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CONCLUSIONES

El analisis comparativo y el estudio de la recepcion del modelo chileno
en el caso mexicano han permitido constatar las convergencias y diver-
gencias del sistema de pensiones entre Chile y México.

Entre las convergencias puede sefialarse que las instituciones publicas
de seguridad social en estos paises se erigieron, por una parte, en los pi-
lares y garantes de la administracion, asignacion y redistribucion de los
recursos y beneficios entre la poblacion amparada y, por otra, en las ad-
ministradoras por excelencia de los riesgos sociales.

En ambos paises, el modelo de seguro social y, posteriormente, de se-
guridad social asi como sus ordenamientos e instituciones concomitantes
surgieron, por un lado, estrechamente asociados a politicas publicas que
buscaban controlar el conflicto social de la moderna sociedad capitalista
y, por otro, como instrumentos de legitimacion del nuevo Estado, dando
respuesta al mismo tiempo a las demandas econémicas, sociales y labora-
les de una poblacion asalariada en constante expansion. En este sentido, la
expansion de la seguridad social en ambos paises fue impulsada por un
amplio consenso politico y en una etapa de crecimiento econdmico.

Empero, cuando el ritmo del crecimiento de la economia decayo, los
criticos de la seguridad social alzaron la voz y pusieron en tela de juicio
a los antiguos sistemas de pensiones. La argumentacién critica econdmi-
ca utilizé fuera de su contexto general los problemas internos de los anti-
guos sistemas (envejecimiento, madurez, desequilibrios financieros por
el uso indiscriminado de los recursos que llevo a los gobiernos a olvidar
que las restricciones financieras marcan los limites de lo posible y que
no pueden ser ignoradas ni siquiera en aras de objetivos sociales) como
un prerrequisito para la reforma y, por ende, para el desarrollo econdomi-
co y la soluciéon de buena parte de los problemas econémicos.

Este nuevo estilo argumentativo de critica abierta a los antiguos siste-
mas en cuanto a su funcionamiento, desempefio y resultados estuvo en
concordancia con la politica economica seguida en cada pais, razéon por
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la cual, especificamente en México, el establecimiento del nuevo sistema
tuvo distintas intencionalidades tanto declaradas como ocultas: al propo-
sito declarado de mejorar las pensiones dignas de los trabajadores habria
que afiadir la problematica econdomica y los compromisos internacionales
en la materia.

Entre las divergencias se encuentra propiamente la recepcion del mo-
delo chileno. En efecto, la recepcion del modelo chileno en el sistema de
pensiones mexicano se dio en forma parcial y diferenciada, pues se im-
portaron s6lo algunas instituciones del modelo y a otras se imprimieron
variantes. Se receptaron las cuentas individuales, las contribuciones obli-
gatorias, las empresas encargadas de la administracién de los fondos ca-
pitalizados, la incorporacion de la actividad de la industria aseguradora y
los organismos contralores. Se imprimieron variantes a la organizacion
del nuevo sistema de pensiones, el “cierre” del antiguo sistema, las op-
ciones para permanecer en el antiguo sistema y pasarse al nuevo, el bono
de reconocimiento, las cotizaciones del patron y del afiliado, la integra-
cion de la cuenta individual, el tipo de administracion del sistema y las
modalidades para pensionarse.

Independientemente de la concrecion particular que tuvo el nuevo sis-
tema en los paises objeto de estudio, éste representd un cambio en las es-
trategias gubernamentales anteriormente seguidas y en el esquema del
antiguo sistema:

a) Critica abierta al funcionamiento, desempefo y resultados de los
antiguos sistemas de pensiones.

b) Cambio en la forma de financiamiento, en el otorgamiento de los
beneficios, en las modalidades de actuacion y operacion, esto es, en
la aplicacion de los instrumentos de gestion, tanto administrativa
como financiera.

¢) Sustitucion de la técnica actuarial del seguro por la técnica finan-
ciara del ahorro y consumo, al asumir el trabajador individualmente
en forma parcial o total los riesgos, esto es, ahorra durante su vida
activa y consume durante su vida pasiva.

d) Cambio en las funciones del fondos de pensiones por funciones fi-
nancieras y econémicas en lugar de la funcion actuarial.

e) Pérdida de los trabajadores de la caracteristica de asegurados por la
de afiliados.
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f) Mayor interrelacion entre los niveles econdmicos y financieros, de
tal suerte que se observa un desplazamiento de la toma de decisio-
nes. En efecto, se evidencia una participacion activa de las autori-
dades hacendarias y de los bancos centrales en la adopcion de deci-
siones, esto es, surgieron nuevos actores en el sistema, como se
corrobora en la integracion de los 6rganos contralores.

