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CAPITULO QUINTO
MODELOS ALTERNATIVOS

El tema y debate de la reforma a los sistemas de pensiones no se ha limi-
tado a los paises objeto de estudio. En efecto, tanto en los paises desarro-
llados como en los en desarrollo, uno de lo mas importantes debates de
la politica social a fines del siglo XX gird en torno a las pensiones, cuyos
temas centrales aludieron, entre otros, a la necesidad de encarar el feno-
meno del envejecimiento de la poblacion asi como hacer frente a las cre-
cientes cargas financieras de los sistemas; factores que han determinado
nuevos planteamientos y prioridades.

En América Latina especificamente, el debate ha asumido una singu-
lar relevancia debido a que algunos paises de la regién han introducido
sistemas diferenciales de “capitalizacion individual”, que han repercuti-
do en cambios estructurales que orientan, entre otros, a la redefinicion de
los sistemas de pensiones en el contexto de las principios clasicos y las
normas internacionales en materia de seguridad social. Con este fin, en la
primera seccion del presente capitulo se analiza y contrasta el nuevo
sistema de pensiones a la luz de los normas internacionales y principios
en la materia. En la segunda, se identifican las tendencias en los proce-
sos de reforma adoptados en los ultimos afios en los sistemas de pensio-
nes en América Latina preferentemente, temas basicos antes de avanzar
en el analisis de las opciones de financiamiento de los sistemas pensiona-
les para hacer frente a sus retos; salvaguardar los principios que deben
ser sus metas y que sirven de contrapeso al modelo chileno.

I. EL NUEVO SISTEMA A LA LUZ DE LAS NORMAS
Y PRINCIPIOS DE SEGURIDAD SOCIAL

Las normas internacionales como producto de la experiencia y con-
senso de la comunidad internacional, desde nuestro punto de vista, cons-
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172 LA RECEPCION DEL MODELO CHILENO

tituyen una referencia obligada en el estudio, instauracion o reforma de
los sistemas de pensiones, pues contienen disposiciones esenciales nece-
sarias en todo régimen de seguridad social, que tienden a garantizar una
cobertura minima, una cuantia aceptable de las prestaciones y la respon-
sabilidad del Estado, entre otras cosas. Por su parte, los principios clési-
cos de la seguridad social tienen como idea latente y comun denomina-
dor a todos ellos la proteccion no s6lo de los trabajadores sino de los
ciudadanos en general. A continuacidn se revisa el grado de apego del
nuevo sistema de pensiones a estos criterios internacionales.

1. Las normas internacionales sobre seguridad social

Dentro de las normas internacionales, las mas importantes de cuantos
instrumentos versan sobre la materia son el Convenio 102, relativo a la
Norma Minima sobre Seguridad Social; y, su complemento, el Convenio
128 sobre las Prestaciones de Invalidez, Vejez y de Sobrevivientes.4?’
Ambos convenios corresponden a la segunda fase de la accion normativa
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la cual se inspira en
una concepcion amplia de la seguridad social basada en los principios de
universalidad y unidad de la funcion confiada a ésta y relacionada con el
conjunto de la politica econdmica y social.*?

El Convenio 102 tiene un caracter panoramico, pues se ocupa de las
nueve ramas clasicas de la seguridad social y establece los requerimien-
tos minimos admisibles en lo que respecta a las prestaciones tanto médi-
cas como monetarias, a saber: asistencia médica (parte II); prestaciones
monetarias de enfermedad (parte III); prestaciones de desempleo (parte
IV); prestaciones de vejez (parte V); prestaciones en caso de accidente
de trabajo y enfermedad profesional (parte VI); prestaciones familiares
(parte VII); prestaciones de maternidad (parte VIII); prestaciones de in-

427 El Convenio 102 fue adoptado el 28 de junio de 1952. Consta de XV partes y 87 ar-
ticulos. El Convenio 128 fue adoptado el 29 de junio de 1967.

428 a accion normativa de la OIT se divide en dos fases: la primera va de 1919 a 1944
y se caracteriza por la adopcion de normas inspiradas en la nocioén de seguro social; la
segunda se inicia en 1944 con una concepcién mas vasta de la seguridad social. Esta nue-
va concepceion recibié un fuerte impulso en el plano internacional con la Declaracion de
Filadelfia (1944) y la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de las Naciones
Unidas (1948) las Recomendaciones 67 y 69 que adopto la Conferencia Internacional del
Trabajo, dado que se abord6 el problema de la seguridad social en su conjunto.
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validez (parte IX); y, prestaciones para sobrevivientes (parte X).#? Asi-
mismo, el Convenio 102 contiene una serie de reglas comunes en mate-
ria de financiamiento; fija la tasa de las prestaciones para cada rama;
prevé lo necesario para la proteccion de los derechos de los cotizantes y
de los beneficiarios; determina la responsabilidad del Estado en lo que se
refiere al servicio de las prestaciones y a la buena administracion de los
sistemas. Este convenio se funda en el principio de un sistema de seguri-
dad social que englobe el conjunto minimo de eventualidades y de las
prestaciones que deben extenderse gradualmente a toda la poblacion. 430

Por su parte, el Convenio 128 es mas limitado en cuanto comprende
solo las prestaciones de invalidez, vejez y de sobrevivientes.

Ambos convenios prevén la posibilidad de acogerse a excepciones y
permiten sus respectivos cumplimientos a través de regimenes priva
dos.®! Para tal efecto, establecen que todo miembro que hubiere ratificado
estos convenios podra tener en cuenta la proteccion resultante de aque-
llos seguros que no sean obligatorios cuando:*3?

a) Estén controlados por autoridades publicas o administrados conjun-
tamente por patrones y los trabajadores, de conformidad con las
normas descritas;

b) Cubran una parte apreciable de las personas cuyas ganancias no ex-
cedan de las del trabajador calificado del sexo masculino; y

¢) Cumplan, conjuntamente con las demas normas de proteccion, cuando
fuere apropiado, las disposiciones correspondientes del convenio.

429 Otros convenios que complementan el Convenio 102 son: el Convenio 103, sobre la
Proteccion de la Maternidad (1952); el Convenio 121, sobre las Prestaciones en Casos de
Accidentes del Trabajo y Enfermedades Profesionales (1964); Convenio 130, sobre la
Asistencia Médica y Prestaciones Monetarias de Enfermedad (1969); Convenio 157, so-
bre el Establecimiento de un Sistema Internacional para la Conservacion de los Derechos
en Materia de Seguridad Social (1982), y el Convenio 168, sobre el Fomento del Empleo
y la proteccion contra el desempleo (1988).

430 E] Convenio 102 se diferencia de los convenios que le precedieron en que éstos solo
abordaban una rama en particular y de un sector de la actividad economica. No obstante,
la actividad normativa en materia de seguridad social no se limita al Convenio 102, pues
después de 1952 se han aprobado normas que prevén de manera general una proteccion
superior a la prevista en el citado convenio, tanto desde el punto de vista de la aplicacion
como del nivel de las prestaciones.

431 El Convenio 102 prevé la posibilidad de aceptar tres de las partes Il a X y, com-
prender, por lo menos, una de las partes IV, V, VI, IX y X. El Convenio 128, permite la
aplicacion de por lo menos una de las prestaciones que contiene.

432 Articulo 6o. tanto del Convenio 102 como del Convenio 128.
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Con base en las caracteristicas y elementos del nuevo sistema de pen-
siones creado en Chile, expuestos a lo largo de este trabajo, a continuacion
se procedera a confrontarlo con las normas establecidas en los convenios
internacionales del trabajo adoptados por la OIT en materia de seguridad
social, especificamente, con la norma minima: el Convenio 102.

—Por principio de cuentas, como se recordara, el nuevo sistema de
pensiones se caracteriza por cotizaciones definidas y beneficios in-
definidos. Al respecto, es conveniente destacar que uno de los fun-
damentos de las normas internacionales de seguridad social es que
las pensiones de los trabajadores deben ser previsibles y estar ga-
rantizadas.”® Adicionalmente, resultan interesantes los siguientes
aspectos:

—El nuevo sistema de pensiones es administrado por sociedades anoni-
mas con fines de lucro, mientras que el Convenio 102 prescribe que
el seguro de pensiones sea administrado por instituciones que no per-
sigan ningun fin lucrativo.**

—En el sistema los representantes de los asegurados no participan como
tales en las administradoras de los fondos de pensiones, en cambio las
normas internacionales prescriben que “cuando la administracion no se
encuentre confiada a una institucion reglamentada por las autoridades
publicas o a un departamento gubernamental responsable ante el parla-
mento, representantes de las personas protegidas deberan participar en
la administracion o estar asociadas con ella, con caracter consultivo.
Asimismo, consideran que la legislacion nacional podra prever la par-
ticipacion de representantes de los empleadores y de las autoridades
publicas”

—El sistema no considera la contribucion de los patrones en la consti-
tucion del fondo de pensiones de los trabajadores, por tanto, éstos
tienen que cubrir el 100% de las cotizaciones, en tanto, que el Con-
venio 102 estipula que las cotizaciones a cargo de los trabajadores

433 Articulos 26 y 29 del Convenio 102.
434 OIT, Regimenes de pensiones, Ginebra, nam. 4, 2001, p. 17.
435 Articulo 72, parrafo 1 del Convenio 102 y articulo 36 del Convenio 128.
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no deberan exceder del 50%.%° Asimismo, tampoco considera la
aportacion del Estado para estos efectos.*’

—EI nuevo sistema traslada al asegurado los costos de la administracion
de los fondos de pensiones, mientras que el Convenio 102 prevé que
tales gastos sean financiados colectivamente por medio de cotiza-
ciones o de impuestos, de manera que las personas con ingresos mo-
destos no tengan que soportar una carga demasiado onerosa.***

—FIl sistema no permite determinar por anticipado ninguna cuantia a
las pensiones, pues éstas se derivan fundamentalmente del saldo de
la cuenta individual de capitalizacion del trabajador, es decir, en la
capitalizacion de los ahorros acumulados opera la imprevisibilidad,
mientras que en el Convenio 102 las tasas de las prestaciones mo-
netarias se basan en las ganancias anteriores de los asegurados y,
especifica que la pension debe ser como minimo el 40% de los in-
gresos laborales previos, al cabo de 30 afos de empleo asegurado
(proporcionalmente menos si el periodo es més corto).*’

—Bajo el nuevo sistema no siempre se paga una pension con caracter
permanente, como es el supuesto de la modalidad del retiro progra-
mado, mientras que los Convenios 102 y 128 disponen que en todas

436 E[ gobierno chileno ha defendido que el hecho de trasladar a los trabajadores las co-
tizaciones de seguridad social es s6lo una modalidad en la forma de pago de la contribu-
cion, pues ésta contintia siendo financiada por el patrén, al haberse dispuesto al inicio del
nuevo sistema un incremento en la remuneracion liquida percibida por el trabajador. Por
tanto, dicho traslado no ha significado para el trabajador una reduccién en el monto li-
quido de sus remuneraciones, toda vez que el DL 3.500 dispuso un incremento de las
mismas.

437 La supresion de las contribuciones patronales y estatales en los fondos de pensiones
en el modelo chileno no sélo van en contra del Convenio 102 sino también respecto de
los convenios 24, 27, 35 a 40 los cuales prevén que los asegurados, sus patrones y pode-
res publicos deben contribuir a la formacion de los recursos del seguro.

