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 CAPÍTULO PRIMERO

PANORAMA HISTÓRICO Y ESTRUCTURAL
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Y DEL SISTEMA DE PENSIONES

I. RESE ÑA HIS TÓ RI CA DE LA SE GU RI DAD SO CIAL

La se gu ri dad so cial en Chi le y en Mé xi co co men zó a ope rar al ini cio del
si glo XX en el pri me ro, y ha cia fi na les de la pri me ra mi tad del mis mo en 
el se gun do, aun que con di ver sos gra dos de pro fun di dad en cuan to a los
ni ve les de co ber tu ra. Sin em bar go, en am bos la co ber tu ra se li mi tó  en un 
prin ci pio a al gu nos gru pos de la po bla ción eco nó mi ca men te ac ti va y el
sis te ma de pen sio nes se or ga ni zó con ba se en re gí me nes fi nan cie ros de
re par to. Lo cam bios de las úl ti mas dé ca das en la se gu ri dad so cial han
des vir tua do su na tu ra le za ori gi nal, por eso, an tes de en trar al aná li sis de
la re cep ción del mo de lo chi le no en el ca so me xi ca no, se con si de ra con -
ve nien te ini ciar con una bre ve re vi sión del pun to al can za do por la se gu -
ri dad so cial en los paí ses ob je to de es tu dio, em pe zan do por Chi le y lue go 
Mé xi co pa ra, pos te rior men te, re vi sar en am bos paí ses el as pec to ope ra ti -
vo del sis te ma de pen sio nes vi gen te con an te rio ri dad a las re for mas que
ins tau ra ron el nue vo sis te ma de pen sio nes de ca pi ta li za ción in di vi dual, al 
cual a par tir de en ton ces se le de no mi na “an ti guo sis te ma”. Tras ello, se
re vi san las prin ci pa les ra zo nes que adu je ron am bos paí ses pa ra jus ti fi car
la re for ma a di cho sis te ma y, pos te rior men te, se pre sen ta un mar co ana lí -
ti co de las mis mas.

1. Chi le

Chi le es el ini cia dor de la se gu ri dad so cial8 en Amé ri ca La ti na, pues
fue el pri me ro en im plan tar el se gu ro so cial y la aten ción na cio nal a la

13

8 Enten di da la se gu ri dad so cial co mo un con jun to de pro gra mas orien ta dos a la aten -
ción de cier tos es ta dos de ne ce si dad de los in di vi duos. En es te or den, por ra zo nes de sim -
pli fi ca ción en el pre sen te tra ba jo se es ta rá uti li zan do el tér mi no de se gu ri dad so cial en
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sa lud en 1924 co mo un sis te ma in te gral, ge ne ral y obli ga to rio, sis te ma
que se es truc tu ró ba jo los prin ci pios y con cep tos im pe ran tes a co mien zos 
del si glo XX, aun que an te rior men te ya exis tían ins ti tu cio nes que ofre -
cían al gu nos be ne fi cios.9 Este sis te ma al can zó su eta pa más aca ba da de
de sa rro llo ha cia la sép ti ma dé ca da del si glo pa sa do, y, a par tir de ahí, se
pen só en su mo di fi ca ción.

La Cons ti tu ción de 1925, en su ar tícu lo 10, es ta ble ció co mo ga ran tía
cons ti tu cio nal “La pro tec ción al tra ba jo, a la in dus tria y a las obras de pre -
vi sión so cial, es pe cial men te en cuan to se re fie re a la ha bi ta ción sa na y a
las con di cio nes de un mí ni mo de bie nes tar, ade cua do a la sa tis fac ción de
sus ne ce si da des per so na les y a las de su fa mi lia”, agre gan do que “es deber
del Esta do ve lar por la sa lud pú bli ca y el bie nes tar hi gié ni co del país”.10

En es ta épo ca, sur gen la Ca ja Na cio nal de Emplea dos Pú bli cos y Pe rio dis -
tas, el Ser vi cio de Se gu ro So cial y el Se gu ro de Pen sio nes pa ra Emplea dos 
Par ti cu la res.11 

En 1971, pro duc to de una re for ma cons ti tu cio nal, se dis pu so en el
mis mo or den de ma te rias, que “la ley de be rá cu brir, es pe cial men te, los
ries gos de pér di da, sus pen sión o dis mi nu ción in vo lun ta ria de la ca pa ci -
dad de tra ba jo in di vi dual, muer te del je fe de fa mi lia o de ce san tía in vo -
lun ta ria, así co mo el de re cho a la aten ción mé di ca, pre ven ti va, cu ra ti va,
y de reha bi li ta ción en ca so de ac ci den te, en fer me dad o ma ter ni dad; y el
de re cho a pres ta cio nes fa mi lia res a los je fes de ho ga res”. 

En 1974, el sis te ma de se gu ri dad so cial fue ob je to de una se rie de re -
for mas en ca mi na das a ra cio na li zar el ré gi men de las Ca jas de Pre vi sión y 
uni for mar sus pres ta cio nes. Es así co mo en 1976 el ac ta cons ti tu cio nal
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vez de los sis te mas de pro tec ción so cial, en tre ellos, el se gu ro so cial, cons cien tes de que
el con cep to tie ne un sig ni fi ca do más am plio, de ca rác ter uni ver sal, que pro por cio na a los
in di vi duos bie nes tar en los tér mi nos más am plios po si bles des de el pun to de vis ta so cial,
cul tu ral y des de lue go de sa lud.

9 Chi le se cla si fi ca co mo país pio ne ro no só lo por ser uno de los pri me ros en es ta -
ble cer su sis te ma de se gu ri dad so cial, si no tam bién por que lle gó a cu brir el 80% de la
fuer za labo ral.

10 CISS, La se gu ri dad so cial en Chi le, Mé xi co, 1993, Se rie Mo no gra fías I, p. 6.
11 Las ins ti tu cio nes for ma das du ran te es te pe rio do se ba sa ron ini cial men te en un sis te -

ma de fi nan cia mien to con ca pi ta li za ción, pe ro muy pron to la re la ción en tre los apor tes y
be ne fi cios se rom pió ha cién do se es tos úl ti mos ex ten si vos a seg men tos de afi lia dos que
no ha bían rea li za do las con tri bu cio nes co rres pon dien tes. El sis te ma se trans for mó en uno 
de fi nan cia mien to de re par to o so bre la mar cha, cam bio que se con sa gró de ma ne ra for -
mal en 1952.
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nú me ro 3 ex pre só que “la ley es ta ble ce rá un sis te ma de se gu ri dad so cial
que sa tis fa ga de mo do uni for me, so li da rio y su fi cien te los es ta dos de ne -
ce si dad in di vi dua les y fa mi lia res pro du ci dos por cual quier con tin gen cia
y, es pe cial men te, por los de ma ter ni dad, ve jez, muer te, ac ci den te, en fer -
me dad, in va li dez, car gas fa mi lia res y de sem pleo, me dian te las co rres -
pon dien tes pres ta cio nes pre ven ti vas, re pa ra do ras y re cu pe ra do ras”.12

En la evo lu ción de la se gu ri dad so cial en Chi le se dis tin guen pe rio dos
bien de fi ni dos: en pri mer lu gar, el de los pro gra mas de ayu da ba sa dos en 
la be ne fi cen cia pú bli ca, es pe cial men te pa ra la aten ción mé di ca y hos pi ta -
la ria de los más po bres, re vis tien do for mas ru di men ta rias de asis ten cia
so cial con le ve par ti ci pa ción del Esta do. Esta for ma de pro tec ción fue
reem pla za da en tre 1924 y 1925 por ins ti tu cio nes es ta ta les que die ron ori -
gen, co mo se gun do lu gar, a la épo ca de los se gu ros so cia les, la cual se
ca rac te ri zó por la su per po si ción de es truc tu ras ins ti tu cio na les y le ga les.
Ade más, pro li fe ra ron ins ti tu cio nes que res pon dían a las ne ce si da des
par ti cu la res de dis tin tos gru pos de tra ba ja do res. En ter cer lu gar, se en -
cuen tra el pe rio do de las re for mas de 1974 don de se sim pli fi ca ron y
uni fi caron los pro gra mas de pres ta cio nes ad mi nis tra dos por las Ca jas de
Pre vi sión13 y, por úl ti mo, el sur gi mien to del nue vo sis te ma don de ocu rre
el tras pa so al sec tor pri va do de los re gí me nes de pen sio nes, fe nó me no
que es mo tivo de nues tro es tu dio; y la fu sión, en el Insti tu to de Nor ma -
li za ción Pre vi sio nal, de to das las en ti da des pú bli cas que par ti ci pa ban
en la ges tión de los pro gra mas de pen sio nes. De es ta for ma, en 1980 la
Cons ti tu ción po lí ti ca en tre gó al Esta do la fun ción de su per vi gi lar el
ade cua do ejer ci cio de la se gu ri dad so cial, se ña lan do que su ac ción es tá
des ti na da a ga ran ti zar el ac ce so a pres ta cio nes bá si cas uni for mes, que se
otor guen a tra vés de ins ti tu cio nes pú bli cas o pri va das.14

En Chi le, el sis te ma de se gu ri dad so cial sur gió, co mo ya se di jo, tem -
pra na men te, pe ro de ma ne ra gra dual y frag men ta da, lo cual dio lu gar a
una mul ti pli ci dad de ins ti tu cio nes que pro te gían a di fe ren tes gru pos ocu -
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12 Ser quei ra Abar ca, Fran cis co, “Una vi sión so bre el de sa rro llo le gal”, en Quin ce años 
des pués. Una mi ra da al sis te ma pri va do de pen sio nes, San tia go, Cen tro de Estu dios Pú -
bli cos, 1995, p. 55.

13 Co mo con se cuen cia de la cri sis que afec tó al sis te ma de se gu ri dad so cial, se ini ció un 
pe rio do de diag nós ti co y de de ba te so bre las cau sas que la ori gi na ron, que dio co mo re sul -
ta do la re for mu la ción y ra cio na li za ción de la ges tión de los di ver sos pro gra mas.

14 Artícu lo 19, núm. 18 del ca pí tu lo III de la Cons ti tu ción Po lí ti ca de la Re pú bli ca de
Chi le.
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pa cio na les a tra vés de sub sis te mas in de pen dien tes con su pro pia le gis la -
ción, ad mi nis tra ción, fi nan cia mien to y pres ta cio nes. El Esta do con tri bu -
yó al fi nan cia mien to de es tos sub sis te mas me dian te la crea ción de apo yo
di rec to del pre su pues to. Los sub sis te mas in cor po ra ron pro gre si va men te a 
gru pos ocu pa cio na les o sec to res la bo ra les más am plios, así co mo a sus
de pen dien tes, pe ro ge ne ral men te con pres ta cio nes más mo de ra das y con -
di cio nes de ad qui si ción de de re chos más exi gen tes. El pro ce so de apa ri -
ción de los sub sis te mas fue apro xi ma da men te co mo si gue: pri me ro, fuer -
zas ar ma das, em plea dos pú bli cos y maes tros; des pués, em plea dos y obre ros
del trans por te, ener gía, ban ca, co mu ni ca cio nes y otros ser vi cios pú bli -
cos; más tar de, la ma sa de em plea dos y obre ros ur ba nos (se pa ra dos en
gran des gru pos); y, por úl ti mo, tra ba ja do res agrí co las y por cuen ta pro -
pia, pe que ños gran je ros, pa tro nes y ser vi do res do més ti cos.15

La segu ri dad so cial en Chi le re po sa ba en las Ca jas de Pre vi sión; en -
ti da des en car ga das de re cau dar las co ti za cio nes que de bían apor tar los
tra ba ja do res ac ti vos y pa tro nes, y pa gar los be ne fi cios que otor ga ba el
siste ma. La co ber tu ra ba jo es te es que ma se di vi dió en fun ción de la ca te -
go ría del tra ba ja dor (obre ros y em plea dos) y del área de ac ti vi dad en que 
és te se desem pe ña ba (sec tor pú bli co, pri va do, ban ca rio, fe rro ca rri les,
etcé te ra).16 Exis tie ron tres gran des sis te mas: pa ra tra ba ja do res ma nua les,
em plea dos asa la ria dos y pa ra em plea dos pú bli cos (abar ca ban el 90%);
ade más, cer ca de 50 sis te mas más pe que ños pa ra ca te go rías par ti cu la res
de em plea dos: ma ri na mer can te, po li cía, mu ni ci pa li da des, et cé te ra.17 

En ra zón de ello, el sis te ma es ta ba es tric ta men te re gu la do por nu me -
ro sas le yes, pe ro no por eso era uni for me.18 Has ta 1979, el sis te ma fun -
cio nó a tra vés de 32 Ca jas de Pre vi sión y den tro de es tas ins ti tu cio nes se
en contra ban has ta cien re gí me nes pre vi sio na les di fe ren tes, aun que el 95%
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15 CEPAL, De sa rro llo de la se gu ri dad so cial en Amé ri ca La ti na, San tia go, 1988, p. 5.
16 El sis te ma de se gu ri dad so cial chi le no cu bría es ta dís ti ca men te, en 1980, el 67% de

la po bla ción to tal y el 62% de la PEA; al aña dir se las pres ta cio nes asis ten cia les se acer -
ca ba a la uni ver sa li dad, aun que des de el de ce nio pa sa do hu bo una caí da en la co ber tu ra.
Cu bier ta por el ré gi men asis ten cial, es ta ba la ma yo ría de los tra ba ja do res in de pen dien tes, 
así co mo los fa mi lia res no re mu ne ra dos y los de sem plea dos.

17 Los be ne fi cios di fe rían con si de ra ble men te, de tal suer te que los gru pos con ma yor
po der po lí ti co y eco nó mi co re ci bían los be ne fi cios más ge ne ro sos.

18 La ba se le gis la ti va de la se gu ri dad so cial chi le na se en con tra ba en 219 le yes, 78 de -
cre tos con fuer za de ley, 157 de cre tos su pre mos y 18 re gla men tos. Ade más, en la for mu la -
ción de la po lí ti ca pre vi sio nal par ti ci pa ban: el Mi nis te rio del Tra ba jo y Pre vi sión So cial y
otros sie te mi nis te rios: Sa lud, De fen sa, Ha cien da, Obras pú bli cas, Edu ca ción y Jus ti cia.
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de los tra ba ja do res co ti za ba só lo en los tres más im por tan tes: el Ser vi cio de
Se gu ro So cial (65%),19 la Ca ja de Pre vi sión de Emplea dos Par ti cu la res
(18%) y la Ca ja Na cio nal de Emplea dos Pú bli cos y Pe rio dis tas (12%).20

Ca da ins ti tu ción te nía su pro pia le gis la ción, ad mi nis tra ción, fi nan cia -
mien to y pres ta cio nes. 

