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LA RECEPCION DEL MODELO
CHILENO EN EL SISTEMA DE
PENSIONES MEXICANO



INTRODUCCION

A partir de diciembre de 1995 se presentd en México una de las mas
radicales y controvertidas transformaciones en materia de seguridad social:
se abri6 la puerta a un nuevo sistema de pensiones para los trabajadores del

sector privado.

Esta transformacion dista mucho de la imagen y filosofia original de la
proteccion social establecida por el Constituyente de 1917, concretamente,
respecto de la institucion del Seguro Social y las leyes que en nuestro pais
han regulado la materia. En efecto, la politica de seguro social de los
cuarenta y la de seguridad social de los setenta, tuvieron como sello
distintivo un fuerte impulso de los principios rectores que dieron origen a ese
derecho. La solidaridad, la integralidad, el reparto intergeneracional, la
subsidiariedad y la universalidad se constituyeron en los ejes rectores de las
sucesivas reformas y adiciones a los ordenamientos legales en la materia,
situando invariablemente al Estado, al sector publico, como agente central de

la administracion de los recursos y beneficios.

Con el cambio de 1995 se dio un salto conceptual en la seguridad
social, pues en lugar de avanzar del sistema de seguro social hacia uno de
seguridad social integral, se pas6 a un sistema donde se obliga al trabajador
a ahorrar y se deja en manos de instituciones financieras privadas la
administracion de sus recursos con lo cual se pretende impulsar el
desarrollo general del pais. Esta transformacion se inspiré en la reforma
chilena de 1980, substitutiva del sistema publico de pensiones por uno de

capitalizacion individual.

En México, 1995 marcd el proceso de transformacion del modelo

tradicional de seguridad social y, en particular, del sistema de pensiones asi



como 1980 lo marcé en Chile. En efecto, el modelo tradicional se configurd
como resultado de la combinacién de elementos que perseguian tres ideales:
garantizar a los trabajadores y a sus familias la seguridad ante las diferentes
eventualidades, riesgos o contingencias a los que los individuos no pudieran
hacer frente con sus propios recurso econémicos; generar un patrimonio
para el retiro y redistribuir el ingreso.

En este contexto, las metas tradicionales de los sistemas de
pensiones consistian esencialmente en mantener el ingreso en la invalidez,
vejez y muerte para lo cual se basaban en la solidaridad inter e
intrageneracional. La generacién activa aseguraba que las siguientes
financiaran sus pensiones en el futuro y se establecia un compromiso entre
los de mayores ingresos con los de menores ingresos.

Bajo estos supuestos, la pension estaba regulada por la ley que
establecia su minimo y un maximo, proveia una foérmula para calcularia de
acuerdo a los afios y al importe de la contribucién y podia especificar su
ajuste al costo de la vida. El Estado hacia obligatorios los planes y asumia o
entregaba a un organismo central la responsabilidad de producir
directamente los servicios. En sintesis, el modelo tradicional se
caracterizaba por beneficios definidos y contribuciones indefinidas;
financiamiento colectivo y administracién centralizada. @ En otro aspecto,
cabe sefialar que el terreno de las pensiones estaba manejado
fundamentalmente por técnicos internacionales, gerentes, abogados y
actuarios. Los economistas hacian trabajos ocasionales en el tema, pero los

temas macroeconémicos no era centrales.

A partir de la década de los ochenta, a la que se denominéd la
“década perdida”, el modelo tradicional mexicano entré en una fase de
agotamiento en un contexto de crisis econémica, que agudiz6 atn mas sus



problemas internos. Ante ello, se dieron las primeras medidas para incidir en
cambios nodales en las instituciones de seguridad social 'por medio de la
utilizacién de herramientas financieras a disposicidén del gobierno federal: el
SAR. Asi comenzaron a gestarse las modificaciones en la politica de
seguridad social, que tuvieron como referente al modelo chileno y que,
posteriormente, implicaron un viraje en la concepcion, financiamiento,
otorgamiento de beneficios y administracion del sistema de pensiones

mexicano.

En efecto, las metas del nuevo sistema de pensiones son
predominantemente econémicas. El sistema de capitalizacion individual se
basa en una contribucién definida (fija y uniforme) y los “afiliados” actuales y
futuros financian sus propias pensiones mediante el depésito de sus
contribuciones en una cuenta individual que debe ser invertida y su
rendimiento, agregado a dicha cuenta. Cuanto mas invierta el trabajador,
se supone, que serd mas alta la pension y viceversa. El Estado conserva las
atribuciones para imponer la obligatoriedad y la autoridad para fiscalizar,
pero entrega a varios terceros el rol de productor de los beneficios. Se
aduce como sustento del sistema que se basa en una concepcién que
privilegia la libertad, participacién y responsabilidad de los trabajadores en
el cumplimiento de sus obligaciones pensionales y, al mismo tiempo, valora
la solidaridad de Ia sociedad con los mas necesitados, virtudes que lo hacen
superior al antiguo sistema ya que, adicionalmente, contribuye mediante sus

mecanismos financieros a impulsar el ahorro y la inversion nacional.

La crisis econémica y de seguridad social en el mundo en desarrollo
(particularmente América Latina), en combinacién con programas de ajuste
estructural patrocinados por las organizaciones financieras internacionales
(Banco Mundial y Fondo Mundial Internacional) despertaron el interés de los
economistas en la seguridad social y éstos comenzaron a jugar un rol cada
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vez mas importante.  Ellos argumentaron que la seguridad social publica y
los programas de pensiones padecian de serias fallas, tales como altas
contribuciones sobre la plantilla salarial, bajo cumplimiento de obligaciones
(evasion y moral), subsidios fiscales regresivos a la clase media, inversion
ineficiente, pesada y creciente deuda que producia como consecuencia,
impacto negativo sobre el ahorro nacional, el crecimiento econémico y el

empleo.