Resultaba de particular interés analizar y constatar los fundamentos
ideologicos del nuevo sistema (participacion activa del trabajador, admi-
nistracion competitiva, utilizacion transparente de los recursos, ahorro
interno y equidad). Este analisis puso al descubierto, en primer lugar,
una filosofia, una concepcion y politica diferentes en materia de pensio-
nes y, en segundo lugar, las divergencias entre los fundamentos y su es-
pacio juridico. En efecto, bajo una filosofia individualista, la capacidad
del trabajador para enfrentar sus riesgos sociodemograficos depende,
principalmente, de la generacion de sus propios ingresos y del espiritu de
ahorro y prevision para hacer frente al devenir, es decir, el principio rec-
tor del sistema es la “igualdad individual”. Rige un criterio economicista
del papel de los sistemas de pensiones que poco tiene que ver con los fi-
nes sociales que justifican la existencia de estos sistemas de proteccion
social, pues se trata de un régimen de ahorro y no un de seguro de vejez.
Se aplica una politica econdomico-financiera en donde el mercado es la
fuente del sistema que fija las orientaciones y limites, tiende a resolver
la crisis en la tasa de ganancia y a otorgar un nuevo dinamismo al capital
en lugar de atender los ideales o aspiraciones sociales, que son propios
de una la politica social.

En cuanto a las divergencias entre los fundamentos y su espacio juri-
dico (estrategia formal), pudo observase que las aludidas libertades del
trabajador en el ambito juridico tienen un margen restringido (sirve de
ejemplo la divergencia entre el principio de propiedad privada en que se
sustenta el fondo de pensiones y la incapacidad del trabajador para dis-
poner de éste en los términos que quiera en su provecho directo) y las
pregonadas bondades del sistema presentan una tendencia hacia el per-
feccionamiento constante en el marco normativo.

El nuevo sistema de pensiones minimiza el papel del Estado en cuanto
a la proteccion de los individuos, transfiriéndoles a éstos la responsabili-
dad de protegerse asi mismos ante los diferentes riesgos de la vida. Solo
permite que el Estado, en un caracter subsidiario, concurra para asegurar
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el funcionamiento de los sistemas, sea en el caso de incapacidad de in-
gresos por parte de las personas para alcanzar las prestaciones minimas,
o para responder ante situaciones deficitarias criticas derivadas de una
mala administracion operacional de las unidades de los mismos. En este
orden, las funciones del Estado tanto en Chile como en México consisten
en garantizar el financiamiento de ciertos beneficios, dictar normas para
su buen funcionamiento y controlar el cumplimiento de éstas. Sin embar-
go, con la implantacion del nuevo sistema, ambos Estados han tenido
que enfrentar la deuda existente en el antiguo sistema y los nuevos com-
promisos.

Al examinarse el marco prospectivo del nuevo sistema pudo consta-
tarse que no significa un avance como instrumento de proteccion econo-
mica en la edad de retiro: no atendid el problema de la cobertura de la
fuerza de trabajo; la propiedad de la cuenta individual y la relacion estre-
cha entre cotizaciones y pension no ha resuelto el problema del cumpli-
miento en el pago de las aportaciones, no permite que el trabajador ad-
quiera conocimientos financieros suficientes por lo que lo obliga, en su
caso, a hacerse asesorar por un tercero. Hay una tendencia monopélica
de las administradoras, el sistema actiia y depende de los efectos que
produce la economia y las variaciones de los mercados de valores, espa-
cios sensibles no solo a las politicas internas sino cada vez mas a los
cambios externos, razon por la cual esta en constante perfeccionamiento
en materia de inversiones, no existe certeza de que se genere el tan anhe-
lado ahorro interno. En resumen, el nuevo sistema no esta exento de los
problemas financieros de los antiguos sistemas.

Adicionalmente, esta el hecho de que el nuevo sistema implica un ale-
jamiento de las normas y los principios que formaron la seguridad social.
En efecto, rompid con el concepto tradicional de la seguridad social co-
lectiva, no obstante que todo seguro publico o privado sigue el principio
de solidaridad, entendido como la participacion de los cotizantes me-
diante sus aportaciones para la integracion de un fondo comun destinado
a atender a los sujetos que sufran alguna contingencia. En este sentido,
no da lugar a la redistribuciéon horizontal ni vertical. La redistribucion
horizontal surge entre trabajadores cubiertos por el seguro que pertene-
cen o pertenecian al mismo grupo de ingreso (trabajadores activos a los
pensionados; los activos a los incapacitados por enfermedad) y la redis-
tribucion vertical, surge entre los trabajadores de ingresos mas altos a los
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de ingresos mas bajos. En lugar del principio de solidaridad opera el de
“igualdad individual”.