El sis te ma en ge ne ral y las pres ta cio nes en par ti cu lar pre sen ta ban una
plu ra li dad de re gí me nes es ta ble ci dos en una fron do sa y com ple ja le gis la -
ción, lo que con fi gu ra ba un tra ta mien to di fe ren cia do de las con tin gen cias 
y de es pe cial no to rie dad en el ca so de las pen sio nes. A cau sa de ello, re -
sul tó una se gu ri dad so cial es tra ti fi ca da que asu mió una es truc tu ra pi ra -
mi dal con gru pos re la ti va men te pe que ños de ase gu ra dos pro te gi dos por
sub sis te mas pri vi le gia dos en el ápi ce y cen tro, y la ma yo ría de la po bla -
ción con sub sis te mas más po bres de pro tec ción en la ba se. Esto obe de ció 
a que, a ma yor po der de los gru pos de pre sión, és tos re ci bían co ber tu ra más
tem pra na y com ple ta, pres ta cio nes más ge ne ro sas y fi nan cia mien tos
más ven ta jo sos. En es te or den, el ré gi men del Se gu ro So cial era el más
nu me ro so y el que otor ga ba me no res pri vi le gios, pe ro exis tía tam bién
el ex tre mo su pe rior, don de se po dían en con trar pen sio nes do bles, con
re co no ci mien tos en vi dia bles o pen sio nes an ti ci pa das por años de ser vi -
cio, que per mi tían pen sio nar se des de los 42 años de edad,21 es de cir, las 
di fe ren cias en los be ne fi cios se ob ser va ban tan to en su va lor co mo en
los re qui si tos ne ce sa rios pa ra ac ce der a ellos, así co mo en el mon to de
las co ti za ciones. Esta es tra ti fi ca ción even tual men te se re for mó cuan do el
go bier no mi li tar se re for zó fren te a los gru pos de pre sión.
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19 El Se gu ro So cial con cen tra ba ser vi cios de aten ción mé di ca con el Esta do en el Ser -
vi cio Na cio nal de Sa lud, la ins ti tu ción fun da men tal de sa lud del país.

20 En Chi le, pe se a las di fe ren tes le yes que con te nían be ne fi cios pa ra di ver sos in te re -
ses, fre cuen te men te és tos no eran re co no ci dos por los tra ba ja do res y sus or ga ni za cio nes,
que lle ga ban in clu so a opo ner se a su pro mul ga ción. Tal opo si ción se de bía al he cho
de que su for mu la ción con tra de cía sus pro pias for mas de or ga ni za ción y pro tec ción. Hay 
quie nes han plan tea do in clu so que los pro gra mas de se gu ri dad so cial se ex ten die ron más
bien “co mo ac tos bá si ca men te ex clu yen tes por par te de las eli tes po lí ti cas y ad mi nis tra ti -
vas en con trol de la ra ma eje cu ti va del Esta do, quie nes mo no po li za ban la ca pa ci dad pa ra
de fi nir la sus tan cia de la cues tión so cial y es truc tu rar la res pues ta prin ci pal a ella”, es de -
cir, pa ra mol dear y es truc tu rar sus in te rac cio nes con la so cie dad.

21 Co mo el del sis te ma de “per se gui do ras”, ba jo el cual las pen sio nes se rea jus ta ban en
la mis ma for ma que el suel do del si mi lar en ac ti vi dad, o el de pen sio nes an ti ci pa das.
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2. Mé xi co

La se gu ri dad so cial en Mé xi co apa re ció in ci pien te men te es bo za da en
1917, en la frac ción XXIX del ar tícu lo 123 cons ti tu cio nal, apa re ja da con 
la no ción de pro tec ción al tra ba ja dor;22 sin em bar go, co mo se gu ri dad so -
cial pro pia men te di cha no apa re ce has ta 1943, ra zón por la cual es tá cla -
si fi ca do co mo país in ter me dio al ha ber in tro du ci do su sis te ma de se gu ri -
dad so cial más tar de, sis te ma que al can zó su de sa rro llo en la dé ca da de
los ochen ta.23 

En su for ma in ci pien te, sur ge co mo una ne ce si dad de con tar con un sis -
te ma que re sol vie ra en cier ta for ma el pro ble ma de los ries gos su fri dos por 
los tra ba ja do res y la ne ce si dad de en con trar un sus ti tu to del sa la rio, cuan -
do por ra zo nes de in va li dez o de ve jez los tra ba ja do res de ja ran de ser úti -
les pa ra el ser vi cio.24 En el tex to ori gi nal de la frac ción XXIX del ar tícu lo
123 cons ti tu cio nal, se de cla ra ba de uti li dad pú bli ca “el es ta ble ci mien to de
ca jas de se gu ros po pu la res, de in va li dez, de vi da, de ce sa ción in vo lun ta ria
del tra ba jo, de ac ci den tes y otros con fi nes aná lo gos, por lo cual, tan to el
go bier no fe de ral co mo el de ca da es ta do, de be rán fo men tar la or ga ni za -
ción de ins ti tu cio nes de es ta ín do le, pa ra in fun dir e in cul car la pre vi sión
so cial ”.25 

En 1929, se mo di fi có el tex to de la frac ción XXIX del ar tícu lo 123
cons ti tu cio nal, con la in ten ción de cen tra li zar el sis te ma de la se gu ri dad
so cial, de tal for ma que en lu gar de in te grar ca jas de se gu ros po pu la res

LA RECEPCIÓN DEL MODELO CHILENO18

22 Exis ten an te ce den tes que per mi ten iden ti fi car la se gu ri dad so cial re fe ri da a los tra -
ba ja do res al ser vi cio del Esta do. En 1824, se es ta ble cie ron pen sio nes pa ra es te ti po de
tra ba ja do res. En 1832, se hi zo ex ten si vo es te be ne fi cio a las ma dres de es tos ser vi do res
pú bli cos y, en 1834, el de re cho a la pen sión de ve jez se ex ten dió a los cón su les me xi ca -
nos y se es ta ble ció és ta pa ra los in ca pa ci ta dos o en es ta do de in va li dez. En 1856, se con -
ce dió una com pen sa ción men sual a los em plea dos de co rreos en ra zón de los pe li gros a
que se en con tra ban ex pues tos en el de sem pe ño de sus la bo res.

23 Mé xi co es cla si fi ca do co mo país in ter me dio no só lo por ha ber in tro du ci do su sis te -
ma de se gu ri dad so cial a fi na les de la pri me ra mi tad del si glo XX, si no tam bién por que la 
co ber tu ra de la fuer za de tra ba jo fue del 45%.

24 La se gu ri dad so cial sur gió co mo par te del de re cho del tra ba jo y así se con si de ró
has ta la pro mul ga ción de la Ley del Se gu ro So cial de 1973, aun que el tér mi no de se gu ri -
dad so cial co mo tal apa re ció tar día men te has ta la re for ma al ar tícu lo 123 cons ti tu cio nal
de 1960, con el sur gi mien to del apar ta do B. Se uti li zó el tér mi no pa ra de no mi nar a los
se gu ros so cia les en be ne fi cio de los tra ba ja do res.

25 Pa la cios Alco cer, Ma ria no, El ré gi men de ga ran tías so cia les en el cons ti tu cio na lis -
mo me xi ca no, Mé xi co, UNAM, 1995, p. 131.
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se adop tara una fór mu la de al can ce na cio nal, que pu die ra re par tir las
respon sa bi li da des de ri va das de los ries gos. Por ello, se con si de ró de uti -
li dad pú bli ca la ex pe di ción de la Ley del Se gu ro So cial y ella com pren -
diera los se gu ros de in va li dez, de vi da, ce sa ción in vo lun ta ria de tra ba jo, de
en fer me da des y ac ci den tes y otros con fi nes aná lo gos.26

Es has ta 1943 cuan do se pro mul gó la Ley del Se gu ro So cial, que el
sis te ma de pro tec ción asu mió las ca rac te rís ti cas de la ins ti tu ción del se -
gu ro so cial;27 con ello, Mé xi co ex pe ri men tó una se gun da for ma de evo -
lu ción de la se gu ri dad so cial. De es ta for ma, el sis te ma prin ci pal se ba só
en un ins ti tu to ge ne ral, Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial (IMSS),
en car ga do, en sus ini cios y du ran te mu chos años, de brin dar be ne fi cios
só lo pa ra aque llos que por con tar con la po si bi li dad de ob te ner in gre sos
de ri va dos de su re la ción la bo ral po dían ge ne rar las con tra pres ta cio nes
ne ce sa rias. Asi mis mo, el sis te ma ini cial men te se cir cuns cri bió a la ca pi -
tal y prin ci pa les ciu da des. Ca be se ña lar que an tes y des pués de la crea -
ción del IMSS exis tían ins ti tu cio nes de se gu ri dad so cial que pro te gían a
de ter mi na dos gru pos (fuer zas ar ma das y del sec tor pú bli co).28 

En 1973, sur gió la se gun da Ley del Se gu ro So cial, la cual no só lo in -
clu yó los ins tru men tos an ti guos, aun que de bi da men te re no va dos, si no
que tam bién am plió los be ne fi cios a aque llos sec to res que, por es tar aje -
nos a una re la ción sub or di na da o ac ti vi dad eco nó mi ca, re sul ta ban ser los
más ne ce si ta dos de asis ten cia e in clu si ve in clu yó un ca pí tu lo de no mi na -
do “de ser vi cios so cia les” sur gi do por la ne ce si dad de brin dar un mí ni mo 
de pro tec ción a de ter mi na dos gru pos mar gi na dos que no po dían ac ce der
a los sis te mas de ase gu ra mien to exis ten tes, dan do con ello un gran sal to
al in ten tar pa sar de un sis te ma de se gu ro so cial a un sis te ma de se gu ri dad 
so cial.29 Pre ci sa men te por su pro pia na tu ra le za, la Ley del Se gu ro So cial
de 1973 tu vo co mo ob je ti vo ade cuar se a las con di cio nes eco nó mi cas del
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26 Sin em bar go, pu bli ca da la Ley Fe de ral del tra ba jo de 1931, se abs tu vo de re gla men -
tar el es ta ble ci mien to de las ca jas de se gu ri dad so cial y la res pon sa bi li dad y pre vi sión de
los ries gos de tra ba jo se de jó a la ca pa ci dad eco nó mi ca del pa trón.

27 Ser vi cio pú bli co na cio nal, ta ri fa do, de afi lia ción obli ga to ria, ries gos cu bier tos li mi -
ta dos, co ti za ción tri par ti ta, in flui do por las nue vas ten den cias en la ma te ria que ema na -
ban de la OIT y del in for me Be ve rid ge.

28 Estos sis te mas se pa ra dos re pre sen tan un por cen ta je me nor en re la ción con la pro -
por ción cu bier ta por el ins ti tu to ge ne ral.

29 Ade más, la LSS de 1973 rom pió la de pen den cia con su su pues to nor ma ti vo fun da -
men tal: el de re cho del tra ba jo.
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país que per mi tie ran el cre ci mien to ho ri zon tal del se gu ro so cial, es de cir, 
su im plan ta ción ge ne ra li za da, an te sa la de la se gu ri dad so cial.

Como se ob ser va, tam bién la se gu ri dad so cial en Mé xi co ha te ni do pe -
riodos cla ra men te iden ti fi ca bles por lo que ha ce a los tra ba ja do res en
gene ral, una pri me ra eta pa es la que com pren de el pe rio do de las ca jas de 
se gu ros po pu la res y las le gis la cio nes es ta ta les, en don de de ma ne ra in ci -
pien te se co lo ca ban las ba ses del fu tu ro so cial. Una se gun da eta pa se
pue de iden ti fi car con el na ci mien to de la pri me ra ley del Se gu ro So cial
de 1943, en la cual se es ta ble ce la fi gu ra del Insti tu to Me xi ca no del Se -
gu ro So cial con la par ti ci pa ción de los sec to res pro duc ti vos y el go bier no 
a fin de pro te ger a un sec tor eco nó mi ca men te dé bil. Una ter ce ra eta pa
sur ge en 1973 con el na ci mien to de la se gun da Ley del Se gu ro So cial, en 
don de ya no só lo se pro te ge a la cla se tra ba ja do ra, si no que tam bién se
am plía a otros sec to res de la po bla ción, sin ca pa ci dad de pa go, bá si ca -
men te de los sec to res ru ral e in dí ge na.30 Esta eta pa su cum bió en 1995
con la Nue va Ley del Se gu ro So cial que mo di fi có no só lo el sis te ma si no 
que tam bién dio lu gar a la par ti ci pa ción de los par ti cu la res en la ad mi nis -
tra ción de los fon dos de pen sio nes e in clu si ve en el otor ga mien to de los
ser vi cios, te ma prin ci pal del pre sen te es tu dio.

Res pec to de los tra ba ja do res al ser vi cio del Esta do, des de 1925 has ta
1959 es tu vie ron re gu la dos por le yes ad mi nis tra ti vas.31 El 20 de di ciem -
bre de 1959 se promul gó la pri me ra Ley del Insti tu to de Se gu ri dad y
Servi cios So cia les de los Tra ba ja do res del Esta do, que se man tu vo vi -
gen te has ta el 1o. de ene ro de 1984 en que en tró en vi gor la ley del
ISSSTE ac tual men te vi gen te.32
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30 Con la am plia ción de los sec to res pro te gi dos, dis tin tos a una re la ción la bo ral, se
con fir mó que la se gu ri dad so cial te nía una cam po de apli ca ción ma yor al que se le atri -
buía y, por tan to, el se gu ro so cial só lo cons ti tu ye una par te o ins tru men to pa ra la rea li za -
ción de la se gu ri dad so cial, pues és ta, más que pro te ger de ma ne ra ais la da al hom bre que
tra ba ja, de be otor gar pro tec ción y am pa ro a to dos los in te gran tes del ge ne ro hu ma no.

31 En 1925, se pro mul gó la pri me ra Ley Ge ne ral de Pen sio nes Ci vi les de Re ti ro pa ra
cons ti tuir, me dian te cuo tas apor ta das por los tra ba ja do res y el go bier no fe de ral, el fon do
ne ce sa rio pa ra aten der las pen sio nes de re ti ro y por edad y tiem po de ser vi cios, así co mo
las pen sio nes por muer te, a fa vor de los fa mi lia res del tra ba ja dor. En 1946 en tró en vi gor 
un se gun do or de na mien to que ab ro gó a la Ley de 1925, y en 1947 se pro mul gó la úl ti ma
ley de ca rác ter ad mi nis tra ti vo en la ma te ria.