438 Articulo 71, parrafo 1 del Convenio 102.

439 De acuerdo con los expertos de la OIT, en la capitalizacion la suma acumulada en
el momento del retiro se basa en los ingresos derivados de los tipos de interés (del merca-
do) acumulados a lo largo de una vida de cotizar al sistema, lo cual puede resultar muy
poco seguro: las simulaciones que se presentan parecen indicar que puede variar en un
30% o mas, segun la evaluacion de los tipos de interés y de los salarios en los 40 afios
anteriores. Ademas, los expertos argumentan que el tipo de interés en el momento preci-
so del retiro influye fuertemente en el valor de los pagos periddicos que pueden dimanar
de la suma global. Puede haber grandes diferencias en la pension recibida segiin que
los tipos de interés sean altos o bajos en el momento del retiro y de la negociacion de
esos pagos periddicos.
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176 LA RECEPCION DEL MODELO CHILENO

las circunstancias los pagos periddicos deberan hacerse durante to-
do el transcurso de la contingencia. En este sentido, el retiro progra-
mado va en contra del objetivo mismo de un régimen de pensiones
que es el mantenimiento garantizado del ingreso en las contingen-
cias de vejez, invalidez y muerte (sobrevivientes), ya que el trabaja-
dor quien asume integramente el riesgo.**’

Asimismo, respecto a los beneficios otorgados por medio de retiro
programado, no se prevé garantia alguna respecto de un ajuste con
motivo de las modificaciones del costo de vida, en cambio, el
Convenio 102 establece que los beneficios sean revisados como
consecuencia de las variaciones experimentadas por las prestacio-
nes debido a las modificaciones sefialadas.

En torno a las pensiones vitalicias, el sistema si prevé un ajuste de
acuerdo a la variacion porcentual del indice de Precios al Consumi-
dor, aunque tal ajuste no toma en cuenta el incremento eventual de
los salarios.

—FEIl nuevo sistema no prevé el pago de pensiones reducidas cuando
se ha cubierto el minimo de cotizaciones, mientras el Convenio 102
establece el pago de una pension reducida después de 15 anos de
cotizaciones o de empleo, lo que permite otorgar beneficios reduci-
dos sobre la base de los salarios anteriores o las ganancias, mas las
asignaciones familiares.*"

Como puede apreciarse, no es facil encontrar el punto de conver-
gencia entre el nuevo sistema de pensiones y los convenios de la Organi-
zacion Internacional del Trabajo, pues tal como fue concebido choca con
la norma minima en materia de seguridad social. Al respecto, los 6rganos
de control del la OIT no manifestaron en su oportunidad ni formularon
comentarios sobre el grado de conformidad con el sistema creado en
Chile respecto de los Convenios 102 y 128 a causa de que Chile no ha
ratificado tales convenios.**? En cambio, si se pronunciaron respecto de
otras normas internacionales en la materia, cuando ese pais fue objeto
de una reclamacion presentada en 1985 por parte de la Coordinadora Na-

440 Articulos 26 y 29 del Convenio.

441 Articulo 29, parrafo 2 del Convenio.

442 Sin embargo, los expertos e investigadores en las publicaciones de la OIT ha mani-
festado su postura respecto del sistema de capitalizacion individual, con dedicatoria es-
pecial al modelo chileno.
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cional Sindical al amparo del articulo 24 de la Constitucion de la OIT, en
torno de la aplicacion de los convenios 35 y 36 sobre el Seguro de Vejez,
37 y 38 sobre el Seguro de Invalidez, todos de 1933 y que se refieren a la
industria y agricultura respectivamente, cuyos convenios estan ratifica-
dos por dicho pais.**3

El Consejo de Administracion de la OIT instituy6 un comité para exa-
minar la reclamacion en cuestion. Concluidos los trabajos, el comité hizo
notar que el nuevo sistema de pensiones no estaba en armonia con cier-
tos requisitos enunciados en los convenios internacionales sobre seguri-
dad social y recomendd que los patrones y el poder ptblico contribuye-
ran a la constitucion de los recursos financieros del seguro de vejez, se
garantizara que el seguro de pensiones fuera administrado por institucio-
nes que no persiguieran ningtn fin lucrativo y, que en ellas participaran
los representantes de los asegurados. En el mismo sentido, la Comision
de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones formulo
observaciones. 4

Ahora se entrara al caso mexicano, el cual tampoco sale bien librado.
Nuestro pais, a diferencia de Chile, ratificé el Convenio 102 en 1959,
empero no asi el Convenio 128.44 Del Convenio 102 ha aceptado las
siguientes partes: asistencia médica, prestaciones monetarias por enfer-
medad, desempleo, prestaciones en caso de accidentes de trabajo y en-
fermedad profesional, prestaciones de maternidad, prestaciones de inva-
lidez, prestaciones de sobrevivientes.*¢ Estas partes fueron afectadas con
la Nueva Ley del Seguro Social de 1996.

El nuevo sistema de pensiones mexicano también comparte algunas
de las caracteristicas que dieron lugar a las observaciones realizadas al
modelo chileno, como es lo relativo a que no permite fijar, a priori, con
excepcion de la pension garantizada, ninguna cuantia a las pensiones,
conforme a los criterios desarrollados por el Convenio 102, pues las pen-
siones dependeran del saldo de la cuenta individual del trabajador. En lo

443 Gillion, Colin y Bonilla, Alejandro, “La privatizacién de un régimen nacional de pen-
siones: el caso chileno”, Revista Internacional del Trabajo, vol. 11, nim 2, 1992, p. 26.

444 OIT, Informe de la Comision de Expertos y Aplicacién de Convenios y Recomenda-
ciones, Informe III (parte 4 A), Conferencia Internacional del Trabajo, 77a. Reunion, Gi-
nebra, 1990, secciones relativas a los convenios nims. 35, 37 y 38, citado por Gillion,
op. cit., nota 442, p. 26.

445 STPS, Convenios de la OIT Ratificados por México, México, STPS-OIT, 1984.

446 En México el Convenio 102 entrd en vigencia en octubre de 1962.
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que atafie a la administracion de los fondos para el retiro, tampoco parti-
cipan los asegurados y los gastos de administracion son absorbidos por
los trabajadores via comisiones, en contravencion al Convenio referido,
que establece el financiamiento colectivo de estos costos. Tampoco pre-
v¢é el pago de una pension reducida después de 15 afios de cotizacion o de
empleo en los términos del articulo 29, parrafo 2, del Convenio 102, pues
el periodo menor de calificacion para acceder a una pension minima de
vejez son 25 afios. La ley prevé Unicamente la posibilidad de retirar el
saldo acumulado de la cuenta individual. En cuanto a la duracion del pago
de las pensiones, éstas pueden ser vitalicias si retinen las semanas minimas de
cotizacion, y aunque existe la posibilidad de recibir la pension minima ga-
rantizada por el Estado, ello no es compatible con el Convenio 102, cuyas
pensiones deben fijarse en funcion de las ganancias anteriores o del salario
del trabajador. Por otro lado, respecto de la invalidez, el Convenio 102 es-
tablece para las incapacidades parciales el pago de una prestacion econo-
mica o de un capital a tanto alzado, mientras que la NLSS no es clara res-
pecto de lo que van a percibir los trabajadores que, cumpliendo con los
demas requisitos para acceder a una prestacion, tengan entre un 25% y un
50% de invalidez.

Las divergencias entre las normas internacionales en materia de segu-
ridad social y el nuevo sistema de pensiones evidencian como éste se
aleja de la concepcion mas amplia de seguridad social adoptada por el
Convenio 102, bajo la cual la seguridad econémica y la vida digna en
edad avanzada son derechos de los ciudadanos cuyo cumplimiento es
responsabilidad de la sociedad en su conjunto, asimismo como se aparta
de los objetivos de la seguridad social: sustitucion garantizada y adecua-
da del ingreso perdido.

2. Los principios clasicos de la seguridad social

Los principios basicos de la seguridad social fueron incorporados pro-
gresivamente en los principales convenios y recomendaciones de la OIT
adoptados entre 1944 y 1988; y, simultaneamente en el Codigo Europeo
de la Seguridad Social, adoptado por el Consejo Europeo en 1964, in-
cluido en su Protocolo en 1972 y revisado en 1990.447

447 Barroso Figueroa, José, Derecho internacional del trabajo, México, Porrtia, 1987,
p. 312.
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Al alejarse el nuevo sistema de las normas internacionales en la mate-
ria, deja claro que también rompe con los principios clasicos de la segu-
ridad social, y especificamente, con el publico, el de solidaridad, el de
integridad y el obligatorio.*8

En efecto, el nuevo sistema de pensiones rompe con el principio pu-
blico de la seguridad social al transferir los recursos de los trabajadores a
entidades financieras privadas y al permitir la contratacion de la pension
con dichas entidades o con una compaiiia de seguros.**

Asimismo, se aparta del principio de solidaridad, el cual justifica pre-
cisamente la existencia de los regimenes de seguridad social. En efecto,
la solidaridad implica la unién de esfuerzos y recursos de la sociedad en-
caminados a otorgar ayuda a sus integrantes contra las consecuencias de
los riesgos a que se encuentran expuestos, es decir, implica la distribu-
cion de cargas econdmicas entre los asegurados. El principio no se apli-
ca, necesariamente solo a las categorias de bajos ingresos, sino también a
todos aquellos que, a través de la presencia de riesgos sociales, pierden
una parte sustancial de su capacidad de ganancia. En este sentido, el ale-
jamiento se da en torno a la solidaridad inter e intrageneracional de los
trabajadores sanos con los incapacitados o invalidos, y de los de ingresos
superiores con los de ingresos inferiores, pues bajo el nuevo sistema la
pension dependera basicamente del ahorro de cada trabajador, incorpo-
rando un caracter individualista al atribuir como una responsabilidad
personal la obtencidn de la pension, es decir, de un financiamiento colec-
tivo regido por el principio de solidaridad se pasa a un financiamiento in-
dividual bajo el principio de “igualdad individual”, consistente en que
cada sujeto recibe una proteccion directamente relacionada con la canti-
dad de sus aportaciones con un criterio de equivalencia actuarial.

Pone en entredicho el principio de integridad, el cual concibe las ac-
ciones y programas de seguridad social como un todo organico y cuyo
fin es lograr la proteccion de diversas contingencias sociales, mientras
que el nuevo sistema separa el ramo del seguro de vejez asi como la ca-
nalizacion de sus recursos entre distintos administradores, esto es, lejos

448 También el nuevo sistema se aleja de los principios de universalidad, igualdad, uni-
dad de gestion e inmediatez, sin embargo, no se abordan porque tampoco en los antiguos
sistemas de los paises de objeto de estudio se habian alcanzado. Aunque cabe sefialar que
con el nuevo sistema con mayor razon se ven inalcanzables.

449 En el caso mexicano la Afore del IMSS no cambia en si la pérdida del caracter pi-
blico.
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de lograr una proteccion absoluta frente a cualquier contingencia, el campo
se reduce al minimo con el riesgo de llegar a desaparecer en compromi-
sos individualizados ajenos a su esencia.

Por ultimo, también se aparta del principio obligatorio porque de
acuerdo con el Convenio 102 sélo es posible el régimen privado cuando
esté controlado por autoridades publicas o administrado conjuntamente
por patrones y trabajadores; cubra una parte apreciable de las personas
cuyas ganancias no excedan de las del trabajador calificado; y cumpla,
conjuntamente con las demas normas de proteccion, cuando fuere apro-
piado, las disposiciones correspondientes del Convenio (entre otros, el
financiamiento colectivo, la periodicidad y la previsibilidad de las pres-
taciones, las garantias financieras, etcétera).