Varios de estos argumentos fueron utilizados tanto en Chile como en
México al promover sus respectivas reformas, aunque cabe recordar que
este proceso de cambio en Chile se dio en la época de una dictadura militar
que después del golpe de Estado de 1973, llev a cabo dos programas: el de
Restauracién Capitalista (la liberacion de los precios y la supresién de todos
los controles y reduccién sustancial del gasto piblico) y el de Recuperacion y
Consolidacién de la Economia, en tanto que en México, los cambios se
dieron dentro de una crisis caracterizada por desequilibrios internos, deuda
externa, déficit del poder adquisitivo del salario, desempleo y crecimiento del
empleo informal y baja productividad. Ademas, no se dieron aislados de
otros factores, obedecieron también a transformaciones aceleradas que se
daban en muy diversos ambitos del desarrollo no s6lo de nuestro pais, sino
del mundo. En efecto, el cambio fundamental es la reorientacion de las
funciones del Estado bajo una légica de liberalismo social, donde la
economia ocupa un lugar privilegiado en detrimento de su papel como
proveedor de beneficios sociales. En razén de ello, la seguridad social y
particularmente el sistema de pensiones no podia quedar fuera de los
demas procesos de cambio y con ese motivo el discurso gubernamental fue
enfatico en sefialar las deficiencias e inconveniencias de continuar con el
antiguo sistema y en destacar que era necesario otorgar pensiones dignas a
los trabajadores y generar ahorro interno para canalizarlo hacia actividades
productivas. De esta forma, se pasé del ambito de la politica social al de la
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econdmica, y a la vez, aparecieron nuevos actores en el tratamiento del tema
y en la adopcién de decisiones.

Al instaurarse el nuevo sistema de pensiones en México, fue objeto de
diversas posturas, tanto a favor como en contra, pero desde nuestro punto
de vista, se hacia necesario su referente con el modelo en el cual se basd.
Por ello, nuestra preocupacién se orienté a averiguar como se habia
importado el modelo chileno, que es el que traté de emularse, conocer sus
caracteristicas a fin de determinar la fidelidad con que habia sido trasladado,
las causas que llevaron a su adopcion y las que determinaron la no
asimilacion, en su caso, de algunos de los aspectos del modelo importado, y
a la vez, confirmar si efectivamente no sélo implico un cambio en la
concepcién de la seguridad social, sino también en el grado de proteccion
hacia los trabajadores del sector privado.

En la historia de las sociedades se han importado y se importan,
mediante actos legislativos, conjuntos de normas o disposiciones aisladas.
La recepcion constituye un medio al cual recurren con frecuencia los
legisladores con el fin de reformar o reestructurar sus sistemas juridicos. En
este orden, la recepcién es la adopcién consciente de un derecho surgido y
desarrollado en un clima sociocultural determinado, por parte del legislador
de otra sociedad; para implantario como derecho vigente en ésta.

En razén de lo anterior, es de nuestro interés revisar la recepcién del
modelo chileno en el sistema de pensiones mexicano, debido a que el tema
como novedad juridica obliga a su estudio y analisis por la transformacion
que ha implicado en la concepcion de la “seguridad social”.

Por ello, el presente trabajo tiene como objetivos: a) analizar las
reformas a los sistemas de pensiones en Chile y México; b) identificar las
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caracteristicas juridicas, administrativas y financieras del nuevo sistema de
pensiones en ambos paises; c) determinar las convergencias y divergencias
entre estos modelos; d) averiguar la extension de la proteccion ofrecida a los
trabajadores bajo el nuevo modelo de pensiones; y e) ofrecer alternativas de
financiamiento del sistema de pensiones.

A pesar de lo controvertido del tema, se pueden percibir dos
cuestiones que inspiraron las reformas en torno a las cuales se ensayan

algunas lecturas:

1. El objetivo de las reformas en el sistema de pensiones fue generar
ahorro interno antes que pensar en el bienestar social, que es lo que
histéricamente se busco, esto se confirma al hacer obligatoria la afiliacion al
nuevo sistema de pensiones y, por ende, el ahorro forzoso por parte de los
trabajadores, pues si el objetivo principal hubiera estado enfocado a los
beneficios sociales, se hubiera permitido la libre afiliacion y el ahorro

voluntario.

2. El nuevo sistema de pensiones no permite alcanzar los principios
que dieron origen a la seguridad social en su concepcién mas amplia y, que
siguen inspirando la legislacién de una parte importante de la comunidad

internacional.

Estos planteamientos estan presentes a lo largo de la exposicion, y se
vera que el nuevo sistema tiene una relacién directa con el ahorro interno y,
las modificaciones y acciones que se realizaron y su dinamica normativa se
alejaron del contenido eminentemente social que inspiré a los sistemas de

pensiones tradicionales.
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Al adentrarse en el tema, puede advertirse que los dos paises que se
analizan preferentemente, presentan rasgos comunes y, al mismo tiempo
profundas diferencias. En efecto, ambos tenian un antiguo sistema con
caracteristicas similares y problemas casi idénticos que los llevaron a
reformar el sistema.  El discurso gubernamental en ambos paises se valié
de los problemas internos que aquejaban a los antiguos sistemas para
afirmar la inviabilidad financiera de los mismos, (olvidando que tales sistemas
también fueron victimas de su propia actuacion y de otros factores ajenos) y,
con ello, orientar hacia la conformacion de un sistema eficiente, de alta
competitividad y acorde a los nuevo requerimientos de la economia. Sin
embargo, al mismo tiempo los dos paises presentan profundas diferencias,
por un lado, hay que tener presente que Chile como pais pionero en la
seguridad social tenia cubierto el 80 % de la poblacién cuando asumio el
nuevo sistema de pensiones, mientras que México no solo tenia una
cobertura mucho mas baja sino que su poblacion es mayor. Por otro lado,
México instaurd el nuevo sistema cuando en Chile se encontraba a 15 afios
de experimentacién y la ley que le dio origen habia sido objeto de

abundantes modificaciones.