32 Sin em bar go, no es la ley del ISSSTE la úni ca que re gu la la se gu ri dad so cial de los
tra ba ja do res pú bli cos, si no que exis ten una se rie de or de na mien tos re fe ri dos en ma yor o
en me nor me di da a la se gu ri dad so cial, co mo son, en tre otros: la Ley Fe de ral de los
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En Mé xi co, la se gu ri dad so cial ha re po sa do pri mor dial men te so bre
dos ins ti tu cio nes de se gu ro so cial de ca rác ter au tó no mo: el Insti tu to Me -
xi ca no del Se gu ro So cial (IMSS) y el Insti tu to de Se gu ri dad y Ser vi cios
So cia les de los Tra ba ja do res del Esta do (ISSSTE).33 En ge ne ral, dan co -
ber tu ra al con jun to de even tua li da des del tra ba ja dor y su fa mi lia, con pro -
tec ción fren te al ries go de en fer me dad, en fer me dad pro fe sio nal o ac ci den -
tes del tra ba jo, pen sio nes de se gu ro de ve jez, in va li dez, ce san tía en edad
avan za da y muer te, y pen sión por in ca pa ci dad, que se eri gen, por una par -
te, en los pi la res y ga ran tes de la ad mi nis tra ción, asig na ción y re dis tri bu -
ción de los re cur sos y be ne fi cios en tre la po bla ción am pa ra da y, por otra,
en los ad mi nis tra do res por ex ce len cia de los ries gos so cia les in he ren tes a
los mo de los de se gu ro y se gu ri dad so cial im plan ta dos.34

Apar te de las dos ins ti tu cio nes pri mor dia les, co mo se gun da vía, exis -
ten otros sis te mas en fo ca dos de ma ne ra par ti cu lar a las fuer zas ar ma das
o a los tra ba ja do res de al gu na em pre sa pa raes ta tal co mo Pe tró leos Me xi -
ca nos (Pe mex).35

Los ser vi cios pri va dos cons ti tu yen la ter ce ra vía pa ra ac ce der a ser vi cios
de sa lud. Su de sem pe ño es tá vin cu la do a la ca pa ci dad de pa go de los de -

PANORAMA HISTÓRICO Y ESTRUCTURAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL 21

Trabajado res al Ser vi cio del Esta do, el Re gla men to de Pres ta cio nes Eco nó mi cas y Vi -
vien da del Insti tu to de Se gu ri dad y Ser vi cios So cia les de los Tra ba ja do res del Esta do, el
Esta tu to Orgá ni co del Insti tu to de Se gu ri dad y Ser vi cios So cia les de los Tra ba ja do res del 
Esta do, el Re gla men to Inte rior de Órga nos de Go bier no del Insti tu to de Se gu ri dad y Ser -
vi cios So cia les de los Tra ba ja do res del Esta do, el Re gla men to Fi nan cie ro del Insti tu to de 
Se gu ri dad y Ser vi cios So cia les de los Tra ba ja do res del Esta do, Re gla men tos de Pres ta -
cio nes Eco nó mi cas del ISSSTE, Ley del Insti tu to de Se gu ri dad So cial pa ra las Fuer zas
Arma das Me xi ca nas y la Ley en Fa vor de los Ve te ra nos de la Re vo lu ción co mo Ser vi do -
res del Esta do.

33 Con sus res pec ti vos ins ti tu tos pa ra la vi vien da: Info na vit y Fo viss ste.
34 Este pe rio do re su me una pri me ra eta pa en la que el mo de lo de se gu ro so cial y, pos te -

rior men te, el de se gu ri dad so cial, sus or de na mien tos e ins ti tu cio nes con co mi tan tes, sur gen
es tre cha men te aso cia dos a po lí ti cas pú bli cas que bus ca ban de li be ra da men te con tro lar el
con flic to so cial de la mo der na so cie dad ca pi ta lis ta y co mo ins tru men to de le gi ti ma ción del
nue vo Esta do, dan do res pues ta al mis mo tiem po a las de man das eco nó mi cas, so cia les y la -
bo ra les de una po bla ción asa la ria da en cons tan te ex pan sión.

35 En 1980, en aras de uni fi car e in te grar la se gu ri dad so cial en Mé xi co, se in cor po ró
el sub sis te ma in de pen dien te de elec tri ci dad al IMSS (aun que con un fon do y re gu la cio -
nes es pe cia les) y en 1982 el de fe rro ca rri les, que dan do fue ra em plea dos del go bier no fe -
de ral, fuer zas ar ma das y pe tró leo. Los em plea dos de Pe mex des de 1935 han go za do de
su sis te ma au tó no mo de se gu ri dad so cial.
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man dan tes o usua rios, así co mo pla nes pri va dos de re ti ro, pe ro su pre -
sen cia es mí ni ma.36 

Final men te, en los años se ten ta se crea ron, en la ma yo ría de los 31 es ta -
dos de la fe de ra ción, ins ti tu tos au tó no mos de se gu ri dad so cial pa ra pro te ger
a los ser vi do res pú bli cos al ser vi cio de ca da uno de los es ta dos, in clu yen -
do por ejem plo a las em pre sas pa raes ta ta les y uni ver si da des es ta ta les. 

Por su par te, la po bla ción que no tie ne se gu ri dad so cial y que se de no -
mi na “po bla ción abier ta“ pue de re ci bir ser vi cios de sa lud de par te de la
Se cre ta ría de Sa lud, Se cre ta ría de Sa lu bri dad y Asis ten cia, del Go bier no
del Dis tri to Fe de ral y del Sis te ma Na cio nal pa ra el De sa rro llo Inte gral de 
la Fa mi lia (DIF). Estos ser vi cios no son gra tui tos; tie nen un cos to es ta -
ble ci do de acuer do con las con di cio nes de pa go de los que los re quie ren
y se fi nan cia prin ci pal men te con apor ta cio nes del go bier no fe de ral.37 

De lo ex pues to has ta aho ra, pue de apre ciar se que, no obs tan te los dis -
tin tos gra dos de de sa rro llo de la se gu ri dad so cial en am bos paí ses, la tra -
yec to ria his tó ri ca que si guió fue si mi lar lo cual lle vó a los dos a crear un
sis te ma de se gu ri dad so cial ba jo los mis mos prin ci pios, sis te ma que al -
canzó su de sa rro llo, en uno, en la sép ti ma dé ca da del si glo pa sa do y, en el
otro, en la oc ta va y co men zó a trans for mar se en la dé ca da si guien te en
am bos paí ses. 

Co rres pon de aho ra ana li zar có mo se de sa rro lló el sis te ma de pen sio -
nes en ca da ca so, por lo que se ini cia de nue va cuen ta por Chi le.

II. ANTIGUO SISTEMA DE PENSIONES 

1. Chi le

En Chi le, co mo se re cor da rá, has ta 1980 el an ti guo sis te ma de pen sio -
nes ope ra ba con ba se en 32 Ca jas de Pre vi sión; co mo con se cuen cia de
es ta mul ti pli ci dad pri va ba una ele va da dis per sión tan to de los re qui si tos
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36 En 1995, exis tían 8 mil pla nes vo lun ta rios de pen sio nes adi cio na les; la ma yo ría se
con cen tra ba en 30 ó 35 em pre sas (mul ti na cio na les ex tran je ras y gran des pa raes ta ta les).
Estos pla nes com bi na ban un pa go obli ga to rio pa ra ce san tía (de fi ni do en el ar tícu lo 165
de la Ley Fe de ral del Tra ba jo co mo un pa go mí ni mo de 90 días de sa la rio por ca da año de
ser vi cio) con es que mas de be ne fi cios de fi ni dos o de con tri bu cio nes de fi ni das.

37 Ramí rez Ló pez, Be re ni ce, “La se gu ri dad so cial en Mé xi co. Qué ha si do, qué se
refor ma y ten den cias”, Se gu ri dad o in se gu ri dad so cial: los ries gos de la re for ma, Mé xi co,
UNAM-DGAPA-IIESS-Tria na, 1997, p. 87.
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pa ra ac ce der a los be ne fi cios co mo de las fór mu las de cálcu lo apli ca bles
a és tos. Da da la di ver si dad de re gí me nes que coe xis tían en el sis te ma y
su com ple ja re gu la ción, es im po si ble re fe rir se a ca da uno de ellos.38 No
obs tan te, se ana li zan por se pa ra do las tres ins ti tu cio nes más im por tan tes
del an ti guo sis te ma de pen sio nes: el Ser vi cio de Se gu ro So cial (SSS), la
Ca ja de Emplea dos Par ti cu la res (Empart) y la Ca ja de Emplea dos Pú bli -
cos (Ca naem pu), que reu nían a más del 90% del to tal de los tra ba ja do res
afi lia dos. Con vie ne acla rar, co mo pun to de par ti da, que los an te ce den tes
pre sen ta dos res pec to de es tas tres ca jas de pre vi sión co rres pon den a lo
que era el an ti guo sis te ma has ta an tes de las mo di fi ca cio nes ini cia das en
1974.39

A. Ser vi cio de segu ro social

Este ré gi men cu bría a los obre ros, tra ba ja do res asa la ria dos y al gu nos
gru pos de tra ba ja do res in de pen dien tes. Pa ra op tar por los be ne fi cios por
ve jez, el ase gu ra do re que ría te ner 65 años de edad el hom bre y 55 años
la mu jer y ha ber co ti za do un mí ni mo de 800 se ma nas (15 años). Pa ra in -
va li dez, un tra ba ja dor de bía ha ber con tri bui do al sis te ma por lo me nos
du ran te 50 se ma nas. En los ca sos de muer te, la pen sión se pa ga ba a la
viu da (o) o a los de pen dien tes del ase gu ra do (en ca so de no exis tir, se
pa ga ba a los as cen dien tes), de bía cu brir 50 se ma nas.

Los be ne fi cios co rres pon dien tes a la pen sión de ve jez eran el 50% del
sa la rio ba se men sual, más un 1% de di cho sa la rio por ca da 50 se ma nas
en ex ce so so bre las pri me ras qui nien tas se ma nas, con un lí mi te má xi mo
del 70% del sa la rio ba se men sual.40 La pen sión de in va li dez de pen día del 
gra do de és ta, re pre sen tan do pa ra un tra ba ja dor de cla ra do to tal men te in -
vá li do lo mis mo que la de la ve jez y res pec to de la in va li dez par cial el
50% de la pen sión de in va li dez ab so lu ta. 
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38 Los cuer pos le gis la ti vos que con for ma ban el ré gi men pre vi sio nal ha bían da do ori -
gen a 30 sis te mas di fe ren tes de pen sio nes de an ti güe dad, más de 30 re gí me nes di fe ren tes
de pen sio nes de in va li dez y 32 sis te mas de pen sio nes de ve jez, to dos dis tin tos en tre sí.

39 Los an te ce den tes en cuan to al es que ma de ca da ca ja de pre vi sión co rres pon den a lo
esta ble ci do en la Ley No. 10.383 de 1952, Ley No. 10.475 de 1952 y DL No. 1.340 bis de
1930, res pec ti va men te. Asi mis mo, ade más de los be ne fi cios re la cio na dos con el pa go
de pen sio nes por con cep to de ve jez, an ti güe dad, in va li dez y muer te (viu dez u or fan dad),
las ca jas otor ga ban otro ti po de ser vi cios a sus afi lia dos.

40 Suma de los sa la rios, ren tas y sub si dios so bre los cua les se rea li za ban las co ti za cio nes 
du ran te los cin co años ca len da rio an te rio res a la fe cha del si nies tro, di vi di da en tre 60.
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B. Ca ja de Pre vi sión de Emplea dos Par ti cu la res (Empart)

Este ré gi men cu bría a los em plea dos par ti cu la res. Pa ra op tar por los
be ne fi cios por ve jez, el ase gu ra do re que ría te ner 65 años, tan to el hom -
bre co mo la mu jer.41 Por in va li dez, un tra ba ja dor de bía ha ber con tri bui do 
al sis te ma por lo me nos con 3 años de co ti za cio nes co mo mí ni mo y te ner 
me nos de 65 años de edad. Ade más, exis tía la pen sión de an ti güe dad, 35
años de ser vi cios com pu ta bles los hom bres, y 30 años las mu je res, de los 
cua les 25 te nían que ser efec ti va men te tra ba ja dos o 20 efec ti va men te tra -
ba ja dos y 55 años o más de edad. En los ca so de muer te, la pen sión se
pa ga ba a la viu da (o) o a los de pen dien tes del ase gu ra do (en ca so de no
exis tir, se pa ga ba a los as cen dien tes).

Los be ne fi cios co rres pon dien tes a la pen sión de ve jez eran el suel do ba -
se mul ti pli ca do por el nú me ro de años de co ti za cio nes re co no ci das, di vi di -
do en tre 35. La pen sión no po día ex ce der el suel do ba se. La pen sión de
an ti güe dad re pre sen ta ba el suel do ba se mul ti pli ca do por el nú me ro de im -
po si cio nes re co no ci das, di vi di do en tre 35.42 La pen sión por in va li dez pa ra
un tra ba ja dor de cla ra do to tal men te in vá li do re pre sen ta ba el 70% del suel -
do ba se más un 2% del mis mo por ca da año de ser vi cios en ex ce so so bre
los 20 pri me ros. 

C. Ca ja Na cio nal de Emplea dos Pú bli cos y Pe rio dis tas (Ca naem pu)

El ré gi men cu bría a los em plea dos con tra ta dos de la ad mi nis tra ción
pú bli ca; em plea dos de los ser vi cios o ins ti tu cio nes in de pen dien tes del
Esta do; em plea dos de la So cie dad de Fo men to Fa bril, So cie dad Na cio nal 
de Agri cul tu ra y So cie dad Na cio nal de Mi ne ría.
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41 Este lí mi te de edad en el ca so de la mu jer se re du cía en un año por ca da cin co de
ser vi cios, con un má xi mo de cin co años. Pa ra efec tuar el cálcu lo se am pli fi ca ban pre via -
men te las co ti za cio nes an te rio res a los tres úl ti mos años ca len da rio (de los cin co se ña la -
dos), en la pro por ción en que au men ta ba el sa la rio me dio de sub si dios del año que an te ce -
día a la fe cha del si nies tro, res pec to de ca da uno de los años cu yas apor ta cio nes se
am pli fi ca ban. La su ma ob te ni da se au men ta ba por la re la ción en tre sa la rio me dio de sub si -
dios del año que pre ce día al de ini cia ción de la pen sión y el que pre ce día al año del si nies tro.

