argumentando-
se en Chile en su momento que, ante la escasez de instrumentos financie-
ros y el poco desarrollo del mercado de capitales, se hacia necesario per-
mitir mayor flexibilidad y diversificacion de las inversiones de este
fondo, razon por la cual desde 1985 hasta la fecha, con el objeto de ajus-
tar el modelo a la dindmica econdmica, se han introducido modificacio-
nes al articulo 45 del DL 3.500 aun cuando ello implique sacrificar un
nivel absoluto maximo de riesgo y dificulte el proceso de fiscalizacion y

411 ygase Arellano, José Pablo, “The Impact of Social Security on Savings and Deve-
lopment,” Social Security and Health Care.
412 CEPAL, op. cit., nota 15, p. 129.
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valorizacion.#’*> Como ya se habia adelantado en el capitulo anterior,
igual fendémeno empieza a experimentar el caso mexicano con las modi-
ficaciones de 2002 a la LSAR.

Las modificaciones que se han realizado en el transcurso del tiempo
ponen de manifiesto una clara tendencia a incrementar la adquisicion de
titulos de renta variable, y en la medida que la gestion financiera de las
administradoras de fondos de pensiones se ha ido consolidando, a la vez,
se ha ido avanzado hacia alternativas mas riesgosas. Por lo anterior, pa-
reciera que el objetivo primordial de las modificaciones es revitalizar la
estructura del mercado bursatil y financiero, al haberse logrado la am-
pliaciéon y profundizacion de los mercados de capital, el crecimiento de
la industria de administracion de fondos y la reanimacion de la industria
de seguros, mas que perseguir un objetivo social.*14

E. Fundamento de “equidad”

Se adujo que el nuevo sistema eliminaba la inequidad al ofrecer con-
diciones homogéneas en cotizaciones y de acceso a los beneficios que
serian iguales a la suma de las aportaciones realizadas por el trabajador y
a los rendimientos obtenidos de su inversion.

En este sentido, la “igualdad individual” aparece realmente como el
principio rector del nuevo sistema asi como el de “solidaridad” lo fue pa-
ra los antiguos sistemas, cuyo objetivo era eliminar las desigualdades en-
tre los grupos y establecer una solidaridad en beneficio de todos.*!3

El principio de “igualdad individual” en el nuevo sistema tiene la ca-
racteristica de que obliga al trabajador a esforzarse individualmente en
aras de un dudoso “bienestar” futuro. En efecto, al no estar predefinidos
los beneficios, el importe de las pensiones depende del monto de los fon-
dos acumulados por los afiliados durante su vida activa y de las tasas de
retorno que dichos activos obtengan en los mercados financieros, es

413 Macias, op. cit., p. 218.

414 En Chile la composicién de los fondos administrados se encuentran en deuda guber-
namental, instituciones financieras, instituciones no financieras, acciones y fondos mu-
tuos y de inversiones, mientras que en México mas del 80% se concentra en deuda gu-
bernamental, el resto en instituciones financieras y no financieras.

415 Para estar a tono con el area actuarial, podria pensarse que el principio seria el de
“equivalencia”.
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decir, la pensién depende de factores macroecondémicos impredecibles
(el crecimiento economico, la inflacion, el rendimiento del capital),*!¢
hecho contrario a uno de los de los objetivos de la seguridad social que
es eliminar las desigualdades entre grupos sociales y profesionales y es-
tablecer una solidaridad general entre la comunidad, en beneficio de to-
dos.*!7 El cambio de principios en el sistema de pensiones (el de solidari-
dad por el de igualdad individual) es precisamente el uno de los mayores
en el debate.

Para terminar el tema de los fundamentos ideoldgicos del nuevo siste-
ma puede sefialarse que las bondades atribuidas son de forma y no de
fondo, pues el sistema esta estructurado bajo un esquema eminentemente
tedrico que auspicia el desarrollo econémico del pais y soslaya un desa-
rrollo social.

3. Participacion estatal

El papel y funciones sociales del Estado como prestador de servicios
publicos se ven reducidos en el nuevo sistema, de tal suerte que se des-
conoce que la seguridad social es un derecho social*'® y por ende, co-
rresponde a éste hacer valer su racionalidad colectiva, su capacidad de
legislar, definir y emitir normas nacionales para regular la vida colectiva,
pero en el ambito de la politica social y no de la econémica, porque su
responsabilidad general deriva de la naturaleza de los derechos humanos
de la seguridad social. Independientemente de que los criticos de la segu-
ridad social atribuyan al Estado un caracter de despilfarrador y mal ad-
ministrador, la solucion no es quitarle la funcion social, sino hacerla mas

416 Se estimé en México que debido al monto de las aportaciones, la edad de retiro, ba-
jos rendimientos reales o que los rendimientos reales de las Afores fueran inferiores al
7%, las pensiones podrian representar el 30% o 50% del salario pre-retiro, para un traba-
jador promedio después de cotizar 20 afios. Sales, op. cit., nota 53, p. 27.