En este orden, bajo una perspectiva general, puede sefialarse que
México adoptd el modelo chileno de una manera ecléctica, ya que no incluyé
todas las modificaciones vigentes en Chile hasta 1995, pero tampoco se
limité al modelo original. Pareciera que se tomé una solucion de “ingenieria
social”, esto es, se acepté lo que se consider6 mejor o mas conveniente de
cada una de las caracteristicas del modelo chileno y con ellas se dio forma a
un nuevo sistema, cuyas modalidades mas importantes son el no
otorgamiento del bono de reconocimiento, el caracter mixto de algunas de
las entidades especializadas para la administracién de los fondos y los
participantes en las cotizaciones, como se vera en el desarrollo de este

trabajo.
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Asimismo, al situarse en el nivel de la estrategia ideolégica, es decir,
en el nivel de los propésitos y objetivos del nuevo sistema, asi como en los
mecanismos para lograrlos, puede adelantarse que el analisis permite la
percepcion de las divergencias entre los fundamentos y su espacio juridico
(estrategia efectiva). Esto es asi, porque en ambos paises el disefio final del
sistema fue producto, mas de las condiciones politicas, que de wun
minucioso proceso cientifico. Baste recordar, en primer lugar, que en Chile
antes de la entrada en vigencia del Decreto Ley 3.500, fundamento del
nuevo modelo, se introdujeron modificaciones a 46 de sus articulos, algunas
de ellas de gran importancia, mientras que en México la Nueva Ley del
Seguro Social, fue presentada y aprobada en menos de cuatro semanas y,
posteriormente, fue pospuesta su entrada en vigor, y en segundo, en ambos
paises, varios de los reglamentos y disposiciones se crearon posteriormente
a la reforma, empero en el caso mexicano las administradoras de fondos
para el retiro (AFORES) empezaron a crearse incluso antes de la vigencia de

la Nueva Ley.

En particular, puede advertirse que el nuevo modelo responde al
marco de lo que se ha dado en llamar el “Estado Subsidiario” En efecto, en
el nuevo sistema se observa que la funcién reguladora y fiscalizadora del
Estado y la légica del mercado, adquieren mayor peso como mecanismos
estratégicos de orientacion del mismo, en lugar de su funcion publica

como proveedor de servicios y beneficios sociales.

También pueden observase las divergencias entre los fundamentos
ideolégicos y su realidad. Algunos aspectos apuntan a que el nuevo sistema
no permite que personas con capacidades y necesidades diferentes y
cambiantes a lo largo de su vida laboral, logren respuestas adecuadas

porque los aspectos individuales no son asequibles a todos los individuos y

15



otros evidencian problemas como los que padecian los antiguos sistemas,
ademas del constante perfeccionamiento de sus mecanismos que atienden
mas a lo econémico-financiero que a lo social.

Por otra parte, al igual que en México, se observa que en la década
de los noventa, ofros paises de América Latina realizaron reformas
estructurales a sus sistemas de pensiones, inspirados también en el modelo
chileno, pero con sistemas diferenciales de “capitalizacion individual®, que
han repercutido en cambios estructurales que orientaron, entre otros, a la
redefinicién del propio modelo de seguridad social, dejando de lado los
principios internacionales en la materia, que debian ser sus metas. Sin
embargo, el panorama no es tan radical como planteé el modelo chileno,
pues en el abanico de posibilidades existen propuestas, que con diversas
intensidades, pretenden orientar los sistemas de pensiones a un entorno
econémico, demografico y social en constante evolucion en aras de
conseguir un nuevo equilibrio, pero dentro de la misma seguridad social,

como se corroborara en el presente trabajo.

El estudio del nuevo sistema de pensiones y su recepcién es muy
complejo por su naturaleza multidisciplinaria (no se circunscribe a una
cuestion de administracién- privada, sino que involucra aspectos y
numerosas variables como la materia fiscal, el empleo, la demografia, los
salarios, el desarrollo y fortaleza de las instituciones que asumen el control y
la gestion, los mercados financieros en general...). En razén de ello, el
presente trabajo, soélo profundiza algunos aspectos y toma como base
cinco contrastaciones: a) la argumentacion tedrica, frente a los elementos
facticos de las reformas; b) el contenido del nuevo sistema, confrontado
con las divergencias del modelo mexicano; c) los fundamentos teéricos del
modelo, contra lo que en realidad le es posible al trabajador realizar en el
espacio juridico; d) el marco prospectivo del sistema, comparado con su
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espacio real, y por ultimo, e) el modelo chileno y sus derivados,
contrastados con el que impulsa la Organizacién Internacional del Trabajo.

El trabajo se desarrollé de acuerdo a las siguientes férmulas de anélisis:

¢ Andlisis documental, sobre las fuentes legislativas que dieron origen
al nuevo sistema de pensiones. Se realizé el analisis de sus
contenidos y se revis6 tanto la literatura producida por las instancias
gubernamentales como la que procede de los mas diversos autores.
Estos documentos constituyeron el soporte del estudio.