42 Suel do ba se, pro me dio de las re mu ne ra cio nes im po ni bles afec ta das al Fon do de Re -
ti ro, per ci bi das en los 60 me ses que pre ce dían al mo men to de otor gar el be ne fi cio. Pa ra
es te efec to, las re mu ne ra cio nes im po ni bles per ci bi das du ran te los pri me ros 24 me ses se
mul ti pli ca rían por la re la ción exis ten te en tre el suel do vi tal vi gen te en San tia go el úl ti mo
mes y el que re gía en ca da uno de aqué llos. Los de más se to ma rían por su va lor no mi nal.
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Pa ra ac ce der a los be ne fi cios por ve jez, el ase gu ra do re que ría te ner 65 
años de edad y ha ber co ti za do un mí ni mo de 10 años. Por in va li dez, un
tra ba ja dor de bía ha ber con tri bui do al sis te ma du ran te 10 años co mo mí -
ni mo y te ner 65 años de edad; pen sión de an ti güe dad, 30 años de co ti za -
ción: muer te (pen sio nes de Mon te pío), 10 años de co ti za cio nes del em -
plea do fa lle ci do; be ne fi cia rios: la viu da e hi jos le gí ti mos; en se gun do
lu gar, la ma dre le gí ti ma y los hi jos na tu ra les; y, en ter cer lu gar, las her -
ma nas le gí ti mas sol te ras.43 

Tanto la pen sión por in va li dez pa ra un tra ba ja dor de cla ra do to tal -
mente in vá li do co mo la pen sión de ve jez re pre sen ta ban el suel do ba se
mul ti pli ca do por el nú me ro de años de ser vi cios, di vi di do por 30. La
pen sión no po día ex ce der el suel do ba se.44

D. Los re gí me nes de las ca jas de pre vi sión

Tan to en tre las tres prin ci pa les ca jas de pre vi sión co mo en las res tan tes
29 exis tían di fe ren cias sig ni fi ca ti vas en el tra to a los ase gu ra dos. Por
ejem plo, el de re cho a re ti ro o pen sión va ria ba se gún el sec tor gre mial al
que per te ne cie ra el tra ba ja dor. Al tra ba ja dor afi lia do al Ser vi cio de Se gu ro 
So cial se exi gían 65 años y un nú me ro mí ni mo de co ti za cio nes du ran te los 
úl ti mos años an te rio res al re ti ro. En cam bio, a los em plea dos só lo se les
re que ría de años de ser vi cio cu yo nú me ro de pen día de la ca pa ci dad o de
cuán in flu yen te fue ra el res pec ti vo gre mio. Así, mien tras los em plea dos
par ti cu la res se pen sio na ban a los 35 años de ser vi cios, los em plea dos pú -
bli cos lo ha cían a los 30, exis tien do otros sec to res que úni ca men te ne ce si -
ta ban 25 años, co mo los ban ca rios, o 15, co mo los par la men ta rios.45 Es
de cir, pri va ba la pen sión por años de ser vi cios y no por la edad. Ade más
en las di ver sas ca jas, ex cep to la del Ser vi cio de Se gu ro So cial, se otor ga -
ban pen sio nes de an ti güe dad, cu yos re qui si tos va ria ban en ca da ca so. 

Las apor ta cio nes no só lo pro ve nían de los tra ba ja do res, pa tro nes y
Esta do, si no ade más de la pro pia co mu ni dad a tra vés de im pues tos es pe -
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43 Chey re, Her nán V., La pre vi sión en Chi le ayer y hoy: im pac to de una re for ma, 2a.
ed., San tia go, Cen tro de Estu dios Pú bli cos, 1991, p. 50.

44 Suel do ba se era el pro me dio de los suel dos por los cua les se hu bie ran he cho co ti za -
cio nes du ran te los úl ti mos 36 me ses de ser vi cios.

45 Starck, Ni co lás, “La pro pues ta chi le 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, 1994, p. 12.
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cí fi cos. Sin em bar go, la mul ti pli ci dad de re gí me nes da ba lu gar a más de
50 com bi na cio nes de ta sas y lí mi tes im po ni bles.

Pa ra el cálcu lo de la pen sión, se to ma ban en cuen ta los suel dos per ci -
bi dos du ran te los úl ti mos 5 años, mien tras que en otros se con si de ra ban
só lo los úl ti mos tres años.46

Las reser vas eran mo des tas a cau sa de las po lí ti cas de in ver sión se -
gui das y de que los be ne fi cios cre cían más a pri sa que las con tri bu -
ciones.

E. Rees truc tu ra ción de la se gu ri dad so cial 

En 1974, el sis te ma pre vi sio nal fue ob je to de una se rie de re for mas
en ca mi na das a ra cio na li zar el ré gi men de las 32 ca jas de pre vi sión y uni -
for mar sus pres ta cio nes.47 En es te or den, se uni fi ca ron las pen sio nes mí -
ni mas de las di fe ren tes ca jas de pre vi sión apli cán do se re qui si tos uni for -
mes pa ra aco ger se a la pen sión por ve jez, se dis mi nu ye ron las ta sas de
co ti za ción a los ase gu ra dos, se uni for ma ron los re qui si tos de años de ser -
vi cio y edad pa ra pen sio nar se por an ti güe dad y ve jez, se fi jó en 65 años
pa ra los hom bres y 60 pa ra las mu je res (no obs tan te, aque llos ase gu ra dos 
que ya te nían un tiem po con si de ra ble co ti zan do pu die ron pen sio nar se
con eda des me no res) eli mi nan do así las pen sio nes por ser vi cios y se es -
ta ble ció un sis te ma ge ne ral y uni for me de sub si dios de ce san tía. Asi mis -
mo, se fi jó un me ca nis mo de rea jus ta bi li dad eco nó mi ca de las pen sio nes
pa ra po der re cu pe rar el po der ad qui si ti vo per di do por la in fla ción y des -
lin de de cier tos be ne fi cios que no eran par te de las co ti za cio nes pen sio -
na les. En re su men, se uni for ma ron as pec tos bá si cos del sis te ma, pe ro no
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46 En el SSS y Empart, se to ma ban en cuen ta los sa la rios per ci bi dos en los úl ti mos
cinco años y en la Ca naem pu y la ca ja ban ca ria y sus de ri va das los úl ti mos tres años.

47 Entre me dia dos de los cin cuen ta y prin ci pios de los se ten ta se rea li za ron di ver sos
es tu dios so bre la re for ma de la se gu ri dad so cial, en don de se des cri bie ron las de si gual da -
des del sis te ma y se re co men dó la uni fi ca ción le gal, ad mi nis tra ti va y fi nan cie ra y la uni -
for mi dad de las con di cio nes de ad qui si ción de las pres ta cio nes. En 1974, el pro ce so de
cam bio co men zó con la di fu sión de la re no va ción del mo de lo de se gu ri dad so cial a tra -
vés de un do cu men to de no mi na do “Esta tu to Fun da men tal de Prin ci pios y Ba ses del
NSSS”. Pa ra le la men te, se in tro du je ron sus tan cia les re for mas orien ta das a pro mo ver el
de sa rro llo de un mer ca do fi nan cie ro com pe ti ti vo y efi cien te, com pa ti ble con una eco no -
mía de mer ca do.
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se fu sio na ron las Ca jas de Pre vi sión, es de cir, no se uni fi có el sis te ma de
pen sio nes. Esto cons ti tu yó la pri me ra fa se de la re for ma que se ave ci na ba.48

2. Mé xi co 

El an ti guo sis te ma de pen sio nes en Mé xi co co no ci do co mo Se gu ro de
Inva li dez, Ve jez, Ce san tía en Edad Avan za da y Muer te (IVCM) fue im -
plan ta do en 1944 y era ad mi nis tra do por el IMSS. El IVCM en las úl ti -
mas dé ca das ope ró co mo un sis te ma de be ne fi cios de fi ni dos.49

Res pec to de la co ber tu ra, el IVCM cu bría a los tra ba ja do res re gis tra -
dos del sec tor pri va do y a aque llos in de pen dien tes que vo lun ta ria men te
ha bían es co gi do co ti zar al sis te ma, así co mo a sus fa mi lias.50 

El pro gra ma era fi nan cia do con apor ta cio nes rea li za das por el pa trón,
tra ba ja dor y Esta do ba jo la si guien te dis tri bu ción: 70-25-5% res pec ti va -
men te, re pre sen tan do la apor ta ción to tal el 8.5% del sa la rio ba se de co ti -
zación (SBC) —que era el sa la rio con trac tual más otros pa gos, con un
lími te de 10 ve ces el sa la rio mí ni mo— en 1996.51 Esta apor ta ción to tal
se dis tri buía de la si guien te ma ne ra: in va li dez y muer te 3%, ve jez y ce san tía
en edad avan za da 3%; ser vi cios mé di cos pa ra pen sio na dos 1.5%; gas tos
admi nis tra ti vos 0.6% y pres ta cio nes so cia les 0.4%. En el ca so de los tra -
ba ja do res con sa la rio mí ni mo, el pa trón cu bría la apor ta ción.

Pa ra op tar por los be ne fi cios por in va li dez, un tra ba ja dor de bía ha ber
con tri bui do al sis te ma de IVCM por lo me nos du ran te 150 se ma nas. Pa ra
ve jez, el ase gu ra do re que ría te ner 65 años de edad, en con trar se tra ba jan do
y ha ber co ti za do un mí ni mo de 500 se ma nas. Pa ra ce san tía, se re que ría te -
ner 60 años y cuan do me nos las 500 se ma nas de co ti za ción. En los ca sos
de muer te, la pen sión se pa ga ba a la viu da (o) o a los de pen dien tes del ase -
gu ra do (en ca so de no exis tir, se pa ga ba a los as cen dien tes), de bía cu brir
150 se ma nas.

PANORAMA HISTÓRICO Y ESTRUCTURAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL 27

48 Du ran te es te pe rio do, la jun ta mi li tar afec tó to dos los ám bi tos de la ac ti vi dad chi le -
na: la li be ra ción de los pre cios y la su pre sión de to dos los con tro les, in clu so los re la ti vos
a los ar tícu los de pri me ra ne ce si dad y con su mo ha bi tual; la re duc ción sus tan cial del gas to
pú bli co, que afec tó es pe cial men te a los ser vi cios pú bli cos esen cia les y se dio una fuer te
de va lua ción ini cial y la po lí ti ca de uni fi ca ción y rea jus tes pe rió di cos del ti po de cam bio.

49 En un prin ci pio, el sis te ma de pen sio nes ope ró ba jo el sis te ma de ca pi ta li za ción con
prima me dia uni for me, pe ro a par tir de 1973 lo hi zo a tra vés del ré gi men fi nan cie ro de re par to.

50 En 1995, el nú me ro to tal de afi lia dos al IMSS era de 10.9 mi llo nes que, re pre sen ta -
ba el 29.6% de la PEA y el 80% de la fuer za la bo ral en el sec tor for mal.

51 La aportación por parte de los trabajadores.

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/BGYUiy



La pen sión de in va li dez de pen día del gra do de in va li dez de ter mi na da
por el IMSS. La pen sión por in va li dez pa ra un tra ba ja dor de cla ra do to tal -
men te in vá li do re pre sen ta ba el 70% de su úl ti mo sa la rio. Res pec to de la
in va li dez par cial, los ajus tes co rres pon dien tes a la pen sión se ha cían de
acuer do con la Ley Fe de ral del Tra ba jo. Los be ne fi cios co rres pon dien tes 
a las pen sio nes de ve jez y ce san tía en edad avan za da de pen dían del nú -
me ro de se ma nas co ti za das que ex ce dían de 500 re que ri das. Los be ne fi -
cios se cal cu la ban a par tir del pro me dio del sa la rio ba se de los úl ti mos
cin co años di vi di do en tre el sa la rio mí ni mo.52

El sis te ma in cor po ra ba una pen sión mí ni ma ga ran ti za da equi va len te al 
sa la rio mí ni mo y pa ra te ner de re cho a ella se re que rían 500 se ma nas.
Adi cio nal men te to dos los pen sio na dos te nían de re cho a re ci bir ayu da
mé di ca pa ra sí y sus fa mi lias. 

Las pen sio nes se pa ga ban de acuer do con una fór mu la, que fa vo re cía 
a los tra ba ja do res ubi ca dos en la par te más ba ja en la es ca la de sa la rios. 
La pen sión ba se se cal cu la ba co mo un por cen ta je del sa la rio no mi nal
pro me dio de los úl ti mos cin co años, más una frac ción por ca da año de
con tri bu ción a par tir del dé ci mo año. Al au men tar los sa la rios, el por -
cen ta je de la pen sión ba se se re du cía. Las pen sio nes no po dían ex ce der
el sa la rio pro me dio per ci bi do por el tra ba ja dor en sus úl ti mos cin co
años. En es te or den, los tra ba ja do res que per ci bían más de cin co sa la -
rios mí ni mos sub si dia ban a los que ga na ban el sa la rio mí ni mo. Los be -
ne fi cios para los ase gu ra dos de ba jos in gre sos eran al tos en com pa ra ción
con sus con tri bu cio nes. Así, los tra ba ja do res que la bo ra ban du ran te un
perio do lar go pe ro que no cum plían con los re qui si tos pa ra pen sio nar se
(mu je res y tra ba ja do res me nos ca li fi ca dos) pa sa ban a sub si diar a los tra ba -
ja do res que ha bían co ti za do só lo du ran te el pe rio do mí ni mo re que ri do. 

Las re ser vas de bían in ver tir se en bo nos del go bier no fe de ral o en otros 
ac ti vos de emi sio nes al ta men te ca li fi ca dos apro ba dos por la Co mi sión
Na cio nal Ban ca ria y de Va lo res. Los in gre sos y egre sos de ca da ra ma del 
IMSS de bían ser re gis tra dos en cuen tas se pa ra das. Los re cur sos ob te ni -
dos en cier ta ra ma de bían usar se úni ca men te pa ra cu brir los gas tos
corres pon dien tes a esa mis ma ra ma. Sin em bar go, las re ser vas no fue ron
cons ti tui das ni in ver ti das de acuer do con la re gu la ción. Los su pe rá vit del 
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52 A par tir de 1989, to das las pen sio nes fue ron in di za das al sa la rio mí ni mo pa ra fre nar 
la ero sión en tér mi nos rea les del va lor de las mis mas.
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se gu ro de IVCM fue ron usa dos pa ra in ver sio nes y pa ra cu brir dé fi cit de
otros se gu ros del IMSS.53

Los pa tro nes po dían de du cir co mo gas tos sus apor ta cio nes al IMSS.
Los tra ba ja do res pa ga ban sus im pues tos al mo men to de re ti rar se cuan do
re ci bían los be ne fi cios co rres pon dien tes, pe ro los im pues tos se apli ca ban 
só lo a la can ti dad que ex ce día de nue ve sa la rios mí ni mos.

Adi cional men te al sis te ma de IVCM, en 1992 se in tro du jo un nue vo se -
gu ro, de no mi na do Sis te ma de Aho rro pa ra el Re ti ro (SAR) en el ré gi men
obli ga to rio del IMSS. Con es ta me di da, se pu so en prác ti ca en Mé xi co un
pro gra ma de aho rro a tra vés de cuen tas in di vi dua les, obli ga to rias y com -
plemen ta rias a la co ber tu ra que otor ga ba el IMSS, que de al gu na for ma
indi ca ha cia dón de se di ri gi rían los pa sos si guien tes.54 Algu nas de sus
prin ci pa les ca rac te rís ti cas eran:

Era obli ga to rio pa ra los pa tro nes de los tra ba ja do res afi lia dos al IMSS
con tri buir al SAR.55 Al SAR de bían co ti zar obli ga to ria men te el 7% de las
remu ne ra cio nes men sua les los pa tro nes, en cuen tas in di vi dua les di vi di -
das en dos sub cuen tas: 

a) Sub cuen ta de re ti ro: Apor ta ción pa tro nal obli ga to ria del 2% del sa -
la rio ba se de co ti za ción con un to pe má xi mo de 25 ve ces el sa la rio mí ni -
mo ge ne ral co rres pon dien te al Dis tri to Fe de ral. Los re cur sos acu mu la dos 
en la cuen ta in di vi dual de re ti ro del SAR po dían des ti nar se a pen sio nes
de am plia fi na li dad: a fi nan ciar pen sio nes por edad avan za da al lle gar a
los 65 años o en for ma an ti ci pa da; a fi nan ciar la in va li dez to tal o par cial
(con un 50% o más de in va li dez); a com ple men tar pen sio nes pri va das
con tra ta das por con duc to del pa trón, aun cuan do los re qui si tos de edad
exi gi dos en di cho plan fue sen más ba jos que la fi ja da en el SAR, o a fi -
nan ciar pen sio nes por fa lle ci mien to. Tam bién po dían exis tir cir cuns tan -
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53 Sa les Sa rrapy, Car los, Fer nan do So lís So be rón y Ale jan dro Vi lla gó mez Amez cua,
“La Re for ma al Sis te ma de Pen sio nes: el ca so me xi ca no”, Ga ce ta de Eco no mía, Mé xi co, 
año 2, núm. 4, 1997, p. 17.