De la confrontacion del nuevo sistema de pensiones con las normas
internacionales y principios clasicos de la seguridad social, puede con-
cluirse que el sistema afecté dos aspectos cruciales de la seguridad so-
cial: por un lado, su concepcion y financiamiento, por el otro, las moda-
lidades de su actuacion y operacion.

Para terminar esta seccion, cabe sefialar que hay consenso entre los ex-
pertos y organismos internacionales en cuanto a la necesidad de reformar
los sistemas de pensiones, y asimismo, coinciden en sefialar que las refor-
mas en la materia pueden abarcar, incluso, cambios estructurales y la revi-
sion del papel del Estado, siempre y cuando respeten los principios basi-
cos de la seguridad social y se adecuen a las particularidades de cada pais.
A continuacion se identificara cudl ha sido la tendencia en la materia.

II. TENDENCIAS EN LOS PROCESOS DE REFORMAS
A LOS SISTEMAS DE PENSIONES

Diversos paises de América Latina han realizado reformas a sus anti-
guos sistemas de pensiones y otros se encuentran evaluando cambios de
importancia. Las causas de los problemas de la seguridad social en di-
chos paises presentan importantes similitudes las cuales se explican por-
que los sistemas aplicados en éstos tienen caracteristicas comunes, sin
embargo, antes de abordar las tendencias en las reformas de los sistemas
pensionales, es conveniente detenerse un poco en la llamada “crisis de
los sistemas de pensiones”, para comprender por qué encaran dificulta-
des financieras tales sistemas y qué factores agravan esas dificultades,
pues como se vera mas adelante, la reforma es un fendmeno mundial.
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1. La llamada “crisis de los sistemas de pensiones”

La década “perdida”, como algunos autores nombran a los afios ochen-
ta, caracteriza a los paises de América Latina por profundas crisis que de
una u otra forma crearon la necesidad de revisar antiguos esquemas que
perdian vigencia. La seguridad social fue cuestionada fuertemente en su
viabilidad futura para satisfacer las demandas de la sociedad**® y, por en-
de, se critico a los sistemas de pensiones.

Respecto del sistema de pensiones, estudios de seguridad social reali-
zados por organismos internacionales evidencian que en los paises de
América Latina las condiciones financieras, la gestion y procedimientos
administrativos en que operan (y operaban) los antiguos sistemas no sa-
tisfacen en general las necesidades actuales de sus poblaciones, todo
ello, en una época en que tales sistemas han alcanzado un grado de ma-
durez avanzado. Ademas de estas causas, se han agregado otras, de di-
mensiones mayores, relacionadas directamente con las realidades vividas
a nivel de las economias de los paises y con el deterioro de la situacion
material y social de sus poblaciones, esto es, las revisiones o reformas a
los sistemas de pensiones han sido forzadas por los cambios en las es-
tructuras econdmicas, demograficas y sociales, aunado a que estos proce-
sos han sido parte de transformaciones econdmicas mayores.*!

En razon de ello, es dable senalar que las dificultades de los antiguos
sistemas de pensiones para alcanzar sus fines no solo derivan de factores
inherentes a las premisas del mismo, sino también derivan de factores ex-
ternos; por ello, no basta quedarse en la critica de los factores internos co-
mo lo hicieron Chile y México para justificar sus reformas,*>? y hacer creer
que la “crisis” se debe unicamente a dichos factores. La llamada “crisis de
los sistemas de pensiones” obedece a factores internos y externos de los
sistemas.

Dentro de los factores internos pueden sefialarse: el uso indiscrimina-
do de los recursos de la seguridad social, problemas de eficiencia y la in-

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

451 Ruezga Barba, Antonio, “La seguridad social latinoamericana ante el nuevo mile-
nio”, Memoria del 1II Congreso Interamericano Juridico de la Seguridad Social, Méxi-
co, CISS-ISSSTE-IDSS, 1997, p. 154.

452 Supra, Argumentacion para la reforma, capitulo 1.
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flacion. En efecto, el uso indiscriminado de los recursos de la seguridad
social llevo a los gobiernos a olvidar que las restricciones financieras
marcan los limites de lo posible y no pueden ser ignoradas ni siquiera en
aras de objetivos sociales. De antemano, el modelo del antiguo sistema
presenta serias limitaciones en cuanto a la posibilidad de funcionamiento
eficiente, pero éstas no necesariamente derivan del caracter publico de
los entes de gestion, sino que inciden de manera mas decisiva otras ca-
racteristicas de la gestion: excesiva centralizaciéon administrativa con
altos costos; otorgamiento de prestaciones; estudios financieros y actua-
riales escasos y deficientes; minimo aprovechamiento de los avances tec-
noldgicos; lenta incorporacion de criterios y pautas de las ciencias de la
administracion y econdmicas. Aparte de los elementos adversos que per-
sisten en cualquier sistema de seguridad social, un estudio de la CEPAL
evidencid que practicamente todos los gobiernos de la region figuran en-
tre los mas grandes evasores de las contribuciones de la seguridad social
y, en algunos casos, pueden identificarse como extractores historicos de
recursos.*33 Por ultimo, la inflacion es otro factor al cual no escapa el sis-
tema de pensiones tradicional porque al afectar sus recursos trae como
consecuencia ajustes en la cantidad, la calidad o en el valor de las presta-
ciones. De estos factores, en cierta medida, se sirvieron los criticos del
antiguo sistema para calificarlo en “crisis” por resultar, segun ellos, cos-
toso, con excesiva y endémica burocracia, de ineficiente e incorrecta
gestion y, de esta manera, crearon la percepcion de que los modelos de
capitalizacion individual resultarian mejores y mas eficientes.

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

433 Bonilla Garcia, Alejandro, “Caracteristicas, tendencias y expectativas de las nuevas
formulas de financiamiento”, Memoria del III Congreso Interamericano Juridico de la
Seguridad Social, México, CISS-ISSSTE-IDSS, 1997, p. 198.

434 Se entiende por terciarizacion una de las transformaciones que hace posible la pres-
tacion profesional de servicios tanto en el régimen de trabajo subordinado como en el del
trabajo independiente, donde el trabajo se puede realizar en un espacio propiedad del in-
dividuo o microempresas que ofrecen sus servicios en un mercado no laboral. Es la des-
materializacion del trabajo y el predominio de la inteligencia sobre el esfuerzo fisico que
priva de sentido a la figura de “trabajador”.
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mentos en las prestaciones sin el debido respaldo econémico.*3 Lo ante-
rior tiene como consecuencia menos trabajadores con menos ingresos vy,
por tanto, menos cotizaciones para sostener a una poblacion pasiva
creciente. Por lo que hace al factor demografico, en cierta medida, éste
afecta a la tasa de sostenimiento del envejecimiento de la poblacion, pro-
ducto de la esperanza de vida de la poblacién por mejores condiciones
sanitarias y econémicas que se traduce en un peso creciente de la po-
blacion pasiva sobre la activa, en dificultades crecientes para lograr un
funcionamiento con equilibrio financiero. En razon de ello, las institucio-
nes de seguridad social han tenido o tuvieron que recurrir al uso de recur-
sos de origen presupuestario o han culminado con la modificacién en la
cantidad y la calidad de las prestaciones. El envejecimiento de la pobla-
cion se habia producido desde tiempo atras; los cambios fueron predi-
chos por demografos y actuarios, sin embargo, en los diversos paises,
los politicos y autoridades con facultades de decision en materia de se-
guridad social los consideraron propios de un futuro muy lejano, como
para suscitar preocupacion. El impacto de la madurez del propio siste-
ma de pensiones sujeto al régimen de reparto, reforzo los efectos que el
envejecimiento demografico ejerce sobre sus costos, los cuales no se
vieron acompafados de una politica de empleo.45¢

La desaceleracion del ritmo del crecimiento econdémico, esto es, el
ajuste estructural en los paises de América Latina, tuvo un efecto inme-
diato sobre las politicas de seguridad social a nivel nacional al agravar la
situacion financiera de los sistemas de pensiones, con los factores ya
apuntados aqui como externos: estancamiento del crecimiento del merca-
do de la seguridad social, desempleo, disminucion de los contribuyentes
a los programas de la seguridad social y mayores presiones sobre el fi-
nanciamiento del sistema.*3’

455 Ruezga, op. cit, nota 450, pp. 154 y 155.

456 Daykin, Christopher D., “Reforma de las pensiones y opciones de financiamiento”,
Cuestiones actuales de la seguridad en América Latina, Buenos Aires, 2001, serie Estu-
dios de la Seguridad Social, num. 88, p. 33.

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

La mayoria de los paises han tratado de buscar nuevas formas de fi-
nanciamiento, viéndose envueltos en la corriente reformadora mundial
de la seguridad social frente al nuevo milenio. Durante las tltimas dos
décadas, diversos paises han llevado a cabo reformas a sus sistemas de
pensiones. Algunos ya han aprobado sus leyes respectivas y otros se en-
cuentran estudiando propuestas de nuevas leyes. En forma especifica, los
paises de América Latina que han emprendido las reformas al sistema de
pensiones han sido sacudidos por procesos muy parecidos de desarrollo
econdmico y muestran singulares similitudes en los procesos de transfor-
macion de sus economias y de sus sistemas de proteccion social. En este
contexto, pueden distinguirse dos tendencias en la modificacion de los
sistemas de pensiones: una, adoptada por los paises que iniciaron sus re-
formas influenciados por la “capitalizacion individual”; en el caso con-
creto de América Latina, la pauta ha sido el modelo chileno y, ademas,
han contando con la asesoria de los creadores de éste;*® y la otra, segui-
da por los paises que han buscado el apoyo y asesoria de la OIT para el
analisis estratégico de la situacidon, con miras a introducir los cambios
que requieren sus sistemas de pensiones, esto es, esta tendencia se enfoca
dentro del campo de la propia seguridad social.

A. El modelo chileno y su recepcion en América Latina

La reforma efectuada en Chile en 1980 representa un hito en la histo-
ria de la seguridad social del mundo entero, ya que con diferencias de
matiz, ha configurado el perfil inspirador de los cambios efectuados por
diversos paises de América Latina (régimen de pensiones basado en la
capitalizacion individual, contribuciones definidas, administracion priva-
da), de tal suerte, a la fecha nueve paises mas han reformado sus siste-

458 La experiencia chilena demostré que el ahorro nacional bruto anual, como porcen-
taje del PIB, disminuyé radicalmente durante la crisis econdmica de 1982-1983 hasta
menos del 5%, pero se recuper6 a partir de 1985 y crecio constantemente hasta mediados
del decenio de 1990, hasta el 25%. Este aumento, quiza, desperto el interés por la capita-
lizacién y la promocion del modelo por sus partidarios. Sin embargo, como se menciond
en el capitulo anterior, en la literatura especializada no ha quedado claro el verdadero
efecto del cambio de sistema sobre los ahorros, aunado a que el fondo de pensiones ha
servido para facilitar la transicion y las obligaciones del nuevo sistema.
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mas de pensiones, a los cuales se denomina “la segunda generacion”,
porque iniciaron sus procesos de reforma a partir de los noventa y, son
de “tercera generacion” aquellos que han incorporado las reformas en el
inicio del siglo XXI.45

La primera reforma basada en el modelo chileno se llevd a cabo en
Perti en 1992. Este pais cre6 un régimen de capitalizacion individual que
compite con el antiguo sistema, pues la ley no extingui6 este Gltimo sino
so6lo lo reformd parcialmente, sin embargo, una vez que el asegurado eli-
ge el sistema de capitalizacion individual no puede retornar al publico.46
Argentina, en 1994, puso en marcha un sistema de capitalizacion indivi-
dual que ofrece una pension complementaria, mientras que el sistema an-
tiguo (publico) otorga una pension basica de caracter uniforme. No so6lo
es un mecanismo complementario al sistema publico, sino, ademas es al-
ternativo hasta en tanto el trabajador elija una de las opciones posibles,
ya que el Estado mantiene la vigencia de la oferta estatal en el area de
pensiones. El asegurado presente y futuro puede escoger entre el sistema
antiguo y el nuevo.*! Colombia, en 1993, establecid un sistema de capi-
talizacion individual que compite con el sistema antiguo integramente re-
formado.%? Bajo este esquema el afiliado tiene libertad para moverse en-
tre el sistema de capitalizacion y el de reparto, tantas veces como quiera

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

460 E] sistema publico fue unificado antes de la reforma. Ha tenido muchas modifica-
ciones, pero es importante sefialar que no se otorga una pension minima, no bono de
reconocimiento, la superintendencia es financiada por las administradoras, empero no
esta supervisada por el Estado. Véase Aparicio Valdez, Luis ef al., “Peru: informe
sobre el sistema privado de pensiones”, Revista Andlisis Laboral, Peru, enero de1994.
pp. XVII-XXXIII.