Lo anterior conduce a destacar que antes de haber aterrizado en la “ca-
pitalizacion individual”, los dos paises debieron buscar soluciones inter-
medias en lugar del viraje que se dio, pues la l6gica de hacer al sistema
de pensiones mas justo y superior no se identifica porque esta disefiado
para trabajadores con determinadas caracteristicas: salarios considera-
bles, nivel de cumplimiento en el pago de aportaciones y empleo estable,
condiciones que una gran cantidad de los actuales afiliados no retinen.

Sin embargo, la tendencia de poner fin a los sistemas de pensiones de
beneficios definido se ha observado en América Latina, en donde la re-
forma chilena ha sido referencia obligada y la puerta de entrada de las
distintas reformas implantadas en los ultimos afios en la region, pues
aunque todas ellas contienen elementos diferenciadores y correctores, lo
cierto es que se mueven alrededor de la “capitalizacion individual” y ca-
da legislacion ha tambaleado los principios del sistema de pensiones bajo
el régimen financiero de reparto, bien al eliminarlo, bien al mantenerlo
pero acabar con la obligatoriedad de su afiliacion o bien al darle un papel
residual a nivel basico.

Afortunadamente, como se pudo corroborar, el remedio para la dificil
situacion de los sistemas de pensiones no se circunscribe a optar necesa-
riamente por el modelo chileno y sus variantes, pues como contraparte se
encuentra la alternativa orientadora de la OIT y la propuesta del perfec-
cionamiento del antiguo sistema (sobre la base de impuestos a la renta o
a un consumo especifico, elevacion de la edad de retiro simultaneamente
con politicas de empleo), o bien, la de los pilares que ofrece la posibili-
dad de combinar diversas fuentes de financiamiento manejadas por dife-
rentes entidades, pero como parte de un gran sistema, esto significa dis-
tribuir los riesgos para que el beneficio total sea compuesto por uno o
varios componentes de beneficios definidos y uno o varios componentes
de contribucion definida; combinar la técnica del seguro colectivo con
las técnicas del ahorro individual. Empero, se insiste en que el empleo es
la clave para el financiamiento futuro de la proteccion social en todas las
sociedades.

En otros términos, las alternativas de financiamiento del sistema de
pensiones ofrecen la oportunidad de revisar los defectos de los antiguos
sistemas y de los ya reformados para identificar cambios de rumbo que
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permitan ir cumpliendo los objetivos de la proteccion social, en armonia
con el desarrollo econdmico y con las normas internacionales.

La seguridad social, no obstante la concepcion adoptada en 1942, es
un mecanismo nuevo, todavia en evolucion, y sus cambios no deben de
sorprender en tanto su desarrollo no resulte en su extincion. Por ello, la
critica a los antiguos sistemas y a sus regimenes tradicionales de finan-
ciamiento no se justifican pues olvidan que sus problemas van acompa-
flados de factores externos a ellos, razon por la cual los expertos y orga-
nismos internacionales defienden hasta la fecha la no desaparicion de los
antiguos sistemas, es decir, continuar en cierta forma con el financia-
miento colectivo (perfeccionado), y sugieren recurrir al ahorro privado,
como complemento para apoyar y mejorar, en los casos que sea posible,
las prestaciones y servicios basicos de la seguridad social.

En efecto, el ahorro individual y los regimenes privados de proteccion
deben ser considerados como complementos ttiles de la seguridad
social, pero no pueden de ninguna manera sustituirla. Por tanto, no se deben
debilitar sus principios fundamentales, sino que las pensiones deben te-
ner un elemento solidario y redistributivo, ademas de proceder de fuen-
tes diversificadas, pues la seguridad social es uno de los instrumentos
mas valiosos que existen para lograr, en forma organizada y en un con-
texto de solidaridad, la mejor redistribucion de la riqueza, el combate a
la pobreza, la participacion de la poblacion en el desarrollo y la tranquili-
dad del ser humano, a través de la satisfaccion de los elementos que inte-
gran su nivel de bienestar.