54 Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción, 24 de fe bre ro de 1992.
55 El 27 de mar zo de 1992 se es ta ble ció por de cre to la sub cuen ta de re ti ro a fa vor de

los tra ba ja do res de la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral, de los po de res Le gis la ti vo y Ju di -
cial. El 4 de ene ro de 1993, por de cre to que re for mó, adi cio nó y de ro gó di ver sas dis po si -
cio nes de la Ley del ISSSTE, se ele vó a ran go de ley el SAR pa ra in cor po rar a la to ta li -
dad de los tra ba ja do res del Esta do y per mi tir la in di vi dua li za ción de las apor ta cio nes del
Fon do Na cio nal de Vi vien da del ISSSTE.
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cias en las que se po dían efec tuar re ti ros par cia les de fon dos ta les co mo
la in va li dez y so bre vi ven cia, no de fi ni das co mo obli ga to rias en la ley.56

b) Sub cuen ta de vi vien da: que re ci bía el 5% men sual y que se des ti na -
ba a pro pó si tos ha bi ta cio na les, ad mi nis tra da por el Info na vit.

Adi cio nal men te, el tra ba ja dor con ta ba con la op ción de ha cer de pó si -
tos vo lun ta rios en las cuen tas in di vi dua les.57

Los be ne fi cios que brin da ría el SAR con sis tían en que los tra ba ja do -
res po drían re ci bir los fon dos acu mu la dos en su cuen ta in di vi dual ca pi ta -
li za dos en un so lo pa go o ad qui rien do una ren ta vi ta li cia en los si guien -
tes ca sos: 1) al re ti rar se; 2) cuan do reu nie ran los re qui si tos pa ra ob te ner
una pen sión por in va li dez o 3) en ca so de muer te, los fon dos se rían en -
tre ga dos a los be ne fi cia rios que el ase gu ra do hu bie ra es co gi do. Asi mis -
mo, el ase gu ra do po dría re ti rar has ta el 10% del sal do en su sub cuen ta de 
re ti ro en los si guien tes ca sos: a) si la in va li dez par cial de ter mi na da por el 
IMSS du ra ba más del pe rio do que la ley con tem pla ba o b) en ca so de de -
sem pleo. Este úl ti mo ca so só lo apli ca ba a los tra ba ja do res cu yo sal do en
la sub cuen ta de re ti ro era al me nos 18 ve ces su úl ti ma apor ta ción y que
no hu bie ra rea li za do nin gún re ti ro den tro de los cin co años anteriores.

Las apor ta cio nes eran de po si ta das en las cuen tas in di vi dua les ma ne ja -
das por los ban cos. Éstos de bían re mi tir los re cur sos del SAR al Ban co
de Mé xi co en ca so de la sub cuen ta de re ti ro y al Info na vit pa ra la sub -
cuen ta de vi vien da. Las apor ta cio nes de los pa tro nes al SAR eran de du -
ci bles de im pues tos. Las apor ta cio nes vo lun ta rias de los tra ba ja do res
eran de du ci bles has ta un cier to lí mi te.

Los re cur sos de la sub cuen ta de re ti ro eran ca na li za dos al go bier no fe -
de ral co mo prés ta mos, y és te de bía pa gar men sual men te una ta sa de in te -
rés no in fe rior al 2% anual so bre el sal do ajus ta do por la in fla ción ba sa -
do en la ta sa de in fla ción del mes an te rior.

El ór ga no en car ga do de su per vi sar el fun cio na mien to del sis te ma, la
Co mi sión Na cio nal del Sis te ma de Aho rro pa ra el Re ti ro (Con sar), fue
crea do dos años des pués de es tar ope ran do és te, es de cir, en 1994.
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56 Los fon dos de es ta sub cuen ta se trans fe rían al Ban co Cen tral a tra vés de la ban ca
comer cial que re pre sen ta ban un prés ta mo al go bier no fe de ral, mis mo que pa ga ba una
tasa de in te rés real al me nos 2% al año. La sub cuen ta de re ti ro re gis tró has ta 1995 un
saldo de 22,307 mi llo nes de pe sos.

57 Lo cual en la prác ti ca no ocu rrió por pro ble mas de in di vi dua li za ción ina de cua da
de cuen tas.
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De los ex pues to has ta aquí, se de du ce que los sis te ma de pen sio nes en 
los paí ses ob je to de es tu dio, se ba sa ban en el prin ci pio de se gu ro so cial,
cu yos gas tos se su fra ga ban en for ma tri par ti ta. La afi lia ción era obli ga to -
ria pa ra las ca te go rías pro fe sio na les. El de re cho a pen sio nes y pres ta cio -
nes se de ter mi na ba en fun ción de la vi da ac ti va del be ne fi cia rio (pe rio dos
de co ti za ción o de em pleo). La pen sión era pa ga da in de pen dien te men te de
las ne ce si dad o in gre sos de la per so na, es to es, las con tri bu cio nes tri par -
ti tas eran uti li za das pa ra fi nan ciar las pen sio nes de los afi lia dos pa si vos,
a par tir de be ne fi cios de fi ni dos, sig ni fi can do un com pro mi so in ter ge ne -
ra cio nal, en el cual la ge ne ra ción ac ti va ase gu ra ba que las si guien tes
finan cia ran sus pen sio nes en el fu tu ro y un com pro mi so in tra ge ne ra cio -
nal, en tre los de ma yo res in gre sos con los de ba jos in gre sos. Con el pa so
del tiem po el ré gi men se ex ten dió pro gre si va men te, de tal for ma que la
pro tec ción abar có otras ca te go rías de tra ba ja do res, a los agrí co las y a los
do més ti cos. 

Una vez que se han es tu dia do las ins ti tu cio nes que se di se ña ron pa ra
ope rar am bos sis te mas de pen sio nes, es con ve nien te re vi sar cuá les fue -
ron las ra zo nes que se es gri mie ron pa ra la re for ma de és tos. 

III. ARGUMENTACIÓN PARA LA REFORMA 

1. Chi le

Chi le co mo país pio ne ro, con un sis te ma de se gu ri dad so cial más an ti -
guo y de sa rro lla do, co men zó a con fron tar se rios pro ble mas de de se qui li -
brio (pri me ro ac tua rial y lue go fi nan cie ro) du ran te las dé ca das de 1960 y 
1970.

La uni fi ca ción de las pres ta cio nes y con di cio nes de ad qui si ción pa ra
las mis mas, rea li za das en 1974 con mo ti vo de la rees truc tu ra ción del sis -
te ma, pa re ce que no fue su fi cien te; por ello, las ra zo nes que se ar gu men -
ta ron pa ra jus ti fi car la re for ma al sis te ma de pen sio nes ha cia un sis te ma
de ca pi ta li za ción in di vi dual se en fo ca ron tan to en la for ma en que fue
conce bi do el sis te ma vi gen te has ta en ton ces, co mo en el mo do en que
éste es tu vo or ga ni za do. En cuan to a la con cep ción del an ti guo sis te ma, la 
crítica se di ri gió a se ña lar que el error bá si co del mis mo ra di ca ba en
la fal sa con cep ción co lec ti vis ta del hom bre y de la so cie dad; se adu jo
que el ré gi men de ses ti mó múl ti ples evi den cias acer ca de la con duc ta hu -

PANORAMA HISTÓRICO Y ESTRUCTURAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL 31

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/BGYUiy



ma na, al su po ner que to da per so na apor ta ría in de pen dien te men te de cuá -
les fue ran los be ne fi cios otor ga dos por la ley y, asi mis mo, su po ner que
to dos los hom bres tie nen pre fe ren cias idén ti cas en ma te ria de pen sio nes,
que to dos quie ren pen sio nar se de cier ta ma ne ra, a cier tas eda des, o que a
los de al tos in gre sos les agra de re ci bir be ne fi cios y ca li dad pro me dio
más ba jos a fa vor de los de me no res in gre sos, et cé te ra. En cuan to a la or -
ga ni za ción del sis te ma, se con si de ró que tal for ma aca rreó un de se qui li -
brio fi nan cie ro y agu das in jus ti cias, de ri va das del error de con cep ción en 
los prin ci pios de és te, a sa ber:58

A. De se qui li brio finan cie ro

Fal ta de uni for mi dad en el tra ta mien to de los ase gu ra dos. Se ar gu men -
tó, en pri mer lu gar, que la fal ta de ho mo ge nei dad del sis te ma de pen sio nes 
an te la exis ten cia de más de cien re gí me nes di fe ren tes, den tro de las 32 ca -
jas de pre vi sión, pro vo có gran des di fe ren cias en la for ma de otor ga mien to
y pa go de las pen sio nes a un cos to sus tan cial pa ra to da la eco no mía; el uti -
li zar se me ca nis mos di ver sos pa ra el cálcu lo de las pen sio nes en los dis tin -
tos ca sos y exi gir di fe ren tes re qui si tos pa ra el re ti ro, ori gi na ba que in clu so
al gu nas per so nas se pen sio na ran pre ma tu ra men te y otras ob tu vie ran más
de una pen sión ba jo di ver sos ca jas, du pli can do los be ne fi cios.59 En se gun -
do lu gar, se di jo que es ta si tua ción fue el re sul ta do del des co no ci mien to de 
que el hom bre tie ne pre fe ren cias per so na les dis tin tas, de tal for ma que la
úni ca ma ne ra pa ra ha cer vá li da la pre fe ren cia en el sis te ma ins ti tu cio nal
con sis tía en pre sio nar al po der po lí ti co pa ra ob te ner una ley ar bi tra ria que
per mi tie ra a un sec tor de tra ba ja do res pen sio nar se an tes. De es te mo do, se
se ña ló que la dis cri mi na ción ar bi tra ria y los pri vi le gios ge ne ra dos en el
sis te ma na cie ron, en cier ta me di da, de la ex pec ta ti va que los dis tin tos tra -
ba ja do res te nían de tra ta mien tos di fe rentes, pre ci sa men te por que te nían
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58 Argu men tos ex pues tos por Jo sé Pi ñe ra Eche ni que, mi nis tro del Tra ba jo y Pre vi sión
So cial, en el dis cur so del 6 de no viem bre de 1980, en que anun cia ba al país la re for ma
pre vi sio nal.

59 La re for ma im pul sa da en 1974 en Chi le lo gró uni fi car cier tas pres ta cio nes y con di -
cio nes de ad qui si ción así co mo agru par al gu nos sub sis te mas ba jo una ad mi nis tra ción co -
mún, pe ro los mis mos no fu sio na ron sus fon dos de pen sio nes y sub sis tie ron di fe ren cias
en tre ellos.
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pre fe ren cias dis tin tas, pe ro los úni cos be ne fi cia dos eran los gru pos con
ma yor po der de pre sión po lí ti ca.60

Alta de pen den cia de fi nan cia mien to es ta tal. En la me di da que las co ti -
za cio nes de los afi lia dos ac ti vos eran in su fi cien tes pa ra pa gar las pen sio -
nes del sec tor pa si vo es ta ba im plí ci to un com pro mi so de fi nan cia mien to
fis cal, de tal suer te que el apo yo del Esta do al fi nan cia mien to del sis te ma 
se tor nó ine vi ta ble y cre cien te, obli gán do lo a apor tar más del 30% de los
in gre sos to ta les del sis te ma.

Ine fi cien cia ad mi nis tra ti va. Se ar gu men tó que la ine fi cien cia de la ad -
mi nis tra ción de pen sio nes se ca rac te ri za ba por el ple no bu ro cra tis mo es -
ta tal, aje na a to da no ción de com pe ten cia ori gi nan do un gran gas to. Se
adu jo que es te as pec to era otra ma ni fes ta ción del con cep to co lec ti vis ta
del sis te ma, que su po nía que las ins ti tu cio nes es ta ta les sin fi nes de lu cro
fun cio na rían efi cien te men te y se ten drían pues ta la vis ta só lo en el bie -
nes tar de los ase gu ra dos y la so cie dad, ol vi dan do que cuan do se ma ne jan 
re cur sos de gran des mag ni tu des y no se tie ne que res pon der con bie nes
pro pios so bre el ma ne jo de ellos, pa ra con ser var los clien tes ni com pe tir
con otras ins ti tu cio nes, flo re cen la ine fi cien cia, la bu ro cra cia y el mal
ser vi cio.61

B. Agu das in jus ti cias

Inse gu ri dad pa ra los ase gu ra dos. Un re qui si to pa ra ac ce der a una pen -
sión era te ner la ca te go ría de ase gu ra do, es de cir, la per so na de be ría ha -
ber es ta do la bo ran do el úl ti mo año. En ca so de ha ber cum pli do la edad
exi gi da pa ra ac ce der a una pen sión de ve jez y no te ner la ca te go ría de
co ti zan te por ha ber se en con tra do ce san te du ran te los úl ti mos pe rio dos no 
po día ob te ner la pen sión, a pe sar de que la per so na po día ha ber co ti za do
du ran te to do el pe rio do an te rior de su vi da la bo ral. Otro re qui si to era el
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60 Pi ñe ra Eche ni que, Jo sé, “Fun da men tos de la re for ma pre vi sio nal”, Sis te ma pri va do
de pen sio nes en Chi le, San tia go, Cen tro de Estu dios Pú bli cos, 1988, p. 319.