¢ Analisis comparativo, que confronta el modelo teérico con el que se
derivé de su adopcién: el caso mexicano. El andlisis unilateral dejaria
en la oscuridad una serie de elementos esenciales, que no se
perciben claramente, por lo que resultaba necesario el contraste, que
suministra el andlisis comparativo. En razén de lo anterior, se
presenta un marco de comparacién entre el modelo chileno y su
recepcion en México, cuya exposicién descriptiva permite apreciar, de
manera general, los aspectos del tema y sus particularidades, en
especifico en un pals y luego en el otro, para posteriormente poner en
evidencia las convergencias y divergencias precisas del nuevo
sistema en ambos. Esto es, en todo momento se puede palpar en el
trabajo, el juego de luces y sombras que descubre los contrastes que
no se presentarian bajo el analisis de una sola perspectiva, y de esta
forma, es posible determinar el caracter y naturaleza de la recepcién
del modelo chileno en el caso mexicano.

e Andlisis de la operacién del nuevo sistema, donde se revisan los
fundamentos ideolégicos (propésitos y objetivos) del sistema a la luz
de sus principales resultados en la actualidad.

» Analisis del nuevo sistema en el contexto internacional, para lo cual se
tomaron en cuenta como referentes los Convenios Internacionales y
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los documentos producidos por la Organizacion Internacional del
Trabajo.

Para poder comparar el nuevo sistema en ambos paises, y por ende,
determinar la “recepcién del modelo chileno en el sistema mexicano”, fue
necesario establecer un lenguaje convencional que evitara el uso de
términos cuyo significado se prestara a interpretaciones equivocas o
generara confusién. En este contexto, se optd por utilizar el término de
seguridad social en lugar de seguro social, por razones de simplificacién en
el presente trabajo, conscientes de que el primer concepto tiene un
significado mas amplio y de caracter universal. Asimismo, se empled el
término de “antiguos sistemas de pensiones” para hacer referencia a los
sistemas de beneficios definidos, en lugar de sistemas de seguridad social
o sistemas de reparto. El término de pensién en lugar de jubilacién, pues
aunque éste Gltimo es mas empleado en la normatividad vy literatura chilena,
tiene una implicacién diferente en la normatividad mexicana. El de “patron” ,
en lugar de empleador, por la misma razén, para ser acordes con nuestra
normatividad, independientemente de que sea el término utilizado por las
normas de la Organizacién Intemacional del Trabajo. Por dltimo, se prefirid
utilizar el término “capitalizacién individual® en lugar de “ sistema privado”
(como identifica generalmente la literatura al nuevo sistema, por estar
administrado por corporaciones privadas con fines de lucro, dedicadas
exclusivamente a esa funcién) pues como se observara en el presente
trabajo, en varias de las reformas en la regién, los fondos de pensiones
pueden ser alternativamente administrados por corporaciones privadas, con
o sin fines de lucro, instituciones publicas (como en el caso de México),
bancos, etc., ademdas, porque utilizar el término privado, no es totalmente
valido ya que algunos de los sistemas publicos incluyen la posibilidad de
capitalizacién parcial o colectiva.
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En lo concemniente a la exposiciéon, se consider6 que una “exposicion
sucesiva" era la mas conveniente para los dos primeros capitulos pues el
empezar con Chile y luego continuar con México permitiria el conocimiento
de cada uno de los aspectos del tema y, a la vez, constataria las
convergencias y divergencias entre éstos.  Para los demas capitulos se
consider6 una “exposicion  simultanea” que facilitara las diversas
contrastaciones del nuevo modelo, frente a su espacio juridico, el espacio
real y los modelos alternativos.

El trabajo estad estructurado en 5 capitulos. En los dos primeros
capitulos se presenta un marco general en el que se ubica el andlisis de los
antiguos sistemas y el nuevo modelo. En el primero, se describen los
aspectos fundamentales que caracterizaron a los antiguos sistemas de
pensiones, considerando los siguientes elementos: en primer lugar, se
presentan antecedentes basicos de la evolucién de la seguridad social en
ambos paises; en segundo, se describen los diversos aspectos del
funcionamiento del antiguo sistema de pensiones: cobertura, aportaciones,
beneficios, administracion, etc., en los paises y, por ultimo, se presenta una
sintesis de los aspectos que se adujo, llevaron a un desequilibrio financiero
a los antiguos sistemas, sin olvidar las bases socioeconémicas que dieron
origen a este sistema, concluyendo con un examen de las principales
causas externas que contribuyeron a dicha problematica y, por ende, a la
reforma pensional.

En el segundo capitulo, se refieren los antecedentes para instaurar el
nuevo esquema y el disefio del modelo de capitalizacion individual.
Posteriormente, se presenta de una manera l6gica y simple una descripcion
global de la estructura central del sistema; se describen con alguna
detencion las caracteristicas generales y se sintetizan los elementos basicos

que se encuentran presentes, y que en la mayoria de los casos, lo
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diferencian del sistema antiguo: cobertura legal, financiamiento de las
pensiones, modalidades que éste genera por vejez y por los riesgos de la
vida activa (excepto los riesgos de trabajo porque no son objeto del nuevo
sistema de pensiones), las caracteristicas principales relacionadas con la
administracion de fondos de pensiones, los regimenes de comisiones y los
organismos contralores sobre el funcionamiento de las mismas, requisitos
indispensables para la comprension del nuevo sistema y para entender sus
multiples interconexiones. En la Gltima parte de este capitulo, se sintetiza la
recepcién del modelo chileno en el sistema de pensiones mexicano, hecho
que permite contar con un elemento de reflexion para determinar,

posteriormente, los alcances y la aplicacion en el caso mexicano.