461 1a Ley fue promulgada en 1993 y entré en vigencia en julio de 1994. El antiguo
sistema fue reformado, haciendo mas estrictas sus condiciones de acceso y sus prestacio-
nes y continiia en operacion. El Nuevo Sistema Mixto esta conformado por: a) el progra-
ma publico reformado y b) el programa de capitalizacion individual que prové de pensio-
nes comprementarias. Véase AISS, Reforma de los sistemas de pensiones en América
Latina, Buenos Aires, 1997, pp. 2-7.

462 Pifiera, José, La revolucién mundial del sistema de pensiones, pagina web [http:/www.el-
cato.org/pensiones jp.htm], p. 5.
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dentro de los margenes definidos por la ley.#®* Costa Rica, en 1995, si
bien no realiz6 una reforma estructural en materia de pensiones, permitio
la creacidon de cuentas individuales de capitalizacion aparte de los anti-
guos sistemas, los cuales seguirdn vigentes y administrados por las
mismas entidades oficiales existentes hasta antes de la reforma,*** es de-
cir, introdujo un régimen de capitalizacion de tipo voluntario y comple-
mentario a programas publicos basicos.**> Uruguay, en 1996, modifico el
antiguo sistema, que pasé a ser un primer pilar y, ademads, cred un siste-
ma de capitalizacion individual como segundo pilar con administracion
privada. Los trabajadores al tiempo de la reforma pudieron optar entre
ambos sistemas de acuerdo con su edad y monto de ingresos y los que se
incorporan por primera vez a la fuerza de trabajo quedan afiliados al
nuevo sistema.**® Bolivia y El Salvador en 1997 y Nicaragua en 2001 es-
tablecieron un sistema muy cercano al modelo chileno en cuanto a los
principios de fondo, empero al igual que México presentan también ca-
racteristicas propias.*’ En Bolivia, el nuevo sistema incorporo a las fuer-

463 El régimen financiero es de capitalizacion parcial colectiva basado en prima media
escalonada.

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

465 En febrero de 2000 se promulg la ley que establece un sistema mixto en Costa Ri-
ca, asi concluy¢ la reforma al sistema de pensiones, que cont6 con el apoyo de un equipo
técnico multidisciplinario de la OIT para crear un sistema con base en tres niveles: pri-
mer pilar: programa contributivo, fortalecido y racionalizado de la Caja de Seguridad So-
cial; segundo pilar: programa contributivo complementario obligatorio a cargo de organi-
zaciones de diversa naturaleza y, tercer pilar: programa contributivo complementario
voluntario. Véase Bonilla Garcia, Alejandro, “Caracteristicas, tendencias y expectativas
de las nuevas formulas de financiamiento”, Memoria del IlI Congreso Interamericano
Juridico de la Seguridad Social, México, CISS-ISSSTE-IDSS, 1997.

466 [ a Ley fue promulgada en 1995 y entré en vigencia en marzo de 1996. Los meno-
res de 40 afos al momento de la reforma y los de nuevo ingreso a la fuerza laboral se in-
corporaron y se incorporan al Nuevo Sistema Mixto obligatoriamente. Los mayores de
40 afios tuvieron la opciéon —por seis meses— de mantener las condiciones del antiguo
sistema no reformado, pero cerrado o pasarse al mixto. Las administradoras de los fon-
dos son multiples (publicas, privadas o mixtas. No se cre6 un 6rgano contralor, porque el
Banco Central ejerce esas funciones y la Institucion de Seguridad Social (BPS) cobra las
aportaciones. Véase Mesa-Lago, La reforma de la seguridad social y las pensiones en
Ameérica Latina. Importancia y evaluacion de las alternativas de privatizacion,
INCAE-AID, 1993, pp. 58 y 59.

467 En Bolivia, el nuevo sistema se promulgd bajo la Ley de Pensiones nim. 1732 del
29 de noviembre de 1996 y entré en vigencia el 1o. de mayo de 1997. En El Salvador, el
sistema de capitalizacion individual fue creado a través de la Ley del Sistema de Ahorro
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zas armadas. Las administradoras manejan dos fondos: el de capitaliza-
cion individual y uno de capitalizacion colectiva tnico en la regiéon. En
El Salvador el derecho a quedarse en el antiguo sistema o a pasarse al
nuevo estd determinado por la edad: s6lo los asegurados que estan entre
los 36 y los 50/55 anos (mujeres y hombres) tienen derecho a esa elec-
cion, los menores de 36 deben transferirse al nuevo y los mayores de
50/55 deben quedarse en el antiguo. Las edades de retiro son 55/60, ade-
mas se necesita cotizar por 25 afios con esas edades o 30 independiente-
mente de la edad, entre otras diferencias con el modelo chileno. En Nica-
ragua el nuevo sistema es obligatorio para los menores de 43 afios y los
de nuevo ingreso.*68

Las reformas a los antiguos sistemas de pensiones en los paises sefa-
lados se han enfocado a tres aspectos: a) la capitalizacion, pilar de la ten-
dencia a reemplazar el régimen financiero de reparto de los antiguos sis-
temas por uno de capitalizacion. Esta orientacion se presenta como una
forma de reciclar internamente los capitales que se acumulen y de produ-
cir renta destinada a mejorar las prestaciones; b) la privatizacion, porque
se brinda un papel mas importante a la gestion de los organismos encar-
gados de la operacion de los regimenes de seguridad social; y, c) la des-
regulacion, en el ambito de la seguridad social relacionada con la ante-
rior. Bajo estos aspectos se ha alentado la creacion de entidades clara y
exclusivamente privadas, ajenas al sistema de seguridad social pero com-
plementarias del mismo, que por su naturaleza, operan sobre la base de los
principios del derecho privado.*®® En resumen, el proceso de reformas en
los paises de la region ha afectado a los sistemas de pensiones, por un la-
do, en su concepcidn y financiamiento, y por otro, en la aplicacion de sus
instrumentos de gestion, tanto administrativa como financiera.

Asimismo, el proceso de reforma de los sistemas de pensiones en los
paises referidos, incluyendo el chileno, responden a tres modelos genera-
les que hasta este momento han surgido en América Latina:470

para Pensiones, establecida en el Decreto num. 927 del 1o. de enero de 1997, pero inicid
operaciones el 15 de abril de 1998.

4638 ATOS, Revista Internacional de Fondos de Pensiones, nam. 2, noviembre de 2002.

469 Orlandini Molina, Luis Antonio, “La evolucion de los sistemas de seguridad social,
sus cambios y perspectivas”, Memoria del IlI Congreso Interamericano Juridico de la
Seguridad Social, México, CISS-ISSSTE-IDSS, 1996, p. 28.

470 Esta clasificacién ha sido sefialada por Carmelo Mesa-Lago en sus diversos articulos.
Véase. La reforma de la seguridad social y las pensiones en América Latina. Importancia
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1) Sustitutivo. Las reformas cierran el antiguo sistema publico (impiden
nuevas afiliaciones) y lo reemplazan con un sistema de capitalizacion ple-
na e individual, administracion privada y obligatorio: Chile, México, Boli-
via, El Salvador y Nicaragua.

2) Mixto. Las reformas dieron paso a un sistema de capitalizacion indi-
vidual de caracter complementario, pues coexiste con el antiguo sistema.
Al tiempo del retiro los asegurados reciben dos pensiones, una béasica y
otra complementaria: Argentina, Uruguay y Costa Rica.

3) Paralelo. La reforma modifica parcial o totalmente el antiguo siste-
ma y termina su monopolio creando un nuevo sistema de capitalizacion
individual que compite con el ptblico. La adhesion a uno de los dos sis-
temas es obligatorio y los afiliados pueden trasladarse entre una opcién y
otra: Colombia y Pert.

Cabe senalar que aparte de estos tres modelos generales, las reformas
dentro de cada uno han tenido particularidades especificas diversas. En
efecto, las reformas que han realizado los nueve paises de la region
muestran que las caracteristicas centrales, tales como: el esquema de fi-
nanciamiento,*’! la administracion de los fondos,*’? el reemplazo total al
sistema antiguo, libertad de eleccion, aumento de la edad para pensionar-
se, la restriccion de los requisitos de elegibilidad y la disminucién en las
cuantias de las prestaciones, entre otros, se modificaron con matices que

y evaluacion de las alternativas de privatizacion, Quito, INCAE-AID, 1993; Desarrollo
social, reforma del Estado y de la seguridad social, al umbral del siglo XXI, CEPAL, San-
tiago, 2000; “La revolucion de las pensiones en América Latina: comparaciones y desem-
pefo”, Revista CIESS, México, nim. 1, julio de 2001, pp. 47-64; “La reforma estructural
de pensiones en América Latina: tipologia, comprobacion de presupuestos y ensefianzas”,
Pensiones en América Latina. Dos décadas de reforma, 3a. ed., Lima, OIT, 2001, pp.
77-164. Sin embargo, para la 4108, desde el punto de vista de la estructura de los sistemas,
solo existen los esquemas mixtos y los de capitalizacion total. Véase, Revista Internacional
de Fondos de Pensiones, AIOS, mim. 2, noviembre de 2000.

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

472 Las administradoras son totalmente privadas en Chile, Bolivia, El Salvador y
Peru; “multiple”, o sea, privada, publica o mixta en Argentina, México, Colombia
y Uruguay.
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indican ciertas diferencias con el modelo original chileno, y diferencias
entre las reformas mismas.473

Tal parece que las reformas responden a tres orientaciones: a) modifi-
cacion de la estructura de aportaciones, separacion entre los sistemas de
salud y las pensiones y prestaciones; b) coadyuvar al fortalecimiento del
sistema financiero mediante el ahorro forzoso que se genera con la indi-
vidualizacion y privatizacion de los fondos de pensiones;*’* y ¢) formu-
lar nuevas modalidades de politica social con orientaciones principal-
mente asistenciales de parte del Estado.*”

Si bien es cierto que la tendencia en estos paises ha sido de alguna
forma la “capitalizacién”,*’* como se observa con el cierre del antiguo
sistema al sustituirlo por uno de “capitalizacion individual y administra-
cion privada” (aunque con fuerte apoyo estatal); la reforma del antiguo
sistema y su integracion con un componente de “capitalizacion indivi-
dual” en un sistema mixto; o la creacion de un programa de “capitaliza-
cion individual” que paralelamente compite con el programa “publico”
reformado o no,*”’ también lo es que el modelo chileno no ha sido tGnico
y tampoco tiene un cardcter universal en las reformas a los sistemas de
pensiones.