61 En el ca so chi le no, no se ar gu men tó ta jan te men te el fe nó me no de la ten den cia de -
mo grá fi ca por que en esa épo ca aún no ex pe ri men ta ba con fuer za el fe nó me no del en ve je -
ci mien to de la po bla ción, no obs tan te, se lle gó a ar gu men tar que la re la ción en tre los tra -
ba ja do res ac ti vos y pen sio na dos ha bía cam bia do dra má ti ca men te y ya se vis lum bra ban
los pri me ros pro ble mas fi nan cie ros a cau sa de las pen sio nes pre ma tu ras, de tal suer te que 
la po bla ción de tra ba ja do res ac ti vos y pa si vos ha bía dis mi nui do de seis a uno en 1960 a
dos por pa si vo en 1980.
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nú me ro de co ti za cio nes. Si el tra ba ja dor te nía la edad pe ro no las co ti za -
cio nes exi gi das, tam po co po día ac ce der a una pen sión, no obs tan te ha ber 
al can za do la edad exi gi da pa ra pen sio nar se. Estos dos as pec tos cons ti -
tuían una fuen te de in se gu ri dad pa ra los tra ba ja do res, por cuan to na da
los exi mía del ries go de ver se en fren ta dos a uno u otro pro ble ma.62 

Nu la re la ción en tre las co ti za cio nes y be ne fi cios. Se adu jo que al in -
gre sar se las co ti za cio nes a un fon do co mún, el tra ba ja dor no vi sua li za ba
nin gu na re la ción en tre los apor tes que él rea li za ba y la pen sión que po día 
es pe rar a fu tu ro, in cen ti van do con ello la eva sión o sub de cla ra ción en el
pa go de co ti za ción, pro vo can do ma yo res pro ble mas de fi nan cia mien to
en el sis te ma.

Au sen cia de me ca nis mos de rea jus ta bi li dad au to má ti ca. La al ta va ria -
bi li dad en el ni vel real de las pen sio nes se de bió a la ine xis ten cia de me -
ca nis mos ade cua dos de rea jus ta bi li dad, es to es, la com pen sa ción re ci bi da 
pe rió di ca men te por los pen sio na dos no es ta ba li ga da en for ma au to má ti -
ca a las va ria cio nes ex pe ri men ta das por el ín di ce de pre cios al con su mi -
dor, es de cir, se veían afec ta das por las fluc tua cio nes a tra vés del tiem po.

Ante las cau sas se ña la das y la nue va con cep ción eco nó mi ca ini cia da
en 1973, se con si de ró que el me jo ra mien to de los sec to res me no res de be -
ría pro ve nir, bá si ca men te, del ofre ci mien to eco nó mi co y no de po lí ti cas
so cia les de re dis tri bu ción del in gre so.63 En ra zón de ello, se ini ció el
cam bio ha cia el sis te ma de ca pi ta li za ción in di vi dual. 

2. Mé xi co

Las prin ci pa les ra zo nes que se ar gu men ta ron pa ra la ins tru men ta ción de 
la re for ma al sis te ma de pen sio nes me xi ca no fue ron: 1) que el IVCM no
era ya fi nan cie ra men te via ble, por tran si ción de mo grá fi ca (co mo la es pe -
ran za de vi da al na cer y el cre ci mien to de la po bla ción), de se qui li brios
financie ros (cos tos de la se gu ri dad so cial, así co mo un au men to en los be -
nefi cios sin el ajus te co rres pon dien te en las apor ta cio nes), pen sio nes
inade cua das y ele va da eva sión; 2) la ne ce si dad del aho rro do més ti co.64
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62 Chey re, “Aná li sis com pa ra ti vo del an ti guo ré gi men de pen sio nes y del nue vo sis te -
ma pro vi sio nal”, Sis te ma pri va do de pen sio nes en Chi le, San tia go, Cen tro de Estu dios
Pú bli cos, 1988, p. 151.

63 CISS, Los se gu ros pri va dos en Chi le, ¿e vo lu ción o ex tin ción de la se gu ri dad so -
cial?, Mé xi co, 1990.

64 “Expo si ción de mo ti vos de la Nue va Ley del Se gu ro So cial”, pu bli ca da en el Dia rio 
Ofi cial de la Fe de ra ción el 21 de di ciem bre de 1995.
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A. Invia bi li dad fi nan cie ra del IVCM

 Tran si ción de mo grá fi ca. Se ar gu men tó que el IVCM se vio pre sio na -
do por las ten den cias de mo grá fi cas, par ti cu lar men te por los cam bios en
la es truc tu ra po bla cio nal (que se re du jo) y el au men to en la es pe ran za de
vi da. Se ma ni fes tó que se hi zo pa ten te un me nor cre ci mien to de la po bla -
ción, del 3.7% anual en pro me dio en tre 1970 y 1990 a un 1.9% en tre 1990
y 1995, mien tras que la es pe ran za de vi da pa só de 60.9 años en 1950 a
72.6 en 1994. Si bien la pi rá mi de po bla cio nal mos tra ba una gran pro por -
ción de gen te jo ven (35.8% en tre 0 y 14), la po bla ción co mo con tri bu -
yen te al sis te ma de pen sio nes em pe za ba a en ve je cer ace le ra da men te.65

Ba jo es tas ten den cias, se con si de ró que la ra zón de pen sio na dos por tra -
ba ja do res au men ta ría los cos tos del sis te ma de pen sio nes y pro vo ca ría
gra ves pro ble mas fi nan cie ros en el lar go pla zo. De acuer do con el IMSS
en 1995, el cre ci mien to anual es pe ra do de los pen sio na dos pa ra los pró -
xi mos 20 años se ría del 5.7% mien tras que el de los con tri bu yen tes se ría
de 2.6%.66 Si mul tá nea men te la es pe ran za de vi da al au men tar ha ría que
las pen sio nes pa ra re ti ro fue ran ma yo res en los pró xi mos años, de te rio -
ran do aún más la si tua ción fi nan cie ra del sis te ma.67

Dis tor sio nes fi nan cie ras. En el diag nós ti co rea li za do por el IMSS en
1995, se se ña ló que las apor ta cio nes al IVCM se rían in su fi cien tes en el
me dia no y lar go pla zo pa ra fi nan ciar las obli ga cio nes, a cau sa de los cre -
cien tes be ne fi cios que se otor ga ron con el tiem po, los cua les no fue ron
apa re ja dos con in cre men tos pa ra le los en las con tri bu cio nes. Por una par -
te, los be ne fi cios fue ron ex ten di dos a las fa mi lias de los tra ba ja do res,
cuan do ori gi nal men te el sis te ma só lo cu bría a és tos mas no a sus de pen -
dien tes; por otra par te, la pen sión mí ni ma au men tó de un 35% del sa la rio 
mí ni mo en 1989 has ta el 100% en 1995,68 mien tras que las co ti za cio nes
a es te ra mo só lo se in cre men ta ron en dos oca sio nes: en 1991, cuan do se
au men tó del 6% al 7% so bre los sa la rios co ti za bles, ade más de un au -
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65 En 1960, ha bía 4 pen sio na dos por ca da 100 co ti zan tes; pa ra 1994, es ta ra zón se
incre men tó a 12.5 por ca da 100.

66 Se es gri mió que la ta sa de de pen den cia de la gen te ma yor de 65 años au men ta ría de 
7.0% en 1995 a 14.8% en 2030.

67 Cer da, Luis y Gran do li ni, Glo ria, “Mé xi co: La re for ma al sis te ma de pen sio nes”,
Ga ce ta de Eco no mía, Mé xi co, año 2, núm. 4, 1997, p. 68.

68 Du ran te las dé ca das de los se sen ta y ochen ta, las pen sio nes de cre cie ron con si de ra -
ble men te en tér mi nos rea les, si tua ción que fue co rre gi da par cial men te en 1989 me dian te
la in di za ción de las pen sio nes al sa la rio mí ni mo.
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men to anual de 0.2% has ta lle gar a 8% en 1996 y el 0.5% que se agre gó
en las re for mas a la LSS en 1993 (co rres pon dien do 3% a IV y 3% al
RCV), con es to, el sis te ma se en fren tó a un pro ble ma de fon do pues las
pen sio nes se in cre men ta ban pe rió di ca men te, mo ti vo por el cual se lle gó
a la con clu sión de que pa ra evi tar una cri sis de li qui dez las apor ta cio nes
de be rían au men tar a 23.3% del sa la rio ba se en 2020.69 

El inade cua do uso de las re ser vas del IVCM. Se es gri mió que los
recur sos del se gu ro de pen sio nes fue ron uti li za dos, por man da to de ley,
pa ra fi nan ciar los re que ri mien tos de in fraes truc tu ra y el se gu ro de en fer -
me da des y ma ter ni dad —que des de su ini cio ope ró prác ti ca men te con
dé fi cit fi nan cie ro—; el cual nun ca re tri bu yó la ren ta co rres pon dien te a
sub sa nar las in ver sio nes rea li za das en su fa vor, en con se cuen cia, el
ICBM care cía del res pal do pa ra el in cre men to de los be ne fi cios otor ga -
dos. En ra zón de lo an te rior, se afir mó que los egre sos del IVCM pa ra
1999 su pe ra rían sus in gre sos, es to es, las cuo tas de los tra ba ja do res en
ac ti vo no al can za rían pa ra pa gar la nó mi na de pen sio na dos. Ante tal si -
tua ción, se re cu rri ría al uso de la re ser va, que era mí ni ma, la cual se ago -
ta ría en dos años; en con se cuen cia, el dé fi cit cre ce ría año con año.70

Ine qui dad. Se se ña ló que el sis te ma de pen sio nes pre sen ta ba un ele men -
to de ine qui dad, es de cir, no otor ga ba pen sio nes dig nas y por sí mis mo era 
in ca paz de ga ran ti zar las pres ta cio nes a que por ley tie nen de re cho los
pen sio na dos y co ti zan tes ac tua les. Asi mis mo, se di jo que pre sen ta ba pro -
ble mas de in jus ti cia, prin ci pal men te en con tra de los tra ba ja do res de más
ba jos in gre sos. El ca so era que cuan do un ase gu ra do ha bía co ti za do du -
ran te mu chos años y no se man te nía en un em pleo for mal has ta los 65
años, que le per mi tie ra se guir co ti zan do al IMSS, per día to das sus apor -
ta cio nes. Esto su ce día en tre los tra ba ja do res de ba jos sa la rios y las mu je -
res. En otro ca so, el tra ba ja dor que co ti za ba por un es pa cio de 40 años
—a pe sar de es to— ob te nía ca si la mis ma pen sión que uno que só lo lo
hi zo du ran te 10 años.71
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69 So lís So be rón, Fer nan do y Vi lla gó mez A., F. Ale jan dro, “Las pen sio nes”, La se gu -
ri dad so cial en Mé xi co, Mé xi co, CIDE-FCE, 1999, p. 125.

70 Una es ti ma ción con ser va do ra de las re ser vas que el IMSS de bió ha ber cons ti tui do
en 1994 se ña la ba que de bió ha ber re pre sen ta do el 11% del PIB; sin em bar go, las re ser vas en
1995 eran cer ca nas al 0.4% del PIB.

71  Expo si ción de Mo ti vos, Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción, cit., no ta 64.
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Eva sión. Se ar gu men tó que es te pro ble ma se de bía a tres fac to res: a)
una dé bil re la ción en tre las apor ta cio nes rea li za das y los be ne fi cios, b) una 
ele va da in fla ción y c) cor tos pe rio dos de apor ta ción. 

La dé bil re la ción en tre las apor ta cio nes y be ne fi cios, se di jo, con sis tía
en que ba jo el IVCM, el IMSS pa ga ba en pro me dio una pen sión por 18
años y una pen sión por viu dez por 12 años más, es de cir, una pen sión
equi valen te a 30 años, cuan do en al gu nos ca sos el tra ba ja dor só lo ha bía co -
ti za do por 10 años, que era el tiem po mí ni mo pa ra te ner de re cho a una pen -
sión.72 El sa la rio ba se de re fe ren cia que se uti li za ba pa ra cal cu lar la pen sión
era el pro me dio de los sa la rios ga na dos los úl ti mos cin co años di vi di do
en tre el sa la rio mí ni mo ac tual en vez de con si de rar se los sa la rios de to da
la vi da la bo ral. En ca so de ha ber co ti za do me nos de los 10 años, no re ci -
bía ab so lu ta men te na da. 

En tor no a la in fla ción, se adu jo que es te factor re per cu tió ne ga ti va -
mente en el mon to de las pen sio nes, pues és tas se cal cu la ban con ba se en
el pro me dio de los sa la rios no mi na les de los úl ti mos 5 años. En es te sen ti -
do, aun que el tra ba ja dor man tu vie ra el mis mo ni vel de sa la rio real en ese
pe rio do la bo ral, su sa la rio no mi nal era mu cho me nor, es de cir, el sa la rio
pro me dio pa ra es ti mar la pen sión era me nor que el real men te per ci bi do en
los úl ti mos 5 años, por tan to, las pen sio nes se vie ron re du ci das al be ne fi -
cio mí ni mo ga ran ti za do a cau sa de la caí da de los sa la rios en un 60% en tre 
1980 y 1994, he cho que de ses ti ma ba el pa go de las apor ta cio nes.73 

Res pec to a los cor tos pe rio dos de apor ta ción, se ar gu men tó que los
tra ba ja do res per ci bían al an ti guo sis te ma co mo un im pues to a la nó mi na, 
cu yo mon to era muy al to aun pa ra aque llos de ba jos in gre sos,74 lo cual
sig ni fi ca ba fuer tes in cen ti vos tan to a los tra ba ja do res co mo a los pa tro -
nes, pa ra eva dir la afi lia ción, al de cla rar me no res sa la rios con el fin de
ser ele gi bles y re ci bir be ne fi cios, o bien, in du cía a los tra ba ja do res di ri -
gir se al sec tor in for mal. El cre ci mien to del mer ca do de tra ba jo in for mal
y los me no res sa la rios rea les pre sio nó la po si ción fi nan cie ra del IVCM.75
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72 Al con tri buir úni ca men te con 10 años, con no más de 4% del sa la rio, un tra ba ja dor
se ha cía acree dor a un flu jo de be ne fi cios por 18 años, de no me nos el 100% del sa la rio
mí ni mo y has ta el 100% del sa la rio pro me dio re ci bi do en los úl ti mos cin co años.

73 Cer da, op. cit., no ta 67, p. 72.
74 Un tra ba ja dor que per ci bía en tre uno y dos sa la rios mí ni mos te nía una ta sa im po si ti -

va mar gi nal ma yor al 25%. Los tra ba ja do res que per ci bían más de cin co sa la rios mí ni -
mos te nían una ta sa im po si ti va mar gi nal cer ca na al 4%.

75 Sa les, op. cit., no ta 53, p. 22.
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 B. Aho rro in ter no

Se ar gu men tó que el mo de ra do aho rro del país ha cons ti tui do una res -
tric ción pa ra la in ver sión y lo ha he cho más vul ne ra ble a los flu jos de ca -
pi tal ex ter no.76 Por ello, uno de los ob je ti vos de la re for ma al sis te ma de
pen sio nes fue ge ne rar aho rro in ter no co mo prin ci pal fuen te pa ra sos te -
ner el de sa rro llo eco nó mi co. Ba jo ese ob je ti vo, en el Plan de De sa rro llo
1995-2000 se es ta ble ció co mo me ta eco nó mi ca au men tar el aho rro na -
cio nal a un 6% del PIB pa ra fi na les del si glo.77

Has ta aquí se han pre sen ta do los ar gu men tos uti li za dos pa ra la re -
forma del sis te ma de pen sio nes en am bos paí ses. To ca aho ra ana li zar si 
tales ar gu men tos jus ti fi can las cau sas de la cri sis del sis te ma y sí efec ti -
vamen te las re for mas es tán des ti na das a re sol ver los pro ble mas exis -
tentes. 