417 Para algunos autores el nuevo sistema permite una abstracta solidaridad global de la
sociedad al otorgar las pensiones minimas garantizadas, para otros, esto lo Ginico que sig-
nifica es un financiamiento en forma individual.

418 os problemas de desigualdad y la mercantilizacion de los servicios pueden dar co-
mo resultado un sistema de seguridad social injusto que puede invalidar la perseguida
universalidad y deteriorar ain mas los niveles de salud y de vida de la poblacion.
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eficaz, es decir, el Estado no puede abandonar su condiciéon de Estado
social.41?

La participacion del Estado en el sistema de seguridad y por ende en
el sistema de pensiones se justifica por razones de eficiencia en la provi-
sion de bienes y servicios de caracter publico (bienes disponibles para
todos donde nadie puede ser excluido del disfrute de ellos), en donde la
sociedad pueda disfrutarlos con los mismos recursos. Empero, una de las
razones mas importantes es la redistributiva porque el mercado no garan-
tiza una distribucion justa del ingreso y, precisamente, el Estado provee
servicios de seguridad social que garanticen un bienestar minimo social-
mente aceptable para los grupos favorecidos por el funcionamiento de
las instituciones econdmicas, razones que deben tomarse con especial
atencion en la busqueda de soluciones a los problemas de financiamiento
de los sistemas de pensiones.*?* En efecto, cuando se menciona un siste-
ma de pensiones, se estd hablando de mecanismos de redistribucion de
los ingresos de un sistema de proteccion social nacional. Es, esencial-
mente, un conjunto de normas que rigen el funcionamiento de esa redis-
tribucion; la cuantia de lo que debe asignar la poblacidn activa (asegura-
da) a los no activos, esto es lo decisivo desde el punto de vista social, y
en segundo lugar, el modelo de financiacion.

Finalmente, es perceptible que no se hizo un estudio profundo y minu-
cioso de las fallas del antiguo sistema y tampoco se agotaron (o no qui-
sieron agotarse) hasta sus ultimas consecuencias otras posibles alternati-
vas (que las hay como se vera en el siguiente capitulo),*?! sino, por el

419 Funge como rector de la vida nacional e intérprete de las inquietudes de la sociedad,
abandonando roles benefactores, que en mayor o menor medida, si bien limitan la inicia-
tiva individual, ha sido en pro del logro de niveles de vida satisfactorios. Hacer mas efi-
caz al Estado significa buscar estructuras mas flexibles, descentralizadas y de tipo em-
presarial, para desempeflar cada vez mejor su papel en la sociedad, por ello, no se
justifica que bajo el pretexto de ineficiencia y corrupcion abandone su funcion social, y
en especifico, la seguridad social, funciéon que debe desempefiar de la mejor manera.
Véase, Pérez Garcia, Carlos, “Del intervensionismo estatal a la subsidiaridad social”, La
seguridad social y el Estado moderno, México, IMSS-FCE-ISSSTE, 1992, pp. 59-72.

420 Diversas teorias explican y justifican la participaciéon del Estado como una cuestion
fundamental en la seguridad social, hecho que debe considerarse al buscar soluciones al
problema de financiamiento de los programas respectivos.

421 En efecto, el sistema chileno no era la tnica opcidn; habia otras alternativas, dentro
de las cuales la mas interesante resulta el sistema suizo, de tres niveles, que ofrece la po-
sibilidad de combinar distintos aspectos manejados por diversas entidades, pero como
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contrario, el Estado prefiri6 pasar bruscamente de un extremo a otro. Au-
nado a esto esta el hecho de que la instauracion del nuevo sistema en los
dos paises objeto de estudio presenta notables diferencias, no sélo en
cuanto a las caracteristicas propias del modelo sino también en cuanto
las condiciones geograficas y de poblacién de cada pais, elementos que
impactaran en el desarrollo del modelo. En efecto, Chile tenia, en 1980, 6
millones de poblacion, y una PEA de 62%, mientras que México en no-
viembre de 1995 tenia un total de 10.9 millones de afiliados en el IMSS,
que representaban el 29.6% de la PEA y equivalia a 89% de la fuerza la-
boral del sector formal. El nimero de pensionados era de 1.2 millones,
de los cuales el 65% correspondia a pensiones por vejez y 35% eran pen-
siones para viudas, huérfanos y otros familiares.*??

4. Desarrollo legal

En la evolucion del desarrollo legal del nuevo sistema en ambos pai-
ses, se observa que ha existido un dinamismo legislativo y, preferente-
mente, en torno a la liberalizacion de las reglas de inversion.