Las reformas a los antiguos sistemas de pensiones de los paises referi-
dos han hecho de esta region una de las mas dinamicas en la materia y,
por ello, los partidarios del modelo piensan que marca una tendencia a
nivel mundial, porque segun éstos, las reformas no s6lo se han expandi-
do en la region latinoamericana sino también han influenciado el cambio

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

474 Significa la administracion por compaiiias privadas que inviertan en el mercado de
capitales, cobren comisiones, etcétera.

475 Ramirez Lépez, Berenice P., “Las reformas a la seguridad social: contexto, caracte-
risticas y tendencias”, Momento Econémico 85, mayo-junio de 1996, p. 9.

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

477 Mesa-Lago, Carmelo, Desarrollo social, reforma del Estado y de la seguridad so-
cial al umbral del siglo XXI, Santiago, CEPAL, 2000, p. 8.
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en otros paises del mundo, como en Europa Oriental y Africa. Se sefiala
que Kazajstan ya administra fondos de pensiones a través de sistemas
privados. Asimismo, la Republica Checa, Hong Kong, Hungria, Polonia,
Filipinas y Egipto, entre otros paises, analizan la posibilidad de estable-
cer programas privados de pensiones similares a los que se han empeza-
do a aplicar en América latina. Incluso en Estados Unidos empieza a
mostrarse una corriente en favor de algunos de los elementos de los mo-
delos latinoamericanos. Por ello, los partidarios del modelo consideran
que es de esperar que estos procesos contintien y se expandan en el pre-
sente siglo.478

Lo anterior es cuestionable, en razon de la existencia de la segunda
tendencia que también se ha desarrollado en la regiéon —que a continua-
cion se abordara— y ademas, porque los paises de economia de mercado
desarrollada, a pesar de sus dificultades y de las importantes reformas
que han emprendido, no han adoptado el modelo chileno.*” En efecto,
en algunos paises de Europa occidental hay una firme oposicion a seguir
demasiado estrechamente los lineamientos de un sistema de pensiones
capitalizado segtn el estilo chileno:*%° Reino Unido, Paises Bajos e Irlan-
da, con experiencia en materia de pensiones capitalizadas, tienden a tener
gran nimero de regimenes de prestaciones definidas patrocinadas por pa-
trones o grupos de €stos. En otros se estan instituyendo nuevos regimenes
complementarios sobre la base del modelo de cotizaciones definidas.

B. Perspectivas alternativas (la influencia de la OIT)

Bajo la influencia de los organismos internacionales y, particular-
mente, de la OIT se encuentran los paises que han designado oficialmen-
te grupos de trabajo para estudiar y proponer reformas a sus respectivos
sistemas de pensiones: Honduras, Republica Dominicana, Panama y Ve-
nezuela.

478 Le-Fort, Margarita y Starck, Nicolas, “La reforma a los sistemas de pensiones en
otros paises”, AFP: Las tres letras que revolucionan el mundo, Santiago, CIEDESS,
1997, pp. 307-316.

479 Solorio, Carmen, “Los regimenes de pensiones, su evolucion y caracteristicas de
reforma. Paises seleccionados de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE)”, Pensiones en América Latina. Dos décadas de reforma, Lima,
OIT, 2001, pp. 237-252.

480 Daykin, op. cit., nota 455, p. 47.
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En efecto, Honduras con el apoyo del Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y la OIT esta llevando a cabo un proyecto para la re-
forma y modernizacion de la seguridad social. Dicho proyecto contempla a
las principales instituciones de seguridad social en ese pais. Se esta dise-
filando una estructura multi-pilar con un pilar bésico colectivo y solida-
rio, asi como un pilar complementario de ahorro, que “gradta” o “dosifi-
ca” la participacion de los asegurados en funcion a su nivel de ingreso.*8!

En Republica Dominicana, una comision (gobierno, Instituto Domini-
cano de Seguridad Social (IDSS), trabajadores y patrones) solicito el
apoyo requerido para brindar los elementos técnicos a los coparticipes
sociales para el disefio de la reforma. La OIT inici6 los trabajos corres-
pondientes para efectuar la evaluacion financiera y actuarial integral del
IDSS, que sirva como punto de partida a cualquier proceso de reforma y
modernizacion en el seno de la comision.

En Panama los coparticipes sociales de ese pais solicitaron el apoyo
de la OIT para la realizacion de calculos actuariales externos y asi darle
seguimiento a un proyecto. Se conformd una comisién multipartita que
inici6 el proyecto que contempla dos grandes vertientes: una evaluacion
financiera y actuarial integral de la Caja de Seguridad Social (CSS); y la
segunda, el desarrollo de un modelo de cuentas sociales, que permita
vincular los ingresos y gastos de la seguridad social al resto de la econo-
mia y viceversa. Los resultados del proyecto y los compromisos adquiri-
dos por los coparticipes sociales, serviran de base para la orientacion de
acciones futuras en el campo de la seguridad social, dentro o no de una
reforma.

Venezuela también solicito la colaboracion de la OIT para brindar su
apoyo técnico y para la Reforma de la Seguridad Social. En 1998 se cred
un subsistema de pensiones, para el cual la OIT proporciono6 elementos a
ser considerados en la evaluacion de los costos involucrados y brindé re-
comendaciones para el cumplimiento de las normas internacionales en el
disefio definitivo.*8?

Brasil proces6 su reforma centrada en el ordenamiento y racionaliza-
cion del régimen vigente y en el fortalecimiento de los regimenes com-

481 Bonilla, op. cit., nota 452, p. 200.
482 Bonilla Garcia, Alejandro y Lima, Alfredo H., “Las reformas de los regimenes de

pensiones en América Latina: cronica y reflexiones, Pensiones en América Latina. Dos
décadas de reforma, 3a. ed., Lima, OIT, 2001, pp. 46 y 47.
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plementarios. En este proceso la OIT apoy6 en la busqueda de consensos
mediante seminarios y reuniones tripartitas.

Por su parte, Colombia solicito a la OIT efectuar la primera valuacion
actuarial integral post reforma del Instituto de Seguridad Social, asi co-
mo de los diversos regimenes especiales que no se vieron afectados por
la reforma y de los mas de mil fondos provinciales y municipales. Este
analisis valuatorio reviste rasgos muy particulares, ya que constituye el
primer ejercicio oficial que se realiza después de la reforma al antiguo
sistema de pensiones en 1993.483

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

Expuestas hasta aqui las tendencias identificables en los procesos de
reforma a los sistemas de pensiones, puede afirmarse, en cuanto a los
paises influenciados por la tendencia reformadora de “capitalizaciéon in-
dividual”, que no hubo el suficiente estudio, andlisis y consideracion de
otros factores y modelos alternativos; quiza se dejaron influir por la “ilu-
sion” del ahorro interno. Respecto de los segundos, la tendencia es hacia
la formacion de comisiones, las cuales no han concluido su trabajo pero
se encuentran en la busqueda de opciones dentro del propio campo de la
seguridad social, como se vera mas adelante.

Sin embargo, cabe sefialar que la competencia por los clientes y adep-
tos de ambas tendencias ha sido interesante a nivel latinoamericano, pues
el sector partidario de la “capitalizacion individual” ha atacado abierta-
mente a los antiguos sistemas y ha pregonado un supuesto “éxito” y “su-
perioridad” respecto de éstos; la otra postura y adeptos a la misma han
respondido con la misma intensidad por parecidos medios, de tal suerte,
la critica abierta a la gestion y resultados de las instituciones publicas no
ha concluido, como tampoco el debate respecto del modelo de capitaliza-
cion individual. En efecto, frente a la OIT y posturas afines a ésta se con-
traponen las organizaciones partidarias de la “capitalizacion individual”
de los sistemas de pensiones*¥* y, en forma especifica, uno de los funda-

483 Después de varias reuniones de trabajo con funcionarios y autoridades del ISS, asi co-
mo autoridades de hacienda y los coparticipes sociales se acordd efectuar la valuacion integral.
484 Institute Cato es una organizacion que se dedica a promover la privatizacion de los
seguros sociales y, por ende, de la seguridad social. Pagina web [http://www.elcato.org/].
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dores del modelo, José Pifiera, se ha dedicado a recorrer mundo con ase-
sorias y la promocion del modelo chileno y, por ende, la “capitalizacion
individual”.48

Finalmente, no debe olvidarse que la seguridad social es uno de los
instrumentos existentes mas valiosos para lograr, en forma organizada y
en un contexto de solidaridad, la mejor redistribucion de la riqueza, el
combate a la pobreza, la participacion de la poblacion en el desarrollo y
la tranquilidad del ser humano a través de la satisfaccion de los elemen-
tos que integran su nivel de bienestar. En este contexto, la idea misma de
la seguridad social ya forma parte de la conciencia de los trabajadores y
su desarrollo constituye un “proceso irreversible”, por esta razon, “el re-
conocimiento de ciertas deficiencias” de los sistemas de pensiones no
debe servir de pretexto para aminorar el avance de la seguridad social en
este rubro.

Por lo anterior, a continuacion se revisan algunas alternativas de fi-
nanciamiento para los cambios o reformas a los antiguos sistemas de
pensiones, las cuales confirman la idea de con el modelo chileno consti-
tuy6 un viraje completo (al supeditar a las leyes del mercado y de la es-
peculacion los derechos y garantias sociales minimas, cuyos objetivos
fueron justamente ofrecer certeza de seguridad al trabajador ante las con-
tingencias de la vida profesional y del envejecimiento) sin agotar previa-
mente posibilidades derivadas de los propios sistemas tradicionales.

III. ALTERNATIVAS AL MODELO CHILENO

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

La OIT, al realizar trabajos destinados a examinar la evolucion de la
proteccion social y de las ideas que se han formulado sobre el tema, pu-
do comprobar en particular que en los paises desarrollados la llamada
“crisis de los sistemas de pensiones” no ha redundado en el desmantela-

485 José Pifiera ha brindado asesorias en Estados Unidos y Espafia, entre otros paises.
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miento de los regimenes vigentes, por el contrario, continian no so6lo
apegados a los principios clasicos de la seguridad social sino también ha
atenuado los efectos negativos.

Como se menciond en primer punto de este capitulo, hay consenso en
la necesidad de la reforma a los sistemas de seguridad social, pero tam-
bién se hizo énfasis en la existencia de un desacuerdo significativo sobre
el tipo adecuado de reforma y, a la vez, un rotundo rechazo a la capitali-
zacion lisa y llana.