IV. ANÁLISIS DE LOS ELEMENTOS TEÓRICOS

Y FÁCTICOS QUE LLEVARON A LA REFORMA

Una re vi sión sin té ti ca de la his to ria de la se gu ri dad so cial en Chi le y
Mé xi co evi den cia dis tin tos gra dos de de sa rro llo de és ta en am bos paí ses; 
sin em bar go, tam bién mues tra ras gos co mu nes en la cons ti tu ción de las
for mas de pro tec ción so cial cu yo mo de lo ins pi ra dor fue el se gu ro so cial
bis marc kia no, si tua ción que ex pli ca por qué las cau sas de los pro ble mas
de se gu ri dad so cial y, en es pe cí fi co, del sis te ma de pen sio nes en es tos
países pre sen tan im por tan tes si mi li tu des, in de pen dien te men te de que
resal tan al gu nas di fe ren cias.

En efec to, Chi le es el país pio ne ro en Amé ri ca La ti na en cuan to a la
se gu ri dad so cial (1924), mien tras que Mé xi co se en cuen tra co lo ca do en
el ni vel me dio (1943). Si bien el pri me ro ope ró ba jo un sis te ma de se gu -
ri dad so cial al ta men te es tra ti fi ca do, sin uni fi ca ción ni uni for mi dad, el se -
gun do te nía un sis te ma re la ti va men te uni fi ca do, pues ade más del sis te ma 
ge ne ral creó sub sis te mas in de pen dien tes, no só lo pa ra pen sio nes, si no
tam bién en sa lud y otras pres ta cio nes, pa ra gru pos im por tan tes, los cua -
les aún sub sis ten. 
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76 Las ta sas de aho rro dis mi nu ye ron en tre 1988 y los pri me ros años de los no ven ta,
mien tras que el aho rro pú bli co mos tra ba fluc tua cio nes.

77 Sa les, op. cit., no ta 53, p. 23.
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Asi mis mo, en un prin ci pio, la co ber tu ra de ries gos por la se gu ri dad so cial 
en am bos paí ses es tu vo su pe di ta da al em pleo.78 La ex ten sión de la co ber tu ra 
de los ries gos fue más rá pi da que la co ber tu ra po bla cio nal. Ello se de bió
a que se dio prio ri dad a la ex ten sión ver ti cal so bre la ho ri zon tal: con fre -
cuen cia una mi no ría de la po bla ción es ta ba cu bier ta con tra to dos los ries gos, 
em pe ro la gran ma yo ría no te nía pro tec ción con tra ries go al gu no.79

La prin ci pal fuen te de fi nan cia mien to del sis te ma de se gu ri dad so cial
se rea li za ba a tra vés de co ti za cio nes so bre el sa la rio de los ase gu ra dos.
La ley, en am bos paí ses, es ta ble cía los por cen ta jes de co ti za ción a pa gar
por el ase gu ra do, el pa trón y el Esta do. Cons ti tuía otra fuen te de fi nan cia -
mien to el pro duc to de las in ver sio nes de los fon dos de re ser va, es pe cial -
mente el de las pen sio nes. 

En un prin ci pio, el sis te ma de pen sio nes en am bos paí ses se ba sa ba en 
el ré gi men fi nan cie ro de ca pi ta li za ción con pri ma me dia uni for me,80 em -
pe ro, con el trans cur so de los años los dos adop ta ron el ré gi men de re -
par to81, de tal suer te que la ta sa de acu mu la ción de re ser vas se hi zo mo -
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78 El pri mer ries go en cu brir se fue el de los ries gos de tra ba jo; el se gun do, el de en fer -
me dad y ac ci den tes no pro fe sio na les y ma ter ni dad, aun que tam bién con ca te na do con el
em pleo y la aten ción re ca yó en la ma ter ni dad só lo a em plea das y obre ras (lue go se ex -
ten dió la co ber tu ra a las es po sas o com pa ñe ra del tra ba ja dor y la en fer me dad a al gu nos
de sus de pen dien tes), y el ter ce ro fue ron las pen sio nes de ve jez e in va li dez y, un po co
más tar de, las de so bre vi vien tes.

79 El mo de lo bis marc kia no del se gu ro so cial no pu do fun cio nar ade cua da men te en es -
tos paí ses la ti nos de bi do a que en los paí ses de sa rro lla dos de Eu ro pa la ma yor par te de la
fuer za la bo ral es ta ba com pues ta de tra ba ja do res asa la ria dos ur ba nos, mien tras que en
nues tros paí ses la ma yo ría de la fuer za de tra ba jo es tá com pues ta por tra ba ja do res agrí co -
las e in de pen dien tes. En el mo de lo bis marc kia no, la se gu ri dad so cial se fi nan cia con las
co ti za cio nes del tra ba ja dor y del pa trón, pe ro en nues tros paí ses la ti nos el tra ba ja dor in -
de pen dien te no pue de apor tar la con tri bu ción del pa trón y el tra ba ja dor agrí co la tie ne ba -
jo in gre so, es tá dis per so y a me nu do es mi gran te y cam bia de pa trón con fre cuen cia.

80 El ré gi men de ca pi ta li za ción por pri ma me dia uni for me per si gue man te ner el equi li -
brio por tiem po in de fi ni do (o por unas dé ca das), me dian te un a pri ma (co ti za ción) fi ja
que se cal cu la ac tua rial men te con ba se en las es ti ma cio nes de las obli ga cio nes fu tu ras
(que tie nen en cuen ta va ria bles de mo grá fi cas, eco nó mi cas, et cé te ra). Este mé to do re quie -
re: no au men tar las pres ta cio nes sin ajus tar co rres pon dien te men te los in gre sos, que se pa -
guen to tal y pun tual men te los in gre sos pro gra ma dos, se ad mi nis tren los fon dos de re ser -
vas con efi cien cia y se rea li cen ba lan ces ac tua ria les pe rió di cos.

81 Co no ci do tam bién co mo de so li da ri dad in ter ge ne ra cio nal, pues las per so nas en
edad de tra ba jar com pran, por la vía de fi nan cia mien to de las pen sio nes de quie nes se
han re ti ra do de la fuer za de tra ba jo, el de re cho a que las fu tu ras ge ne ra cio nes fi nan cien a
su vez sus pen sio nes cuan do ellas se re ti ren de la eta pa ac ti va. Por es ta ra zón, los crí ti cos 
del an ti guo sis te ma de pen sio nes sue len lla mar lo co mo sis te ma de re par to atri bu yén do le

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/BGYUiy



des ta a cau sa de las po lí ti cas de in ver sión se gui das y de que los
be ne fi cios cre cían más a pri sa que las con tri bu cio nes. El sis te ma de pen -
sio nes con el ré gi men fi nan cie ro de re par to se fun da men tó en el com pro -
mi so de la co lec ti vi dad de en fren tar, de ma ne ra con jun ta, la ac ción des -
tinada a eli mi nar las ne ce si da des tem po ra les o per ma nen tes de ri va das de
la pre sen ta ción de una ga ma de ries gos de mo grá fi cos o del tra ba jo que
afec ta ban las con di cio nes de vi da de los tra ba ja do res y sus fa mi lias. Ba jo 
es te sis te ma, se re co no cía que las per so nas de más ba jos in gre sos es ta -
ban, por es te mis mo he cho, ex pues tas a su frir más y ma yo res ad ver si da -
des, en re la ción con su es ta do de sa lud, pér di da de tra ba jo por in va li dez,
ce san tía o su pre sión del em pleo, muer te pre ma tu ra y otros ries gos, an te
los cua les la ins ti tu cio na li dad de la se gu ri dad so cial otor ga ba una so lu -
ción pa lia ti va so li da ria.82 

En los pri me ros años, el es que ma adop ta do ge ne ró una eta pa fá cil de
la se gu ri dad so cial, pues los tra ba ja do res se in cor po ra ban al sis te ma y
apor ta ban re cur sos sin sig ni fi car gas to al gu no; sin em bar go, des pués de
50 años o más, es ob vio que los gas tos au men ta ron y la de man da cre ció,
en ra zón de que con el tiem po los co ti zan tes de man da ron y de man dan el
usu fruc to de sus apor ta cio nes, pe ro las si tua cio nes po lí ti cas y eco nó mi -
cas ya no per mi tie ron ob te ner los be ne fi cios es pe ra dos en el pa sa do.
Ade más, al trans for mar se el se gu ro so cial en se gu ri dad so cial se so bre -
pu sie ron pro gra mas so bre los ya exis ten tes, los cua les no fue ron acom -
pa ña dos de es que mas de fi nan cia mien to ade cua dos pa ra és tos. 

El ré gi men fi nan cie ro de re par to crea una ilu sión de equi li brio pe ro en 
rea li dad pos po ne tem po ral men te la ho ra de ren dir cuen tas, es de cir, ago -
ta da la sus ti tu ti vi dad, los re sul ta dos son de fi ci ta rios. La his to ria su gie re
que a me di da que sube la co ber tu ra de ries gos y de la po bla ción y el sis -
tema ma du ra, au men ta el de se qui li brio fi nan cie ro que pa re ce de sem -
bocar fi nal men te en la cri sis, ra zón por la cual am bos paí ses con fron ta -
ron un se ve ro de se qui li brio fi nan cie ro en su sis te ma de pen sio nes ba jo
es te ré gi men fi nan cie ro, el cual se vio agra va do aún más por la cri sis
eco nó mi ca de los ochen ta.83 
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las ca rac te rís ti cas an tes se ña la das, ade más de ca rac te ri zar lo de be ne fi cios de fi ni dos, ad -
mi nis tra ción cen tra li za da y acu mu la ción par cial de re ser vas y be ne fi cios no ac tua ria les.

82 Mi ran da Sa las, Eduar do y Ro drí guez Sil va, Eduar do, Aná li sis del sis te ma de fon do
de pen sio nes, pers pec ti vas e in te rro gan tes, San tia go, Ju rí di ca de Chi le, 1997, p. 21.

83 En efec to, el sis te ma de pen sio nes ba sa do en el ré gi men de re par to crea una ilu sión fi -
nan cie ra por que en un prin ci pio ge ne ra su pe rá vit fi nan cie ro. Esta eta pa alen tó a los go bier -
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Los crí ti cos del an ti guo sis te ma de pen sio nes sos tu vie ron que el ré gi -
men de re par to fue la cau sa prin ci pal de que se ge ne ra ran ba jos ni ve les
en los va lo res de las pres ta cio nes y se re gis tra ran es ta dos de fi ci ta rios en
su fun cio na mien to ins ti tu cio nal.84 Si bien es cier to que la di fí cil si tua -
ción de los an ti guos sis te mas no pue de ne gar se, tam bién lo es que tam -
po co pue de atri buír se les to dos los pro ble mas por más cau sas de ine fi -
ciencia ad mi nis tra ti va y de de se qui li brio fi nan cie ro que se les se ña le, pues
se ol vi da que al gu nas de las cau sas son con se cuen cia di rec ta de la for ma
en que el sis te ma ope ró, y otras, con se cuen cia de la cri sis eco nó mi ca de
los paí ses es tu dia dos. 

En efec to, pa ra con si de rar la va li dez de las crí ti cas y las ra zo nes que
se ar gu men ta ron pa ra la re for ma de los an ti guos sis te mas, es par ti cu lar -
men te re le van te des ta car los si guien tes pun tos: 

En am bos paí ses se uti li za ron si mi la res va ria bles e hi pó te sis co mo la
ine fi cien cia ad mi nis tra ti va, ine qui dad del sis te ma, nu la re la ción en tre los 
be ne fi cios y apor ta cio nes, et cé te ra, pa ra ex pli car la me di da drás ti ca de la 
re for ma al sis te ma de pen sio nes, es de cir, se tra tó de cul par al an ti guo
sis te ma ba jo el ré gi men fi nan cie ro de re par to de to dos los pro ble mas85 y
jus ti fi car, con ello, “la ca pi ta li za ción in di vi dual y la ad mi nis tra ción pri -
vada”, sin con si de rar que el ré gi men fi nan cie ro de re par to no pue de va ler
só lo por su con cep ción ge ne ral, si no por sus re qui si tos y, si és tos no se
rea li zan, o no se rea li zan de la ma ne ra ade cua da, la si tua ción de di cho mé -
to do se tor na pre ca ria y, por ello, el sis te ma de pen sio nes que lo em plea
re sul ta de fi ci ta rio. Esto evi den cia que los ar gu men tos pa ra la re for ma no
tuvie ron co mo so por te un pro ce so pre vio de exa men pro fun do de los
prin ci pios ac tua ria les que ri gen los se gu ros so cia les o tal vez los ig no -
raron.86
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nos a otor gar ge ne ro sos be ne fi cios a los pen sio na dos: uti li zar los su pe rá vit del sis te ma
pa ra fi nan ciar otros pro gra mas de gas to y for zar a in ver tir su su pe rá vit en deu da pú bli ca.
Pe ro al aumen tar el gas to en pen sio nes y ero sio nar se el va lor de deu da pú bli ca por la
in fla ción, el sis te ma al can za ni ve les de fi ci ta rios, a cau sa de no ge ne rar se una re ser va fi nan -
cie ra.

84 Los crí ti cos del an ti guo sis te ma sue len re fe rir se a és te co mo de “re par to” in dis tin ta -
mente cuan do alu den pro pia men te al sis te ma de pen sio nes o al ré gi men fi nan cie ro de és te.

85 En el ca so de Mé xi co, a di fe ren cia de los ar gu men tos ofi cia les, pue de se ña lar se que la
cri sis de la deu da ex ter na cau sa da por el in cre men to en las ta sas de in te rés, la caí da de los
pre cios del pe tró leo y la fu ga ma si va de ca pi ta les ge ne ró la cri sis fis cal del Esta do me xi ca no.

86 El ré gi men fi nan cie ro de re par to exi ge que se ha gan ba lan ces ac tua ria les fre cuen tes
y, de acuer do con los mis mos, se ajus te la pri ma pa ra ca da pe rio do, má xi me que el sis te -
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En pri mer lu gar, se co lo có al sis te ma de pen sio nes ba jo el ré gi men de
re par to en el ban qui llo de los acu sa dos, co mo si to do lo de más hu bie ra
fun cio na do per fec ta men te. En efec to, el sis te ma de pen sio nes en los dos
paí ses fue más allá de lo via ble eco nó mi ca men te y, con ello, se pa gó un
pre cio en tér mi nos de cre ci mien to y, even tual men te, se com pro me tió la
es ta bi li dad fi nan cie ra del sis te ma y se ge ne ra ron me ca nis mos per ni cio -
sos de ajus te pa ra ade cuar las pres ta cio nes a la rea li dad eco nó mi ca.87

Estos ex ce sos lle va ron al sis te ma de pen sio nes más allá de lí mi tes ra zo -
na bles;88 por tan to, de an te ma no po día pre ver se cuá les se rían las con se -
cuen cias, má xi me que tan to en Chi le co mo en Mé xi co se rea li za ron, en
su opor tu ni dad, es tu dios que re fle ja ban es ta si tua ción. De ha ber se ob ser -
va do las con di cio nes del ré gi men fi nan cie ro de re par to, qui zá hu bie ra
sido me nor el de se qui li brio fi nan cie ro y se di ce me nor en ra zón de que
tam bién lo afec tan fac to res aje nos.89
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ma es tá ma du ran do y la po bla ción en ve je cien do. Si bien es cier to que en un prin ci pio di -
cho ré gi men ge ne ra gran des su pe rá vit fi nan cie ros, tam bién lo es que re quie re de la crea -
ción de una re ser va fi nan cie ra que más tar de pue da con ver tir se en un flu jo de in gre so
su fi cien te pa ra fi nan ciar los gas tos de pen sio nes. Sin em bar go, es te ré gi men fi nan cie ro
re suel ve pro ble mas de de se qui li brio a cor to pla zo, pe ro no a me dia no y lar go pla zo.