En el tercer capitulo, se exponen los presupuestos tedrico-
ideolégicos que formaron parte del conjunto de fundamentos conceptuales
que sirvieron para sustentar e instaurar el nuevo sistema de pensiones en
ambos paises, los cuales tuvieron como misién una amplia difusiéon de las
bondades del sistema para generar confianza en él, asi como sefialar las
ventajas para los trabajadores del presente y los pensionados del mafiana.
Los fundamentos son analizados a partir de su identificacién, tanto en el
discurso tedrico, como en el aspecto formal y operativo del modelo. En
razon de ello, tales fundamentos se abordan en dos partes: en una, se
analizan aquellos donde es facil distinguir los aspectos teéricos de los
formales y operativos y, en otra, aquellos cuya operacién practica no es facil

de alcanzar a través de un marco formal.

En el cuarto capitulo, se exponen los roles que juega el Estado en
el nuevo sistema de pensiones. Asimismo, se incluye un anélisis de los
aspectos que involucran el cambio de un sistema de pensiones a otro, con
especial énfasis en los costos que emergen de la reforma y que deberan ser
cubiertos por el Estado. Se finaliza con la revisién de los objetivos y

20



fundamentos tedrico-ideolégicos, con la finalidad de sefialar algunas de las
debilidades que ya se han observado en la practica.

En el quinto capitulo, se contrasta el nuevo sistema con los
principios consagrados en las normas internacionales de trabajo sobre la
seguridad social, se identifican las tendencias actuales en los procesos de
reformas de los sistemas de pensiones y, para finalizar, se consider6
conveniente presentar algunas alternativas, pues los ejes de analisis que se
presentan muestran que la discusién sobre la reforma aln no ha concluido,
por lo que hasta la fecha se experimenta la necesidad de abrir o reabrir,

segun sea el caso, los debates nacionales sobre el tema.

Asimismo, se presentan las principales conclusiones que pueden
extraerse del estudio del nuevo sistema de pensiones en ambos paises, no
sin antes dejar claro, que indudablemente el debate subsistira por muchos
afios, en parte porque son reformas cuyos resultados se veran a mediano y
largo plazo. Por ultimo, se incluye la bibliografia que sirvié de consulta para
la realizacion del presente trabajo. Como apéndice se anexa el texto original
del Decreto Ley 3.500 por la importancia que tuvo, pues su expedicién
constituydé un verdadero parteaguas en los sistemas de pensiones

tradicionales.

Es conveniente sefalar, que si bien el trabajo no se abordd desde un
punto de vista multidisciplinario, constituye, a nuestro juicio, un significativo
aporte para la comprension y andlisis de los procesos de reforma en Chile y
México, asi como para el conocimiento de las caracteristicas mas
importantes del nuevo sistema y, en particular, su modalidad en el caso
mexicano. Asimismo, abre el camino para estudiar bajo un analisis
semejante, experiencias o recepciones de capitalizacién individual en los
paises de América Latina, concretamente aquellos que han modificado sus
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sistemas de pensiones con posterioridad a 1995, ya que mezcla elementos
tedricos, juridicos y facticos. Finalmente, contribuye al debate sobre este

complejo y sensible tema social.

Quedan pendientes tépicos que ameritan una o varias investigaciones,
por un lado, los desafios propios del sistema: la cobertura, costos y
eficiencia, el posible desfinanciamiento, la industria de las administradoras y
la formacién de monopolios, las aseguradoras o, bien, temas mas puntuales
como la proteccién de la mujer en el nuevo sistema, ya que vive mas tiempo
que el hombre y, a menudo se retira de la fuerza de trabajo antes, hecho que
tiene influencia sobre el nivel de las pensiones. Por otro lado, el estudio
mas profundo de la aplicacién de nuevas técnicas de gestién administrativa
y financiera, asi como el anélisis y evaluacion de la altemativa de los pilares
o niveles para la financiacién de la seguridad social sin menoscabo de la
solidaridad; y por ende, ¢qué tipo de sistema de seguridad social debe
ofrecerse a la préxima generacién?
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CAPITULO 1

PANORAMA HISTORICO Y ESTRUCTURAL
DE LA SEGURIDAD SOCIAL Y DEL SISTEMA DE PENSIONES

1.1. RESENA HISTORICA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

La seguridad social en Chile y en México comenzé a operar al inicio del
siglo XX en el primero y hacia finales de la primera mitad del mismo, en el
segundo, aunque con diversos grados de profundidad en cuanto a los niveles
de cobertura. Sin embargo, en ambos en un principio la cobertura se limit6
a algunos grupos de la poblacién econémicamente activa y el sistema de
pensiones se organizé con base en regimenes financieros de reparto. Lo
cambios de las ultimas décadas en la seguridad social han desvirtuado su
naturaleza original, por eso, antes de entrar al analisis de la recepcion del
modelo chileno en el caso mexicano, se considera conveniente iniciar con
una breve revision del punto alcanzado por la seguridad social en los paises
objeto de estudio, empezando por Chile y luego México para, posteriormente,
revisar el aspecto operativo del sistema de pensiones vigente en ambos con
anterioridad a las reformas que instauraron el nuevo sistema de pensiones
de capitalizacion individual, al cual a partir de entonces se le denomina
“antiguo sistema”. Tras ello, se revisan las principales razones que adujeron
ambos paises para justificar la reforma a dicho sistema y, posteriormente,
se presenta un marco analitico de las mismas.
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A) CHILE

Chile es el iniciador de la seguridad social' en Latinoamérica, ya que fue el
primer pais que implanté el seguro social y la atenci6n nacional a la salud en
1924 como un sistema integral, general y obligatorio, sistema que se
estructuré bajo los principios y conceptos imperantes a comienzos del siglo
XX, aunque anteriormente ya existian instituciones que ofrecian algunos
beneficios.? Este sistema alcanz6 su etapa mas acabada de desarrollo
hacia la séptima década del siglo pasado, y, a partir de ahi, se pens6 en su
madificacién.