En los ultimos afios la discusion sobre el financiamiento —quién de-
be financiar el sistema y qué método se debe utilizar— para aliviar el
desequilibrio financiero que enfrentan la mayoria de los sistemas de
pensiones en el mundo ha sido intensa. Al respecto, en este apartado se
describen algunas de las mas importantes opciones de financiamiento,
que —con diversas intensidades— pretenden adaptar los sistemas de
pensiones a un entorno econémico, demografico y social en constante
evolucion en aras de conseguir un nuevo equilibrio.*8¢ Se inicia con la
opcion que propone no sustituir el antiguo sistema de pensiones sino
solamente perfeccionarlo. Tras ello, se continua con la que aconseja
—sin sustituir el régimen de seguridad social o algunas de sus institu-
ciones— se procure complementarlo por vias de diverso origen, funda-
mentalmente de indole privada, esto es, que se compatibilice la existencia
de un nivel basico de proteccion en salvaguarda del principio de solida-
ridad, con niveles complementarios. No obstante estas propuestas, no pue-
de afirmarse que exista un sistema de financiamiento de la seguridad
social perfecto en todos los casos y para todos los paises. El nivel de desa-
rrollo, el desglose por edades de la poblacion y diversos factores politicos
y econdmicos, influiran en la eleccion y operacion del sistema de ingre-
sos para las pensiones.

1. Perfeccionamiento del antiguo sistema

Hay un consenso entre los especialistas y organismos internacionales
de que buena parte de los problemas de los sistemas de pensiones en los

486 No se abordan las medias tradicionales como: incremento en las aportaciones al sis-
tema a través de la némina; limitacion de los beneficios o prestaciones; valorizacion de
los beneficios y aumento de los recursos publicos, porquen de acuerdo con las argumen-
taciones tedricas de los paises objeto de estudio, tales medidas no resolverian la llamada
“crisis del sistema de pensiones”.
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diversos paises pueden ser corregidos sin destruir la seguridad social, al
sustituirla por otro sistema basado en la capitalizacion individual.*3” En
efecto, estos especialistas estan a favor de una reforma no estructural, o
sea, “perfeccionar” el antiguo sistema para corregir sus reconocidos de-
fectos, sin necesidad de grandes reformas.

Para el perfeccionamiento del sistema se requiere adoptar medidas en-
caminadas a mejorar la gestion, la gobernabilidad, el grado de cumpli-
miento de las obligaciones (control de la evasion y la mora), el equilibrio
financiero y el actuarial, la eficiencia y el pago de pensiones adecuadas.*38
Adicionalmente, es necesario hacer mas estrictas las condiciones de ac-
ceso (por ejemplo, elevar la edad de retiro o expandir los afios de contri-
bucién requeridos para obtener el derecho a una pension); eliminar los
regimenes de privilegio y las prestaciones demasiado generosas.

La gestion debe planearse y desarrollarse de modo tal que los patrones y
trabajadores puedan aportar su contribucion a la estructura de los programas
de seguridad social. En ciertas ocasiones, puede resultar util esa aportacion
mediante su participaciéon en las comisiones de gestion, mientras que en
otros casos el cauce puede consistir en actuar como grupo de presion, al vo-
tar o participar de cualquier otro modo en el quehacer politico.

La gobernabilidad puede mejorarse mediante la intervencion en ella de
los trabajadores y patrones. La forma en que se plasme esto en la practi-
ca dependera de las circunstancias propias del pais, pero en ciertos casos
supondra una participacion tripartita en el consejo de direccion. Para el cum-
plimiento de las obligaciones tiene que haber normas y debe ser el Estado el
que vele por esto.*?

Asimismo, el Estado debe ayudar a los seguros sociales a restablecer
el equilibrio financiero y actuarial mediante el aumento de sus ingresos y
la disminucidn de sus gastos. El aumento de ingresos demanda: la reduc-
cion de la evasion y mora mediante una credencial tnica para todos los
pagos fiscales y la colaboracion estrecha con las autoridades tributarias;
un registro informatizado de cuentas individuales de los asegurados; me-

jor inspeccion y procedimientos de ejecucion; persecucion efectiva de

487 La OIT y la AISS apoyan en principio esta alternativa, sin dejar de pronunciarse
por el sistema de pilares o niveles.

488 OIT, Pensiones de seguridad social, desarrollo y reforma, Ginebra, 2002, p. 32.

489 De acuerdo con los especialistas de la OIT, los problemas de cumplimiento de las
obligaciones existen tanto en los sistemas de cotizaciones definidas (capitalizacion) co-
mo en los de prestaciones definidas (reparto).
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los transgresores; pago puntual de las cotizaciones del Estado como pa-
tron y establecimiento de sus aportes como tercera parte en una cuantia
realista y condicionada a la reforma y universalizacion de los seguros so-
ciales.

Para el financiamiento del sistema se sugiere sustituir la cotizacion sa-
larial por un impuesto progresivo sobre el ingreso o el consumo (IVA,
pero eximir los articulos de primera necesidad) o determinar impuestos
especificos (por ejemplo sobre el tabaco). Esta alternativa eliminaria to-
do pretendido derecho basado en la contribucion del asegurado y facili-
taria la integracion de los programas de pensiones.*°

Respecto de la edad de retiro, se propone su aplazamiento, para que
los trabajadores se retiren de la fuerza laboral mas tarde y con ello lograr
una disminucién de las prestaciones de retiro; es decir, un posible ahorro
de costos; ademas de reivindicar otro tipo de prestaciones como las de
invalidez, pues una sociedad que envejece no debe verse obligada a en-
frentar una crisis. Adicionalmente, se propone aumentar la tasa de parti-
cipacion de las mujeres en la poblacion activa, de este modo se salvaria
el problema del envejecimiento.**! En resumen, el aumento en la edad de
retiro de la fuerza de trabajo debe ir acompanada de medidas destinadas
a aumentar las tasas de empleo, pues el empleo es la clave para el finan-
ciamiento futuro de la proteccion social en todas las sociedades.*?

Para eliminar los regimenes de privilegio y las prestaciones demasia-
do generosas se hace necesaria la uniformidad del sistema, es decir, que
la legislacion sea igual para todos los asegurados (con excepciones justi-
ficadas por el tipo de trabajo) en cuanto a porcentaje de cotizacion (en

490 Algunas de estas medidas no son exclusivas para los sistemas de pensiones, sino pa-
ra todo el sistema de seguridad social.

491 12 OIT considera que después de varios decenios durante los cuales se hicieron im-
portantes inversiones en la atencion de salud a través de la proteccion social, la pobla-
cion se conserva en buenas condiciones fisicas y de salud hasta una edad mas avanzada y
debiera poder trabajar mas tiempo. Véase Seguridad social: un nuevo consenso, Ginebra,
2002, p. 96.

492 Los expertos sefialan que el envejecimiento de la poblacién no constituye una ame-
naza para los sistemas de seguridad social sino mas bien un problema para la formu-
lacion de las politicas econémico-sociales y para el mercado de trabajo. Por ello, la
elevacion de la edad es posible a condicion de tomar medidas que proporcionen trabajo a
los millones de personas actualmente privadas de un empleo normal. Esto presupone una
rigurosa vigilancia del mercado de trabajo y la adopcioén de las medidas consiguientes
con miras a contener, ¢ incluso a reducir, el desempleo.
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caso de que se mantenga este método de financiamiento); prestaciones a
las que se tenga derecho; condiciones para adquirir dicho derecho y
computo de la prestacion.*3

En resumen, esta opcion propone una adecuacion del marco normati-
vo que comprenda las obligaciones de todos los actores sociales asi co-
mo los mecanismos de control pertinentes y la armonizacion de la estruc-
tura del plan de beneficios con miras a garantizar también el equilibrio
financiero del sistema.*

2. La complementacion del sistema: pilares o niveles

Esta corriente se pronuncia por un sistema mixto que combine un
componente publico con una prestacion “definida” (pension regulada por
ley) y otra u otras complementarias “no definidas” (sometidas a los vai-
venes del mercado), por considerar mejor opcion que un sistema substi-
tutivo, es decir, plenamente de capitalizacion individual 4%

493 La uniformidad del sistema no siempre significa que todos los asegurados contribu-
yan con la misma suma y reciban la misma prestacion monetaria, sino como ya se dijo
que la ley sea igual para todos. Con base en la uniformidad sera posible alcanzar la co-
bertura universal, pero ésta no es financieramente viable si existe masificacion de privile-
gios.

494 La alternativa de perfeccionamiento del antiguo sistema de pensiones, en México
fue y ha sido considerada en el ambito académico universitario y en expresiones de parti-
dos politicos y organizaciones sindicales. Pugnan por conservar el sistema de reparto al
cual se incorporaria la cuota del 2% de retiro al IVCM del 8.6, modificacion que no sig-
nificaria una carga adicional para los patrones, los trabajadores o el Estado (con esta me-
dida se refinanciaria el seguro de IVCM y ademas se acumularia reservas. Adicional-
mente, se consideran cuatro elementos: la introduccion del principio de jubilacién por
edad o por incapacidad de realizar un trabajo; establecimiento de una pension basica ga-
rantizada y una pension complementaria proporcional, pero no necesariamente equiva-
lente, a las aportaciones, ambas administradas bajo un régimen publico; la proteccion del
poder adquisitivo mediante un sistema de indexacion de la pension y la sustitucion par-
cial de la prima por un impuesto de seguridad social.

495 En la forma mas simple de esta propuesta y comparandola con el sistema de capita-
lizacién individual, para algunos autores, el componente publico tendria un régimen de
capitalizacion parcial colectiva para no requerir subsidios fiscales, sobre todo en el pro-
ceso de transicion, en ¢l los asegurados continuarian sus cotizaciones para pagar las pen-
siones en curso de pago y las pensiones basicas que se generen en el futuro por este com-
ponente; no habria necesidad de pagar bonos de reconocimiento pues los asegurados no
pasarian a un nuevo sistema, tampoco se tendria que garantizar una pension minima en el
componente de la capitalizacion individual, porque el componente publico pagaria una
pension basica. Tal parece que esta propuesta se asemeja al modelo uruguayo. Se sefiala
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Bajo esta optica, se considera que la pension por retiro debe tener un
elemento que sea redistributivo y proceder de fuentes diversificadas. La
importancia de éstas dependera de su rentabilidad y de sus riesgos,*° es
decir, se acepta un rol del sector privado, pero centrado en programas
complementarios de pension. Esta postura, consciente de que no es posi-
ble disefiar estrategias y estructuras precisas de aplicacion mundial debi-
do a las diferencias y recursos de los paises, propone una estructura de
diferentes pilares,**’ cuya aplicaciéon y viabilidad estaria supeditada al
entorno econdmico, politico y social de cada pais.

En efecto, esta corriente considera que la estructura de diferentes “pi-
lares” de cobertura puede ser el camino para aprovechar ventajas y mini-
mizar desventajas, a fin de asumir de la manera mas responsable la im-
portante decision de la sociedad de brindar proteccion a la vejez. Bajo
esta estructura, se pretende consolidar los regimenes de base; establecer
formas complementarias que de manera integrativa proporcionen un in-
greso en la vejez, minimo pero suficiente para toda la poblacion,*® que
tome en cuenta las diferentes caracteristicas de los regimenes contributi-
vos de base y no contributivos de tipo asistencial y un ingreso pensiona-
rio relacionado con los ingresos de actividad, en razoén de derechos ad-
quiridos mediante afiliaciéon contributiva, ya sea a través de regimenes
publicos generales o por medio de regimenes complementarios de natu-
raleza publica o privada,*” esto es, bajo los programas pluralistas, al di-
versificarse las fuentes de ingresos por concepto de retiro, se reducen
riesgos y se asume una funcion redistributiva destinada a mitigar la po-
breza.

que la reforma de Uruguay, siendo perfectible, cuenta con muchos elementos que signifi-
can una avance como la complementariedad de lo colectivo con lo individual, lo privado
con lo publico, la suma de la técnica del seguro con el ahorro y, sobre todo, la dosifica-
cion y flexibilidad en la obligatoriedad para ahorrar por encima del salario medio de coti-
zacion y el no requerimiento de un mecanismo de reconocimiento.