En el caso chileno, el actual contenido y estructura del DL 3.500 es
muy diferente de aquel que vio la luz en 1980.423 En efecto, de los 97 ar-
ticulos que conformaron el original DL 3.500, s6lo 12 de ellos permane-
cen actualmente, los cuales se refieren a definiciones. Por tanto, el con-
junto de todas las modificaciones ha desembocado en una verdadera
reformulacion del texto legal que rige al nuevo sistema pensiones basado
en la capitalizacién individual.

Pareciera que este dinamismo legislativo ha sido de origen, pues como
ya se menciono, hay antecedentes de que antes de la entrada en vigencia
del DL 3.500 se introdujeron modificaciones a 46 de sus articulos, algu-
nas de ellas de gran importancia. Asimismo, con excepcion de los afios
1984 y 1991, 1997 y 1998, en todos los demas se ha promulgado al me-
nos un texto legal que ha introducido modificaciones al DL 3.500. Des-
tacan el afio 1985, durante cuyo transcurso se promulgaron cinco textos

parte de un gran sistema. Ademas, el sistema de tres niveles es el recomendado por la
OIT como se vera mas adelante.

422 Qales, op. cit.,nota 53, p. 15.

423 DL 3.500 actualizado a febrero de 2002.
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modificatorios, seguido de los afios 1981 y 1993, con tres cuerpos lega-
les modificatorios cada uno.**

Al conjunto de disposiciones legales antes referidas se agregan 881
circulares de caracter general y obligatorio para todas las entidades del
sistema, emitidas por la Superintendencia de Administradoras de Fondos
de Pensiones. El cimulo de disposiciones legales y administrativas que
se han incorporado al sistema privado de pensiones hace pensar que la
reforma no ha concluido, es decir, el modelo estd en permanente refor-
mulacion.

Similar fendémeno normativo se esta viviendo en México, no sélo por
las modificaciones a la Nueva Ley del Seguro Social en 2001 sino tam-
bién por la gran cantidad de circulares emitidas por la Consar, incluso
adelantandose a normar sobre aspectos que estaban en discusion en 2002
en el Congreso de la Unidon con motivo de la iniciativa de reforma a la
Ley del Sistema de Ahorro para el Retiro, en la cual quedaron plasmadas
muchas de estas circulares.*?3

Con esta voragine de cambios y regulacion complementaria, pareciera
que no quedan claros los principios y bases del nuevo sistema de pensio-
nes y, en consecuencia, se incrementa la incertidumbre sobre el futuro de
las pensiones de los trabajadores. Sin embargo, el proceso modificatorio,
tanto en Chile como en México ha tendido a consolidar dos aspectos: la
administracion privada y la relacion entre el nuevo sistema y la econo-
mia, pues en ambos paises la inversion de los recursos es el aspecto que
mas ha experimentado cambios legales.

No obstante los diversos afnos de diagnosticos y estudios realizados en
la materia, especialmente por Chile, previos a la instauracion del nuevo
sistema de pensiones, podria interpretarse que el dinamismo normativo

424 La historia del DL 3.500 al 28 de febrero de 2002 se compone de un total de mas de
38 cuerpos leyes modificatorias, es decir, en promedio, una ley por afo, lo que indica
que han sido mas las disposiciones modificatorias que los aflos de vigencia del sistema
privado de pensiones. Para cuando el nuevo sistema de pensiones se instaurd en México,
el DL 3.500 habia sido objeto de 30 modificaciones de ley; una ley por cada seis meses.

425 Este fendmeno no es casual, pues en 1999, en un documento entregado al FMI a
mediados de junio por el secretario de Hacienda y el gobernador del Banco de México,
trataron el tema de la liberalizacion de la reforma de las pensiones donde sefialaron que
el gobierno tenia planeado relajar las restricciones sobre las inversiones al permitir
que se invirtieran los fondos en un mayor nimero de instrumentos del sector privado
y que se ofreciera mas de un fondo con diferentes grados de riesgo. Wall Steet Journal, 9
de julio de 1999 citado por Jacobo Rodriguez, Reforma a las pensiones, cit., nota 373, p.1.
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que lo ha acompafiado es porque falto al sistema una reflexion concep-
tual mas profunda para prever las multiples implicaciones de orden fi-
nanciero y social que el modelo conlleva. En efecto, por una parte pare-
ciera indicar que el nuevo sistema fue incorporado a la legislacion sin un
estudio acabado y sin tomar debidamente en cuenta diversos aspectos co-
mo la composicion del mercado actuarial, el laboral, el fiscal, la estabili-
dad politica y social, etcétera, que fluyen de sus mecanismos operaciona-
les, lo que ha provocado que el sistema requiera permanentemente de
estudios técnicos y de cambios normativos como los sefialados, es decir,
al no haberse concebido adecuadamente, ha carecido de consistencia y,
por tanto, sus disposiciones no estan claramente delineadas.