En razén de ello, cualquiera que sea la motivacion de cambio en los
sistemas de pensiones, deben tomarse en cuenta los principios rectores y
las normas internacionales de la seguridad social. Asimismo, los nuevos
sistemas deben responder a las realidades sociales, politicas y economi-
cas de cada pais, atender a politicas y estrategias que lejos de oponer esté-
rilmente la intervencion del sector privado y del Estado, propicien al-
ternativas social y econdmicamente eficientes, pues si lo que se busca es
fomentar el ahorro interno, deben intentarse otras medidas de politica
fiscal mas apropiadas que no obliguen a sacrificar los objetivos de la se-
guridad social en aras de un aumento del ahorro nacional. Es necesario
tener siempre presente que los modelos de seguridad social, como for-
mas de combatir la miseria, la necesidad y proteccion en la edad de reti-
ro, s6lo pueden tener €xito relativo en la medida en que la salud econd-
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mica de los respectivos paises sea medianamente aceptable, por tanto,
los sistemas de pensiones no estan peleados con que se busquen los efec-
tos positivos de la economia.

Los caminos que en las dos ultimas décadas han tomado la seguridad
social y los sistemas de pensiones en particular permiten advertir algunas
grandes lineas en su comportamiento, como:

a) Su defensa y revaloracion a nivel internacional, entendidos como
procesos encaminados a crear alternativas que concilien los objetivos so-
ciales con los econémicos.

b) El creciente cuestionamiento al nuevo sistema en cuanto a su efica-
cia real mas que formal. En este sentido, los estudios, investigaciones y
asesorias de la Organizacion Internacional del Trabajo buscan, en buena
medida, coadyuvar en el cabal cumplimiento de la seguridad social de
los trabajadores en la edad de retiro.

Queda corroborado que el modelo chileno no era la unica opcién en la
reforma el antiguo sistema de pensiones mexicano, lo que deja en claro
que no se agotaron todas las medidas de politica nacional para aumentar
los ingresos y contener los costos de éste —no se considero la alternativa
del perfeccionamiento del antiguo sistema de pensiones aun cuando fue
una expresion constante en el ambito académico universitario y en algu-
nos partidos politicos y organizaciones sindicales— y, por tanto, el ver-
dadero objetivo de la reforma fue elevar la tasa de ahorro mas que pro-
veer a los trabajadores de un ingreso seguro en la edad de retiro, razén
por la cual el sistema no responde a la concepcion de la seguridad social,
pues sus ejes son la individualizacion, la privatizacion y la igualdad indi-
vidual entre el pago y el beneficio; los objetivos econdmicos predominan
sobre los objetivos de bienestar social.

En este orden, para el caso mexicano, era y ain puede se el regreso al
antiguo sistema, pero perfeccionado y unificado, con base en un progra-
ma a mediano y largo plazo con cuatro lineas de accion:

1. Creacién de un sistema nacional de salud publica, que unifique los
sistemas existentes, uniforme prestaciones, de cobertura universal, con
una administracion descentralizada y desconcentrada. Descentralizada
a las entidades federativas y desconcentrada a las unidades basicas
locales.

2. Regreso y perfeccionamiento del antiguo sistema de pensiones que
implicaria:
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a) La incorporacion de la cuota del 2% de retiro al IVCM, como me-
dida para refinanciar este seguro.

b) El incremento de la edad de retiro o introduccién del retiro progre-
sivo.

¢) La sustitucion parcial de la prima por un impuesto de seguridad so-
cial.

d) La creacion del Instituto de Pensiones, cuyo titular fuera designado
por el Congreso de la Unidon, con atribuciones para administrar e
invertir los fondos y pagar las pensiones, con una normatividad es-
pecifica en materia de inversiones y rentabilidad asi como contar
con los mecanismos necesarios de fiscalizacion y supervision para
impedir desviaciéon de fondos y practicas corruptas, con la obliga-
cion de realizar permanentemente los estudios técnicos que indica-
ran el nivel de capitalizacion de los fondos conveniente para consti-
tuir las reservas actuariales requeridas y la distribucion de los
fondos de inversion social y de inversion productiva estratégica.

Para finalizar, nuevos debates, nuevas tendencias y nuevas necesida-
des son algunos de los escenarios en los cuales se ven inmersos los siste-
mas de pensiones, empero la defensa de la concepcion que les dio origen
es una tarea que los interesados en la seguridad social no pueden pospo-
ner, siempre en aras de encontrar una féormula que permita conciliar el
desarrollo econémico con el respeto a este derecho social.
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