496 OIT, “Pensiones...”, op. cit., nota 487, p. 34.

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

498 Castro Gutiérrez, Alvaro, “La evolucion de las reformas en la seguridad social”,
Cuestiones actuales de la seguridad en América Latina, Buenos Aires, 2001, serie de
Estudios de la Seguridad Social, nim. 88, p. 30.

499 Carlos Pittamiglio considera que la cobertura de las contingencias es un fin esencial
del Estado, pero no puede excluirse a la actividad privada.
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Al respecto, existen diferentes disefios de pilares que demuestran la
flexibilidad para cumplirlos de acuerdo a las condiciones, referencias y
situacion de cada pais.’? Sin embargo, cabe sefalar que lo esencial no es
el namero de pilares, sino el suministro de ingresos por concepto de pen-
sion a partir de diferentes fuentes que tengan caracteristicas de riesgo
también distintas, con objeto de diversificar los riesgos.

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

Desde tiempo atras la doctrina se habia pronunciado por compatibili-
zar, con alguna de las modalidades, la existencia del nivel basico de pro-
teccion en salvaguarda del principio de solidaridad, con niveles comple-
mentarios en los cuales se reconoce la posibilidad de acudir a las
técnicas propias del seguro privado. De acuerdo con esta idea, los diver-
sos niveles que debia alcanzar la proteccion consideraria su estratifica-
cion en niveles basicos y complementarios superpuestos de tal manera
que la limitacién del nivel basico asistencial se conjugue con la exten-
sion de los niveles complementarios e, inversamente, los avances del ni-
vel basico permitan reducir el componente complementario de la protec-
cion. Al respecto, Jos¢é Manuel Almansa Pastor propone como los
niveles que debe alcanzar la proteccion: un nivel basico, un nivel com-
plementario profesional y uno complementario individual.>°!

a) El nivel basico de proteccion debe sustentarse en los principios de
solidaridad redistributiva, uniformidad y automaticidad; transpirar el
principio de solidaridad distributiva de la renta nacional al establecer ca-
nales artificiales de redistribucion que transfieran parte de la renta nacio-

300 Ejemplos de sistemas de pensiones por pilares (combinacion de medios publicos y
privados) son los establecidos en Suecia y en algunos paises miembros de la Organiza-
cién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (OCDE). Esto es, en las economias
adelantadas, el régimen de pensiones es con mucho el primer proveedor de pensiones de
vejez y suele consistir en un plan de pensiones preestablecidas, relacionadas con los in-
gresos laborales anteriores y/o con prestaciones de monto fijo. En la mayoria de los ca-
sos se trata de un régimen contributivo, pero en algunos paises hay un régimen universal
base, financiado con impuestos ademas de un régimen que esta en funcion de los ingre-
sos laborales. Respecto de los medios privados, en algunos paises son un complemento
obligatorio del régimen de seguridad social.

301 Almanza Pastor, José Manuel, La Seguridad Social hacia el aiio 2000, citado por
Livellara, Carlos Alberto, “Ventajas y Desventajas de la Privatizacién de la Seguridad
Social”, Revista Laboral, México, nim. 100, 2001, p. 42.
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nal (desde su inactividad) a los retirados de la fuerza laboral, invalidos,
desempleados y los demas sujetos necesitados. Se considera que si la
renta nacional quedara sometida exclusivamente a la distribucion opera-
da por los cauces naturales del mercado, s6lo se canalizaria hacia aque-
llos individuos que por su actividad obtienen participacion en ella.

b) El nivel complementario profesional estaria destinado a incremen-
tar la cuantia protectora basica, por ende, se dirigiria a los sectores profe-
sionales asalariados. Este nivel permite utilizar las técnicas de prevision
social y se asienta sobre principios de autonomia colectiva, diversidad
protectora por categorias profesionales y reciprocidad.

¢) El nivel complementario individual se destinaria a aumentar las
cuantias protectoras basicas complementarias profesionales en cantida-
des que se correspondieran con las mejoras salariales individuales.>0?

En esta propuesta de disefio por niveles, una vez cubierta la protec-
cion basica, es posible encontrar el complemento “privado” en su carac-
ter colectivo en el segundo nivel, e individual en el tercer nivel, en este
ultimo, ademas de ser voluntario, opera una vez satisfechos los otros ni-
veles y, por tanto, le son aplicables las técnicas asegurativas y mecéanica
juridica del seguro privado.

B. La propuesta de la OIT: sus niveles

a. Tres niveles

La OIT se pronuncia también a favor de una estructura de diferentes
pilares con miras a evitar el conflicto entre los principios normativos in-
ternacionales y el deseo de establecer vinculos mas directos entre las co-
tizaciones y las prestaciones y de repartir mas equitativamente los ries-
gos entre los cotizantes y los pensionados, factores fuertemente aducidos
por los criticos de los antiguos sistemas. Al efecto, propone programas y
pilares distintos para los paises desarrollados y para los paises en desa-
rrollo.

302 Este nivel no pretende incrementar la proteccion basica de aquellos segmentos de
la poblacion que no gozan del complementario profesional, ya sea por ser trabajadores
independientes o porque no obstante ser asalariados, no se ha negociado convenio colec-
tivo en su sector.
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Respecto de los paises desarrollados sugiere dos programas: un progra-
ma que tenga un componente basado en el reparto, sometido fundamental-
mente a los riesgos macroecondomicos inherentes al mercado de trabajo y
un programa financiado mediante la capitalizacion, sometido basicamente
a los riesgos propios del mercado de capital. Ambos programas estan ex-
puestos al peligro de que el individuo pierda su empleo, con la consecuen-
cia tipica de que esto sera mas grave en un régimen de cotizaciones defini-
das que en el tradicional de prestaciones definidas. En torno a los pilares
propone cuatro: iniciar con el pilar inferior, de lucha contra la pobreza y
con el requisito de unos ingresos minimos, financiado con cargo al presu-
puesto general; un segundo pilar, basado en el reparto; un tercero, que se-
ria un elemento de cotizaciones definidas obligatorias y un pilar superior,
de ahorro voluntario para el retiro y de ingresos distintos a las pensiones.

Para los paises en desarrollo, la OIT sugiere dar prioridad a la exten-
sion, mediante programas especiales destinados a los trabajadores del
sector no estructurado o un programa nacional que englobe a la mayoria
de los trabajadores, a la vez que sélo se exija la participacion de los in-
gresos superiores en un régimen mas oneroso. En razon de ello y con el
objeto de que los costos no resulten excesivos para los trabajadores po-
bres, la OIT considera que el programa basico podria facilitar unicamen-
te prestaciones de invalidez y de sobrevivencia o proporcionar prestacio-
nes de retiro a partir de una edad relativamente avanzada —65 6 70
anos—. En torno a los pilares, proponen de manera general, tres:

—E]l primer pilar obligatorio y prioritario, consiste en una pension de
subsistencia con caracter universal y basada en la necesidad, admi-
nistrado por el Estado y financiado por impuestos.

—E]l segundo pilar obligatorio, con administracion publica, debe ex-
pandir su cobertura poblacional y ser unificado; ofrecer beneficios
definidos y basarse en la capitalizacion parcial con financiamiento
por contribuciones colectivas —de trabajadores y patrones— y el
Estado garantizar un nivel adecuado de pension. Por capitalizacion
parcial puede entenderse un nivel mixto constituido “parcialmente”
por reparto y “parcialmente” por capitalizacion.””

303 Como pueden ser los casos de Argentina, Uruguay o Costa Rica, donde coexisten

los dos regimenes de financiamiento aunque cada uno con sus diferencias, empero, el
modelo como tal en estos paises corresponde a segundo pilar de la propuesta de la OIT.
En Argentina, con su régimen mixto, —el publico como alternativa— la aportacion de
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202 LA RECEPCION DEL MODELO CHILENO

—EI tercer pilar voluntario —pero regulado por el Estado— tenderia
a ofrecer pensiones complementarias con base en contribuciones
definidas —individuales o de patrones o de ambos— y funcionar
con capitalizacion individual —pero sin excluir por completo otros
regimenes—: operar con administracion privada competitiva y be-
neficios indefinidos.***

La OIT considera que con una estructura semejante se repartirian los
riesgos inherentes a los sistemas de pensiones, tanto los riesgos propios
de la gestion publica de unos sistemas de prestaciones definidas, como
los riesgos mercantiles derivados de los sistemas de pensiones de cotiza-
ciones definidas, pero al mismo tiempo se proporcionarian unos ingresos
de retiro basicos garantizados a la inmensa mayoria de los trabajadores de
ingresos medianos.’%

En este disefio por pilares se encuentra un nivel basico, eminentemente
publico; un nivel con solidaridad, con un sistema flexible de financiamien-
to y un nivel de capitalizacion individual pero con un caracter comple-
mentario. Este disefio equivale a la division deseada entre la responsabili-
dad publica y la individual, con base en las iniciativas voluntarias de los
interesados y responde mas a la idea de ir aumentando la complejidad de
los sistemas de pensiones segun vayan desarrollandose, en aras de diversi-
ficar los riesgos inherentes a los ingresos por concepto de retiro.

los patrones se destina a la financiacion del régimen de reparto y la del trabajador a la ca-
pitalizacion, en caso de elegir esta opcion. En Uruguay el aporte patronal se destina al fi-
nanciamiento del reparto, ademas de la cotizacion correspondiente al primer tramo de in-
gresos. En Costa Rica se establece la capitalizacion como complementaria del reparto, y
en dos tramos, uno obligatorio y otro voluntario.

304 1a estructura de los tres pilares aparecié en la memoria del Director General de la
OIT de 1993, donde se desarroll¢ la idea de que el futuro de la seguridad social tendria
que basarse en las estructuras flexibles que combinen los componentes en juego, en tres
niveles: a) nivel basico, para satisfacer las necesidades esenciales, y algo mas a futuro a
un sistema de ingresos minimos garantizados: b) nivel de solidaridad y ¢) nivel comple-
mentario.

505 OIT, “Pensiones...”, cit., nota 487, p. 47.
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b. Dos niveles

Otro disefio alternativo dentro del mandato de la OIT propone una es-
tructura de dos pilares: un régimen basico universal y obligatorio y un
régimen complementario.>%

—E]l régimen universal basico y obligatorio aseguraria la cobertura basi-
ca y obligatoria en caso de invalidez, vejez y muerte para todos los
ciudadanos que componen la fuerza de trabajo en cumplimiento de cri-
terios de tipo social, pero también de imperativos juridicos.””” Bajo es-
te “pilar” coincidiran personas con capacidades y necesidades de pro-
teccion diferentes. Por un lado, personas o grupos con la capacidad
contributiva permanente y necesaria para ‘“formar” una pension y, por
otro, personas con capacidad reducida o nula, como es el caso de los
trabajadores con bajos salarios o alta rotacion o la gente pobre.”™

—Las prestaciones serian definidas de un nivel entre el 40% y el 50%
de los ingresos de la ultima parte de la carrera laboral, independien-
temente de que en la férmula de céalculo se considerara toda la ca-
rrera. Se argumenta que de esta manera se remediaria uno de los
principales cuestionamientos al antiguo sistema, que era la falta de
vinculacidn entre las aportaciones y las prestaciones. Asimismo, el
reajuste de las prestaciones se haria conforme a las variaciones del
signo monetario y al crecimiento de la economia.’”