En el caso mexicano (a diferencia del modelo chileno que no tenia un
referente inmediato) las modificaciones so6lo han seguido su curso nor-
mal, porque en su momento no parecia oportuno haberlas incorporado al
sistema. Pero tales modificaciones no se han limitado a la flexibilidad de
las inversiones en el nuevo sistema de pensiones sino que han ido mas
alla, como es el caso de la reforma a los articulos 277 D y 286 K de la
Ley del Seguro Social, que a la letra establecen:

Articulo 277 D: “El Consejo Técnico solamente podra crear, sustituir o
contratar plazas con sujecion a criterios de productividad, eficiencia y ca-
lidad de servicio, asi como al aumento de la recaudacion siempre y cuando
cuente con los recursos aprobados en su respectivo presupuesto para di-
cha creacidn, sustitucion o contratacion de plazas, y aquellos indispensa-
bles para cubrir el costo anual de sus repercusiones independientemente
de lo anterior, para crear, sustituir o contratar plazas, se deberan depositar
en el Fondo a que se refiere el articulo 286 K de esta Ley, los recursos ne-
cesarios para cubrir los costos futuros derivados del Régimen de Jubila-
cion y Pensiones, a fin de que en todo momento, se encuentre plenamente
financiado”.

Articulo 286 K: “ El instituto administrard y manejard, conforme a los li-
neamientos que al efecto emita el Consejo Técnico, un fondo que se deno-
minara Fondo para el Cumplimiento de Obligaciones Laborales de Carac-
ter Leal o Contractual, con objeto de disponer de los recursos necesarios
en el momento de la jubilacion de sus trabajadores. Al efecto, el Consejo
Técnico aprobara las reglas del referido Fondo a propuesta del Director
General, quien debera escuchar previamente la opinion de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. El manejo del Fondo debera tomar en consi-
deracion las politicas y lineamientos que la Administracion Publica Fede-
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ral aplica en dicha materia”. Dicho Fondo debera registrarse en forma se-
parada en la contabilidad del Instituto estableciendo dentro de ¢l una
cuenta especial para el Régimen de Jubilaciones y Pensiones de los traba-
jadores del Instituto. Los recursos que se afecten en dicho Fondo y cuen-
ta especial solo podran disponerse para los fines establecidos en este ar-
ticulo. El Instituto, en su cardcter de patron, no podra destinar a este
Fondo, para el financiamiento de la cuenta especial del Régimen de Jubi-
laciones y Pensiones, recursos provenientes de las cuotas a cargo de los
patrones y trabajadores establecidos en la Ley del Seguro Social. Tam-
poco podra destinar recursos para dicho fin, de las contribuciones cuotas
y aportaciones, que conforme a la Ley del Seguro Social, son a cargo del
Gobierno Federal; ni de las Reservas a que se refiere el articulo 280 de
esta Ley o de los productos financieros que de ellas se obtengan. **°

Se adujo que esta reforma constituia una alternativa para mejorar las
finanzas del IMSS, pero de su contenido es posible desprender que no se
resuelve el fondo del problema financiero interno del IMSS con frenar la
creacion, sustitucion y contratacion de nuevas plazas, pero en cambio,
altera el régimen de contratacion colectiva, al pretender limitar o cance-
lar derechos laborales por la via de la ley y no de la negociacion. Ade-
mas, la reforma presenta incongruencias, pues en el articulo segundo
transitorio, reitera la obligacion del IMSS de seguir pagando las pensio-
nes en los términos actuales, cuando supuestamente esta es la causa del
desfinanciamiento y la crisis del instituto. Asimismo, con el mismo ar-
ticulo se pretende corregir a los trabajadores que en el futuro ingresen a
laborar en el Seguro Social, pero esta disposicion no es clara, ya que de
cualquier forma se requiere la modificacion del contrato colectivo de tra-
bajo para que los trabajadores sindicalizados de nuevo ingreso dejen de
disfrutar el Régimen de Jubilaciones y Pensiones en la forma establecida.
Con lo anterior, se observa que la implantacion del nuevo sistema va mas
alla del rubro de las pensiones y empieza a descubrir su verdadera inten-
cion y alcance, lo que se corrobora no s6lo con la reforma ya comentada
sino también con la que estd en puerta: la reforma a la Ley del Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(ISSSTE).

426 Diario Oficial de la Federacion, 11 de agosto de 2004.
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Para concluir, puede sefialarse que al buscarse la solucion en el merca-
do, la eficiencia y la competitividad para superar los vicios burocraticos
y el descrédito de las instituciones de seguridad social se ha ido mas alla
de lo viable, y en consecuencia, se ha pasado a otro extremo igualmente
riesgoso que ya ha expresado algunas decepciones.
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