La Constitucién de 1925, en su articulo 10, establecié como garantia
constitucional “La proteccién al trabajo, a la industria y a las obras de
prevision social, especialmente en cuanto se refiere a la habitacién sana y a
las condiciones de un minimo de bienestar, adecuado a la satisfaccion de
sus necesidades personales y a las de su familia”, agregando que “es deber
del Estado velar por la salud publica y el bienestar higiénico del pais”® En
esta época, surgen la Caja Nacional de Empleados Publicos y Periodistas, el
Servicio de Seguro Social y el Seguro de Pensiones para Empleados
Particulares.*

! Entendida la seguridad social como un conjunto de programas orientados a la atencién de ciertos
estados de necesidad de los individuos. En este orden, por razones de simplificacién en el presente
trabajo se estard utilizando el término de seguridad social en vez de los sistemas de proteccién social,
entre ellos, el seguro social, conscientes de que el concepto tiene un significado mas amplio, de
caracter universal, que proporciona a los individuos bienestar en los términos méis amplios posibles
desde el punto de vista social, cultural y desde luego de salud.

% Chile se clasifica como pais pionero no sélo por ser uno de los primeros en establecer su sistema de
?eusiom. sino también porque llego a cubrir el 80 % de la fuerza laboral.

CISS, La Seguridad Social en Chile, México, 1993, Serie Monografias I, p. 6.

* Las instituciones formadas durante este periodo s¢ basaron inicialmente en un sistema de
financiamiento con capitalizacién, pero muy pronto la relacién entre los aportes y beneficios se
rompi6 haciéndose estos tltimos extensivos a segmentos de afiliados que no habian realizado las
contribuciones correspondientes. El sistema se transformé en uno de financiamiento de reparto o sobre
la marcha, cambio que se consagré de manera formal en 1952.
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En 1971, producto de una reforma constitucional, se dispuso en el
mismo orden de materias, que “la ley deberad cubrir, especialmente, los
riesgos de pérdida, suspensién o disminucién involuntaria de la capacidad de
trabajo individual, muerte del jefe de familia o de cesantia involuntaria, asi
como el derecho a la atencidbn médica, preventiva, curativa, y de
rehabilitacion en caso de accidente, enfermedad o matemidad; y el derecho

a prestaciones familiares a los jefes de hogares”.

En 1974, el sistema de pensiones fue objeto de una serie de reformas
encaminadas a racionalizar el régimen de las Cajas de Prevision y
uniformar sus prestaciones. Es asi como en 1976 el Acta Constitucional
No. 3 expres6 que “la ley establecera un sistema de seguridad social que
satisfaga de modo uniforme, solidario y suficiente los estados de necesidad
individuales y familiares producidos por cualquier contingencia v,
especialmente, por los de maternidad, vejez, muerte, accidente, enfermedad,
invalidez, cargas familiares y desempleo, mediante las correspondientes

prestaciones preventivas, reparadoras y recuperadoras.”™

En la evolucion de la seguridad social en Chile, se distinguen
periodos bien definidos: en primer lugar, el de los programas de ayuda
basados en la beneficencia pablica, especialmente para la atencién médica y
hospitalaria de los mas pobres, revistiendo formas rudimentarias de
asistencia social con leve participacion del Estado. Esta forma de proteccién
fue reemplazada entre 1924 y 1925 por instituciones estatales que dieron
origen, como segundo lugar, la época de los seguros sociales, la cual se
caracterizé por la superposicion de estructuras institucionales y legales.
Ademas, proliferaron instituciones que respondian a las necesidades

i SERQUEIRA ABARCA, Francisco, “Una Visién Sobre el Desarrollo Legal”, en Quince arios
después/ Una Mirada al Sistema Privado de Pensiones, Centro de Estudios Piblicos, Santiago, 1995,
p. 55.
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particulares de distintos grupos de trabajadores. En tercer lugar, se
encuentra el periodo de las reformas de 1974 donde se simplificaron y
unificaron los programas de prestaciones administrados por las Cajas de
Prevision © y, por altimo, el surgimiento del nuevo sistema donde ocurre el
traspaso al sector privado de los regimenes de pensiones, fenémeno que es
motivo de nuestro estudio, y la fusién, en el Instituto de Normalizacion
Previsional, de todas las entidades publicas que participaban en la gestién de
los programas de pensiones. De esta forma, en 1980 la Constitucién Politica
entregd al Estado la funcién de supervigilar el adecuado ejercicio de la
seguridad social, sefialando que su accion esta destinada a garantizar el
acceso a prestaciones basicas uniformes, que se otorguen ya sea a través

de instituciones publicas o privadas.’

En Chile, el sistema de seguridad social surgi6, como ya se dijo,
tempranamente, pero de manera gradual y fragmentada, lo cual dio lugar a
una multiplicidad de instituciones que protegian a diferentes grupos
ocupacionales a través de subsistemas independientes con su propia
legislacion, administracion, financiamiento y prestaciones. El Estado
contribuy6 al financiamiento de estos subsistemas mediante la creacién de
apoyo directo del presupuesto. Los subsistemas incorporaron
progresivamente a grupos ocupacionales o sectores laborales mas amplios,
asi como a sus dependientes, pero generalmente con prestaciones mas
moderadas y condiciones de adquisicion de derechos mas exigentes. El
proceso de aparicion de los subsistemas fue aproximadamente como sigue:
primero, fuerzas armadas, empleados pulblicos y maestros; después,
empleados y obreros del transporte, energia, banca, comunicaciones y otros
servicios publicos; mas tarde, la masa de empleados y obreros urbanos

¢ Como consecuencia de la crisis que afecto al sistema de seguridad social, se inicia un periodo de
diagnéstico y de debate sobre las causas que la originaron, que dio como resultado la reformulacién y
racionalizacion de la gestion de los diversos programas.