—EI régimen complementario y obligatorio brindaria una respuesta
acorde con las aspiraciones de los afiliados para alcanzar una tasa
de sustitucion que permita, al menos, mantener el nivel de vida al-
canzado en el periodo final de la carrera laboral. El caracter obliga-
torio de este pilar podria ser “dosificado” en funcién de las posibili-
dades de los participantes o de grupos de ellos, canalizando

306 Bonilla Garcia, Alejandro y Conte-Grand, Alfredo H., “Las reformas de...”, op. cit.,
nota 481, p. 73.

307 Los Convenios de la OIT proponen cubrir al menos el 75% de la poblacion aunque
estd implicita la idea de llegar a la universalidad.

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

509 Bonilla, “Las reformas...”, op. cit., nota 481, p. 74.
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beneficios y obligaciones adicionales que surjan de convenciones
colectivas de trabajo u otros acuerdos similares. Los programas de co-
bertura podrian tener caracteristicas comunes, aunque la aplicacion po-
dria dejarse a cargo de organos diferentes, pero necesariamente coordi-
nados para no obstaculizar la movilidad laboral.*"’

La gestion de este segundo “pilar” podria realizarse por organismos
especializados de giro unico tanto en administraciéon de fondos indivi-
duales como en la administracion de fondos colectivos de pensiones, con
una vigorosa y eficiente supervision del Estado, quien deberd tener a su
cargo el control de la gestion. Dicha supervision debera contemplar las
correcciones de la problematica observada en diversos campos, las expe-
riencias de los regimenes reformados y en particular los orientados al ca-
bal cumplimiento de cotizaciones, contencion de costos de administra-
cion y reduccion de riesgos financieros.>!!

Esta alternativa con cobertura complementaria permitira opciones que
incentiven la eficiencia, que permitan la cobertura mas amplia, con flexi-
bilidad, con efectos positivos en la economia, con riesgos controlados en
lo que se refiere a las inversiones y a su rendimiento, y con costos de ad-
ministracion razonables; asimismo, que brinde la posibilidad de aplicar
politicas ordenadas y equitativas y que amplie la gama actual de eleccio-
nes del asegurado quien podria elegir entre asumir individualmente la
cobertura complementaria de los riesgos o hacerlo en forma colectiva.’!2

En resumen, la alternativa de los dos pilares, involucra al “sector pri-
vado” para ofrecer beneficios y obligaciones adicionales a los trabajado-
res mediante pactos colectivos o acuerdos de similar naturaleza y cuya
gestion estaria a cargo de organismos creados especificamente para ello.

310 1bidem, p. 75.

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

512 Bonilla, “Las reformas...”, op. cit., nota 481, p. 76.
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Esto es, se destina al servicio publico a ocuparse de las necesidades tra-
dicionales minimas e igualitarias y a la actividad privada a dedicarse al
aumento de las prestaciones minimas con cierta diferenciacion, en fun-
cion de los particularismos sectoriales o personales, que las aproximen al
mantenimiento de sus niveles de vida.

De los diversos disefios de pilares expuestos, se desprende que lo
esencial no es el nimero de éstos, sino el suministro de ingresos por con-
cepto de pension, a partir de distintas fuentes que tengan caracteristicas
de riesgo también distintas.3!3 Por ello, los disefios tienen en comun, co-
mo propuesta, que sin sustituir el régimen de seguridad social, o algunas
de sus instituciones, se procure complementarlas por vias de diverso ori-
gen, fundamentalmente privado, con la intencion de complementar o
acrecentar el importe que percibira el trabajador de los organismos ofi-
ciales de la seguridad social. De esta forma, la apertura de la seguridad
social al sector privado no es cuestionable, en la medida que constituya
una respuesta adecuada para superar la insuficiencia de los sistemas pi-
blicos obligatorios y se dejen a salvo ciertos conceptos basicos en favor
de la solidaridad social, pilar basico y fundamental de la seguridad so-
cial, que refleje el consenso y la coparticipacion activa de la sociedad en
relacion con los objetivos de proteccion social.3!4

En México, a partir de 2002 se ha experimentado la alternativa de pi-
lares, concretamente en los sistemas de pensiones de los servidores pu-
blicos de los estados de México y Guanajuato. En efecto, ambos rees-
tructuraron sus sistemas de seguridad social y particularmente el sistema
de pensiones.

En el Estado de México se establecio un sistema de pensiones mixto
para los servidores publicos, esto es, un sistema de beneficios definidos,
complementado con uno de capitalizacion individual, ambos obligato-
rios; se aumento la edad de retiro y se establecid un incremento escalo-

513 La preocupacién principal es diversificar las fuentes de ingresos para la pensién con
objeto de reducir los riesgos, y que tengan una funcion redistributiva, destinada a mitigar
la pobreza.

514 Respecto del modelo chileno se considera que lo recomendable hubiera sido un
sistema estructurado en tres pilares estrechamente fiscalizado por el Estado, que evitaria
las deficiencias ya manifiestas del nuevo sistema o bien las latentes, sobre todo porque
brinda un nivel adecuado y garantizado de tasas de sustitucion, conlleva un grado de
solidaridad entre generaciones que hace posible que las prestaciones reflejen el creci-
miento econdémico y demogréfico, distribuye los riesgos, entre trabajadores, patrones y
entren generaciones, facilita la constitucion de reservas técnicas.
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nado de las cuotas y aportaciones.’!> Tanto el sistema de beneficios de-
finidos como el de capitalizacion individual es financiado con las contri-
buciones del servidor publico y del gobierno estatal; el de beneficios
definidos a razon de 4.1% y 5.65%, respectivamente, mientras que el de
capitalizacion individual: 1.4% y 1.85%.51¢ Se considerd como limite pa-
ra el retiro 57 afios y 35 de servicio, con la posibilidad de que el servidor
publico contintie en el servicio activo por mas tiempo;’!” las cuotas y
aportaciones se incrementaron del 17% al 22% con una gradualidad has-
ta el 2007 y se increment6 el tope maximo de cotizacion de 10 a 16 sala-
rios minimos.>!3

En el estado de Guanajuato también se adoptd un sistema mixto de
pensiones. El sistema de beneficios definidos es financiado con un 7.07%
tanto por el trabajador como por gobierno estatal (poderes, entidades, de-
pendencias, organismos y ayuntamientos en su caso). El de capitaliza-
cion individual unicamente es por el trabajador, como ahorro volunta-
rio.>!” Asimismo, se aumentaron las aportaciones para pensiones a un
12%, las cuales se incrementaran en un 1% anual durante los tres afios
siguientes a la entrada en vigor de la ley y se elevo la edad de retiro a 60
afios, entre otros. 320

Como puede observarse, estas experiencias nacionales pretenden acer-
carse a la tendencia orientadora de la OIT; si bien son recientes y sus re-
sultados se veran a largo plazo, en principio tienen el mérito de conser-
var como base un sistema publico y solidario complementado con otras
fuentes, la capitalizacion colectiva.

315 “Exposicion de motivos”, Gaceta de Gobierno del Estado de México, 3 de enero de
2002.

516 Articulos 32 y 34 de la Ley de Seguridad Social para los Servidores Publicos del
Estado de México y Municipios, ISSEMYM, Toluca, 2002.

17 El aumento de la edad de retiro se incentivé con un pago del 30% adicional a su
sueldo.

518 Velasco Monroy, Santiago, “Reforma de la Ley de Seguridad Social para los Servi-
dores Publicos del Estado de México y Municipios”, ponencia, Congreso Nacional de
Seguridad Social, Toluca, octubre de 2003.

519 Instituto de Seguridad Social del Estado de Guanajuato, Nueva Ley de Seguridad
Social, Guanajuato, 2002.

520 “Exposiciéon de Motivos de la Ley de Seguridad Social del Estado de Guanajuato”,
Gaceta de Gobierno del Estado de Guanajuato, 12 de agosto de 2002.
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3. Retos del futuro

Hasta aqui se ha realizado la exposicion de las posibles alternativas
para el financiamiento de los sistemas de pensiones. Vale la pena desta-
car que las soluciones atienden a diferentes aspectos que van desde el
perfeccionamiento de la gestion hasta la obtencidon de diversos ingresos
para ese financiamiento, con el proposito de lograr el equilibrio de las fi-
nanzas de las instituciones de seguridad social y particularmente de los
sistemas de pensiones. Esto significa que la controversia sobre el déficit
financiero de los antiguos sistemas no se limita a aceptar tajantemente el
sistema de capitalizacion individual liso y llano, pues en el camino hay
diversas modalidades que permiten continuar en cierta forma con el fi-
nanciamiento colectivo —de caracter solidario y redistributivo—.>2! Asi-
mismo permiten el ahorro privado como complemento o adicion para
apoyar y mejorar, en los casos que sea posible, las prestaciones y servi-
cios basicos de los sistemas de pensiones (los cuales gestionados adecua-
damente pueden aumentar la produccion y apoyar al desarrollo econdmi-
€0),%22 en lugar de responsabilizar a los trabajadores sobre sus propias
necesidades contingentes en aras de un objetivo econdmico.

Las opciones de financiamiento de los sistemas de pensiones presenta-
das constituyen algunas posibilidades, sin embargo, habra seguramente
otras formulas viables y sostenibles para, ordenadamente y con equidad,
lograr la distribucion de los riesgos entre todos los habitantes de un pais
y cubrir las contingencias de aquéllos con capacidad contributiva reduci-
da y aquéllos en edad de retiro, en un contexto de equilibrio financiero y
actuarial de corto, mediano y largo plazo.

Sin embargo, es conveniente dejar en claro que la busqueda de fuentes
de financiamiento y la distribucion de cargas entre éstas no es una deci-

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

522 Los expertos de la OIT han sefialado que la seguridad social puede desempefiar un
importante papel en la generacion de empleo, si el fondo de reservas acumuladas se in-
vierte en empresas productivas. También afirman que puede incidir en el empleo en el
mercado de trabajo al estipularse una edad de retiro de la fuerza laboral flexible, esto es,
que se posponga el retiro.
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sion puramente técnica sino que implica también una serie de considera-
ciones de caracter social y economico. En este orden, se requiere una po-
litica activa y sostenida de creacion de empleo y recuperacion salarial, ya
que el impacto de la seguridad social va mas alla del aporte fiscal y el
potencial de inversion, pues afecta al costo de los factores de produc-
cion, el empleo, la distribucidn, los precios, la inflacidn, entro otros fac-
tores internos y externos que impactan a los sistemas de pensiones. En
razon de ello, la introduccidon de fuentes alternativas de financiamiento
requiere un esfuerzo nacional, la fijacion de prioridades y decisiones téc-
nicas que s6lo pueden tener éxito mediante una planificacion cuidadosa;
con ello se pretende destacar que no hay soluciones perfectas, pero si
quiza, alternativas mejores en lugar de obligar al trabajador a constituir
pension.

Por ultimo, deben considerarse diversos modelos y seleccionar el mas
adecuado a las necesidades y caracteristicas de cada pais, que permitan
que personas con capacidades y necesidades de proteccion muy diferen-
tes y cambiantes a lo largo de su vida laboral logren respuestas adecua-
das, en vez de copiar un modelo que puede resultar totalmente inapropia-
do. Independientemente del modelo que se elija, se debe compatibilizar
la existencia de un nivel basico de proteccion, en salvaguarda del princi-
pio basico de solidaridad, con niveles complementarios ya sea de origen
profesional y/o individual.
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