87 No pue de ne gar se que ba jo el sis te ma se hi cie ron co sas po si ti vas, co mo la in ver sión 
so cial en in fraes truc tu ra de ser vi cios mé di cos, pe ro los go bier nos ol vi da ron 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, es to es, en su opor tu ni dad no se hi cie ron los ajus tes
co rres pon dien tes en los re cur sos.

88 Ambos paí ses no equi li bra ron fi nan cie ra y ac tua rial men te el sis te ma cuan do és te
era de crea ción re cien te y es ta ba en pe rio do de acu mu la ción; por tan to, mu cho me nos pu -
die ron ha cer lo cuan do el sis te ma ha bía ma du ra do. En efec to, el sis te ma de pen sio nes ba -
sa do en el ré gi men fi nan cie ro de re par to tie ne, cuan do me nos, tres for mas de au men tar su 
fi nan cia mien to pa ra ase gu rar la igual dad en tre in gre sos y egre sos: a) sub ir la ta sa de co ti -
za ción, b) au men tar el apor te es ta tal y c) re du cir el ni vel de los be ne fi cios. Estas for mas
van acom pa ña das de una po lí ti ca eco nó mi ca. El avan ce de la se gu ri dad so cial sin el co -
rres pon dien te fi nan cia mien to en su opor tu ni dad, a lar go pla zo, hi zo po co via bles las tres
for mas re fe ri das pa ra ase gu rar el equi li bro del sis te ma. La li te ra tu ra al res pec to, qui zá
pa ra jus ti fi car por qué no se adop ta ron es tas for mas, se ña la que au men tar las co ti za cio -
nes no es con ve nien te por que au men ta los cos tos del tra ba jo y su efec ti vi dad co mo me -
ca nis mo de re cau da ción dis mi nu ye a me di da que sube su ni vel, pues es ti mu la la eva sión
y la mo ro si dad y, ade más, el au men to de és tas tie ne un lí mi te le gal. Au men tar el apor te
es ta tal se com pli ca por que es ta for ma tie ne tam bién un lí mi te y com pi te con otros des ti -
nos pa ra el pre su pues to fis cal. Dis mi nuir los be ne fi cios só lo ha ce fren te a la cri sis fi nan -
cie ra de cor to pla zo y ade más no es una me di da po pu lar. Por ello no la adop tan; a los go -
bier nos les de sa gra da ser im po pu la res.

89 En efec to, de ha ber se apli ca do en su opor tu ni dad las me di das de fi nan cia mien to del 
ré gi men de re par to, el de se qui li brio hu bie ra si no me nor, por que los gas tos ten de rían a
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En se gun do lu gar, se atri bu ye ron al sis te ma de pen sio nes cau sas que
por sí mis mo no ge ne ra (de sem pleo, in fla ción, caí da del sa la rio, eco no mía
in for mal), pues és tas son ob je to de la cri sis eco nó mi ca que su frie ron am -
bos paí ses en la dé ca da de los ochen ta. En efec to, la cri sis eco nó mi ca tu vo 
con se cuen cias so cia les y, ló gi ca men te, una de ellas se re fle jó en la se gu ri -
dad so cial (en ten di da en su sen ti do más am plio, que com pren de el se gu ro
so cial y, por en de, el sis te ma de pen sio nes), pues son dos las prin ci pa les
ma ni fes ta cio nes de es ta cri sis: el de sem pleo, que pro vo có la de sa fi lia -
ción y, por lo mis mo, la dis mi nu ción de re cur sos ha cia el sis te ma pen sio -
nal, y la dis mi nu ción de los sa la rios, que no pu die ron al can zar el ni vel de 
la in fla ción y, por ello, las co ti za cio nes ge ne ra das en pro por ción a los
sala rios vie ron dis mi nui do su va lor.90

En es te or den, los ar gu men tos em plea dos pa ra la trans for ma ción del
sis te ma de pen sio nes ad mi ten, en al gu nos ca sos, una jus ti fi ca ción ló gi ca
y, en otros, una jus ti fi ca ción de ca rác ter eco nó mi co. En re la ción con el
en ve je ci mien to de la po bla ción, es po si ble des car tar que és te ex pli que la
crí ti ca si tua ción del an ti guo sis te ma, pues a cau sa de la ma du rez del
mis mo, es de cir, a ma yor an ti güe dad del sis te ma es más ba ja la edad de 
re tiro y más vie ja la po bla ción y, por lo tan to, es ma yor la ra zón ac ti -
vo/pa si vo y son me no res los ex ce den tes, y vi ce ver sa. Es ló gi co que al
en ve je cer una po bla ción se re du ce el nú me ro po ten cial de con tri bu yen -
tes, au na do a que tal si tua ción no se vio acom pa ña da por el au men to en
el nú me ro de ase gu ra dos por fal ta de nue vos em pleos de tra ba jo for mal y 
la re duc ción en el sa la rio, fac to res que im pac tan ne ga ti va men te en las
co ti za cio nes y re du cen el ex ce den te.91
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au men tar por efec tos de ele men tos fue ra de con trol in me dia to o di rec to del sis te ma de
pen sio nes de bi do a los ci clos eco nó mi cos, da do que las va ria bles de ter mi nan tes del ni vel 
de los in gre sos del sis te ma (sa la rios y em pleo) se mue ven si mul tá nea men te con la ac ti vi -
dad eco nó mi ca.

90 En Chi le, en 1973 los sa la rios ba ja ron en un 38% en re la ción con el ni vel al can za do 
en 1970. Esto afec tó tam bién el ni vel de em pleo, lo que en 1974 se tra du jo en una ta sa de 
de so cu pa ción pro me dio del 9.2%. En 1975, el gas to pú bli co ex pe ri men tó un des cen so
del 26.4% con res pec to a 1970. La es tra te gia eco nó mi ca ini cia da en 1973 su pu so la en -
tre ga de las de ci sio nes eco nó mi cas fun da men ta les a los agen tes pri va dos y al mer ca do,
en aras de des man te lar la po lí ti ca de sa rro lla da por el go bier no an te rior. En Mé xi co, la
sis te má ti ca caí da del sa la rio a par tir de 1983 se tra du jo en una pér di da equi va len te en los
in gre sos del IMSS del or den de 217 mi llo nes de pe sos en el pe rio do de 1983 a 1994.

91 Lau rell, Asa Cris ti na, No hay pier de: to dos pier den, Mé xi co, Insti tu to de Estu dios
de la Re vo lu ción De mo crá ti ca, 1996, pp. 5 y 6.
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 En cuan to al as pec to de la de fi cien cia fi nan cie ra, pue de se ña lar se que el
fi nan cia mien to de pen de fun da men tal men te de los rit mos de cre ci mien to de
la fuer za de tra ba jo afi lia da y de las apor ta cio nes. En es te or den, el cre ci -
mien to del em pleo for mal res pon dió (y res pon de) ca da vez me nos al cre -
cimien to de mo grá fi co y, por lo tan to, la ba se de po si bles co ti zan tes
creció en me nor pro por ción que la de los pen sio na dos.92 La re duc ción en 
las co ti za cio nes por la caí da del sa la rio real y el des vío de re cur sos que
el Esta do rea li zó pa ra en fren tar sus com pro mi sos ex ter nos, más los cos -
tos de la se gu ri dad so cial, in fla ción y de va lua ción, re per cu tie ron di rec ta -
men te en el in cre men to de los in su mos de los ser vi cios que los se gu ros
so cia les ofre cen.

Res pec to del ar gu men to de la ine fi cien cia de la ins ti tu ción pú bli ca de
se gu ri dad so cial, si bien es cier to que exis tió una fal ta de coor di na ción y
su per vi sión en la eje cu ción de los pro gra mas de se gu ri dad so cial aten di -
dos por las ins ti tu cio nes ge ne ra les de am bos paí ses, una in de bi da uti li za -
ción de las re ser vas téc ni cas de la se gu ri dad so cial pa ra fi nes di fe ren tes a 
aque llos pa ra los cua les se es ta ble cie ron,93 ex ce so de gas tos ad mi nis tra ti -
vos mo ti va dos por múl ti ples fac to res, en tre los que se en cuen tran per so -
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92 Laurell, Asa Cris ti na, Re for ma con tra la sa lud y la se gu ri dad so cial, Mé xi co, Era,
1997, p. 79.

93 La ine fi cien cia en las ins ti tu cio nes pú bli cas se de be a la dis per sión y con fu sión de
sus ob je ti vos, es de cir, de un ob je ti vo cen tral se pa sa ba a otros com ple men ta rios, ac ce -
dien do a una ga ma am plia de di fu sos ob je ti vos, que no se ha bían es ta ble ci do ori gi nal -
men te, con lo cual se di lu ye ron o de for ma ron los ob je ti vos cen tra les. En es te sen ti do, las
ins ti tu cio nes de se gu ri dad so cial no es ta ban di se ña das pa ra ser vir co mo in ter me dia rios fi -
nan cie ros y me nos ba jo un de sa rro llo po bre del mer ca do. En efec to, las re ser vas nor mal -
men te se in ver tían en: a) bo nos y otras obli ga cio nes es ta ta les, a me nu do no ne go cia bles,
que en la prác ti ca se cons ti tu ye ron en prés ta mos for zo sos pa ra cu brir dé fi cit pre su pues ta -
les, em pa pe lán do se las ins ti tu cio nes de se gu ri dad so cial con “va lo res sin va lor”; b) prés -
ta mos al pro gra ma de sa lud pa ra cu brir sus dé fi cit (lau da to rios des de un pun to de vis ta
so cial, pe ro no ren ta bles), c) prés ta mos per so na les e hi po te ca rios a los ase gu ra dos pa ra la 
ad qui si ción o cons truc ción de vi vien das, mu chas ve ces pa ra los ase gu ra dos, con un ren -
di miento muy ba jo o nu lo, de bi do a la con ge la ción de los al qui le res, la ine fi cien cia en el
co bro y la amor ti za ción con mo ne da de pre cia da; y d) in ver sión en ser vi cios (ci nes, tea tros,
de por tes) con ren ta bi li dad ba ja. En los dos paí ses, las ins ti tu cio nes de se gu ri dad so cial se
con vir tie ron en una fuen te im por tan te de em pleo. En re su men, la dis per sión y con fu sión de 
los ob je ti vos pro vo có en tre otras ra zo nes la ine fi cien cia, pues de un ob je ti vo cen tral se pa -
sa ba a ob je ti vos com ple men ta rios, ac ce dien do a una ga ma de am plia de di fu sos ob je ti vos
que no fue ron es ta ble ci dos ori gi nal men te, por tan to, las ins ti tu cio nes no só lo per die ron su
cur so si no tam bién su via bi li dad. Y por otra par te, la in fla ción des va lo ri za ba las re ser vas,
au na da a la eva sión de las co ti za cio nes por par te del pa trón y las de sus tra ba ja do res, pues
mo ran do el pa go re du cían su va lor real.
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nal en ma yor nú me ro del ne ce sa rio y de fi cien cia en los me ca nis mos de
co bro de las co ti za cio nes, tam bién lo es que es tas ins ti tu cio nes con ti nua -
ron fun cio nan do con me nos re cur sos a con se cuen cia de la caí da sa la rial
ge ne ra li za da, a la cual se su mó la dis mi nu ción de la apor ta ción o sub si dio
es ta tal, es de cir, es te de te rio ro se ex pli ca más por las res tric cio nes en los in -
gre sos que fi nan cia ban la se gu ri dad so cial, que por ex ce si vos gas tos o al tos
cos tos, au na do es to a la po lí ti ca de de pre sión sa la rial, pues pa ra al gu nos au -
to res, si los sa la rios se hu bie ran man te ni do, no ha bría tal cri sis fi nan cie ra.94

Pa ra ter mi nar, en tre las cau sas de la in via bi li dad fi nan cie ra del sis te ma de 
pen sio nes en am bos paí ses pue den se ña lar se, en pri mer lu gar, los ex ce sos
co me ti dos y, en se gun do, la cau sa de la cri sis eco nó mi ca: cre cien te de sem -
pleo e in for ma li dad de la fuer za la bo ral; caí da de los sa la rios rea les, in fla -
ción exor bi tan te que es ti mu ló la eva sión y la mo ra, pe sa do ser vi cio de deu -
da ex ter na.95 Así, la re for ma lle va da a ca bo por es tos paí ses no pue de ser
en ten di da so la men te a la luz de la di fí cil si tua ción del sis te ma de pen sio nes
pues no ex pli ca ría por sí so la los cam bios y mu cho me nos la orien ta ción en
la ma te ria, es to es, las re for mas no só lo ex pre san pro ble mas de fi nan cia -
mien to y de fun cio na mien to si no que son par te de un pro ce so ma yor que en
aras de una pros pe ri dad (aho rro in ter no) trans for ma el sis te ma de pen sio nes
en un eje di na mi za dor de la eco no mía y, por en de, co mo se iden ti fi ca en el
dis cur so de apro ba ción de la Re for ma Pre vi sio nal chi le na y en la ex po si ción 
de mo ti vos en el ca so me xi ca no, no es el tra ba ja dor el cen tro de la re for ma
si no el mer ca do; a ello obe de ció el nue vo es ti lo ar gu men ta ti vo de críti ca
abier ta a los an ti guos sis te mas de pen sio nes.96
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94 Ra mí rez Ló pez, op. cit., no ta 37, p. 78.
95 Véase Me sa-La go, Car me lo, La re for ma de la se gu ri dad y las pen sio nes en Amé ri ca La ti na:

im por tan cia y eva lua ción de las al ter na ti vas de pri va ti za ción, Qui to, INCAE-PROGRESEC, 1993.
96 En 1995 de los 11 mi llo nes de co ti zan tes del IMSS, el 70% ga na ba en tre 1 y 3 sa la -

rios mí ni mos ge ne ra les. En es te sen ti do, los sa la rios re sul tan in su fi cien tes pa ra ge ne rar
aho rro in ter no, ade más, el mis mo de pen de rá del mer ca do de tra ba jo.
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