7 Articulo 19, No. 18 del Capitulo III de la Constitucién Politica de la Repiiblica de Chile
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(separados en grandes grupos); y, por ultimo, trabajadores agricolas y por
cuenta propia, pequefios granjeros y empresarios, y servidores domésticos.?

La seguridad social en Chile reposaba en las Cajas de Prevision, que
eran las entidades encargadas de recolectar las cotizaciones que debian
aportar los trabajadores activos y patrones, y pagar los beneficios que
otorgaba el sistema. La cobertura bajo este esquema se dividi6 en
funcién de la categoria del trabajador (obreros y empleados) y del 4rea de
actividad en que éste se desempefiaba (sector publico, privado, bancario,
ferrocarriles, etc.).® Existieron tres grandes sistemas: para trabajadores
manuales, empleados asalariados y para empleados publicos (abarcaban el
90 %); ademas, cerca de 50 sistemas mas pequefios para categorias
particulares de empleados: marina mercante, policia, municipalidades, etc.'

En razén de ello, el sistema estaba estrictamente regulado por
numerosas leyes, pero no por eso era uniforme.’’ Hasta 1979, el sistema
funcioné a través de 32 Cajas de Prevision y dentro de estas instituciones se
encontraban hasta cien regimenes previsionales diferentes, aunque el 95 %
de los trabajadores cotizaba s6lo en los tres mas importantes: el Servicio de
Seguro Social (65 %),"? la Caja de Prevision de Empleados Particulares (18

8 CEPAL, Desarrollo de la Seguridad Social en América Latina, Santiago, 1988, p. 5.

® El sistema de aseguramiento chileno cubria estadisticamente en 1980 el 67 % de la poblacién total y
el 62 % de la PEA vy al afiadirse las prestaciones asistenciales se acercaba a la universalidad, aunque
desde el decenio pasado hubo una caida en la cobertura. Cubierta por el régimen asistencial, estaba la
mayoria de los trabajadores independientes, asi como los familiares no remunerados y los
desempleados.

' Los beneficios diferian considerablemente, de tal suerte que los grupos con mayor poder politico y
econémico recibian los beneficios més generosos.

' La base legislativa de la seguridad social chilena se encontraba en 219 leyes, 78 decretos con fuerza
de ley, 157 decretos supremos y 18 reglamentos. Ademis, en la formulacién de la politica previsional
participaban: el Ministerio del Trabajo y Previsién Social y otros 7 ministerios: Salud, Defensa,
Hacienda, Obras publicas, Educacién y Justicia.

2 El seguro social concentraba servicios de atencién médica con el Estado en el Servicio Nacional de
Salud, la institucidon fundamental de salud del pais.
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%) y la Caja Nacional de Empleados Publicos y Periodistas (12 %).”” Cada
institucion tenia su propia legislacion, administracion, financiamiento y

prestaciones.

El sistema en general y las prestaciones en particular presentaban una
pluralidad de regimenes establecidos en una frondosa y compleja legislacion,
lo que configuraba un tratamiento diferenciado de las contingencias y de
especial notoriedad en el caso de las pensiones. A causa de ello, resultd
una seguridad social estratificada que asumié una estructura piramidal con
grupos relativamente pequefios de asegurados protegidos por subsistemas
privilegiados en el apice y centro, y la mayoria de la poblacién con
subsistemas mas pobres de proteccion en la base. Esto obedeci6 a que, a
mayor poder de los grupos de presion, éstos recibian cobertura mas
temprana y completa, prestaciones mas generosas y financiamientos mas
ventajosos. En este orden, el régimen del Seguro Social era el mas
numeroso y el que otorgaba menores privilegios, pero existia también el
extremo superior, donde se podian encontrar pensiones dobles, con
reconocimientos envidiables o pensiones anticipadas por afios de servicio,
que permitian pensionarse desde los 42 afios de edad,' es decir, las
diferencias en los beneficios se observaban tanto en su valor como en los
requisitos necesarios para acceder a ellos, asi como en el monto de las
cotizaciones.  Esta estratificacion eventualmente se reformé cuando el
gobierno militar se reforzé frente a los grupos de presién.

“ En Chile, pese a las diferentes leyes que contenian beneficios para diversos intereses,
frecuentemente, éstos no eran reconocidos por los trabajadores y sus organizaciones, que llegaban
incluso a oponerse a su promulgacién. Tal oposicion se debia al hecho de que su formulacién
contradecia sus propias formas de organizacién y proteccién. Hay quienes han planteado incluso que
los programas de seguridad social se extendieron més bien “como actos basicamente excluyentes por
parte de las elites politicas y administrativas en control de la rama ejecutiva del Estado, quienes
monopolizaban la capacidad para definir la sustancia de la cuestidn social y estructurar la respuesta
Frincipal a ella”, es decir, para moldear y estructurar sus interacciones con la sociedad.

* Como el del sistema de “perseguidoras”, bajo el cual las pensiones se reajustaban en la misma
forma que el sueldo del similar en actividad, o el de pensiones anticipadas.

28



B) MEXICO

La seguridad social en México apareci6 incipientemente esbozada en 1917,
en la fraccion XXIX del articulo 123 constitucional, aparejada con la nocién
de proteccion al trabajador;'® sin embargo, como seguridad social
propiamente dicha no aparece hasta 1943, razén por la cual esta clasificado
como pais intermedio al haber introducido su sistema de pensiones mas
tarde, sistema que alcanzoé su desarrollo en la década de los ochenta.®

En su forma incipiente, surge como una necesidad de contar con un
sistema que resolviera en cierta forma el problema de los riesgos sufridos
por los trabajadores y la necesidad de encontrar un sustituto del salario,
cuando por razones de invalidez o de vejez los trabajadores dejaran de ser
utiles para el servicio. "7 En el texto original de la fraccion XXIX del articulo
123 constitucional, se declaraba de utilidad pulblica “el establecimiento de
cajas de seguros populares, de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria
del trabajo, de accidentes y otros con fines analogos, por lo cual, tanto el
gobierno federal como el de cada estado, deberan fomentar la organizacion

de instituciones de esta indole, para infundir e inculcar la prevision social w18

'* Existen antecedentes que permiten identificar la seguridad social referida a los trabajadores al
servicio del Estado. En 1824, se establecieron pensiones para este tipo de trabajadores. En 1832, se
hizo extensivo este beneficio a las madres de estos servidores publicos y, en 1834, el derecho a la
pension de vejez se extendié a los consules mexicanos y se estableci6 ésta para los incapacitados o en
estado de invalidez. En 1856, se concedi6 una compensacién mensual a los empleados de correos en
razén de los peligros a que se encontraban expuestos en el desempeiio de sus labores.

'® México es clasificado como pais intermedio no s6lo por haber introducido su sistema de pensiones a
finales de la primera mitad del siglo XX , sino también porque la cobertura de la fuerza de trabajo fue
del 45 %.

" La seguridad social surgi6 como parte del derecho del trabajo y asi se consideré hasta la
promulgacién de la Ley del Seguro Social de 1973, aunque el término de seguridad social como tal
aparecié tardiamente hasta la reforma al articulo 123 constitucional de 1960, con el surgimiento del
apartado B, se utilizé el término para denominar a los seguros sociales en beneficio de los
trabajadores.

' PALACIOS ALCOCER, Mariano, El Régimen de Garantias Sociales en el Constitucionalismo
Mexicano,1* ed., UNAM, México, 1995, p. 131.
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En 1929, se modificé el texto de la fraccion XXIX del articulo 123
constitucional, con Ia intencién de centralizar el sistema de la seguridad
social, de tal forma que en lugar de integrar cajas de seguros populares se
adoptara una férmula de alcance nacional, que pudiera repartir las
responsabilidades derivadas de los riesgos. Por ello, se considerd de utilidad
publica la expedicion de la ley del Seguro Social y que ella comprenderia los
seguros de invalidez, de vida, cesacidon involuntaria de trabajo, de

enfermedades de accidentes y otros con fines analogos.®

Es hasta 1943 cuando se promulgé la Ley del Seguro Social, que el
sistema de proteccion asumié las caracteristicas de la institucion del seguro
social;®® con ello, México experimenté una segunda forma de evolucion de la
seguridad social. De esta forma, el sistema principal se basd en un
instituto general, Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), encargado, en
sus inicios y durante muchos afios, de brindar beneficios sélo para aquellos
que por contar con la posibilidad de obtener ingresos derivados de su
relacién laboral podian generar las contraprestaciones necesarias. Asimismo,
el sistema inicialmente se circunscribi6 a la capital y principales ciudades.
Cabe sefialar que antes y después de la creacion del IMSS existian
instituciones de seguridad social que protegian a determinados grupos
(fuerzas armadas y del sector publico).?'

En 1973, surgi6 la segunda Ley del Seguro Social, la cual no sélo
incluy6 los instrumentos antiguos, aunque debidamente renovados, sino que
también amplié los beneficios a aquellos sectores que, por estar ajenos a

" Sin embargo, publicada la Ley Federal del trabajo de 1931, se abstuvo de reglamentar el
establecimiento de las cajas de seguridad social y la responsabilidad y previsién de los riesgos de
trabajo se dejé a la capacidad econémica del patrén.

 Servicio publico nacional, tarifado, de afiliacién obligatoria, riesgos cubiertos limitados, cotizacién
tripartita, influido por las nuevas tendencias en la materia que emanaban de la OIT y del informe
Beveridge.

! Estos sistemas separados representan un porcentaje menor en relacién con la proporcién cubierta
por ¢l instituto general.
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una relacién subordinada o actividad econémica, resultaban ser los mas
necesitados de asistencia e inclusive incluyé un capitulo denominado de
servicios sociales surgido por la necesidad de brindar un minimo de
proteccion a determinados grupos marginados que no podian acceder a los
sistemas de aseguramiento existentes, dando con ello, un gran salto al
intentar pasar de un sistema de seguro social a un sistema de seguridad
social.”?  Precisamente por su propia naturaleza, la Ley del Seguro Social
de 1973 tuvo como objetivo adecuarse a las condiciones economicas del
pais que permitieran el crecimiento horizontal del seguro social, es decir, su
implantacioén generalizada, antesala de la seguridad social.

Como se observa, también la seguridad social en México ha tenido
periodos claramente identificables por lo que hace a los trabajadores en
general, una primera etapa es la que comprende el periodo de las cajas de
seguros populares y las legislaciones estatales, donde de manera incipiente
se colocaban las bases del futuro social. Una segunda etapa se puede
identificar con el nacimiento de la primera ley del Seguro Social de 1943, en
la cual se establece la figura del Instituto Mexicano del Seguro Social con la
participacién de los sectores productivos y el gobierno a fin de proteger a un
sector econdmicamente débil. Una tercera etapa surge en 1973 con el
nacimiento de la segunda ley del seguro social, donde ya no sélo se protege
a la clase trabajadora, sino que también se amplia a otros sectores de la
poblacién, sin capacidad de pago, basicamente de los sectores rural e
indigena.? Esta etapa sucumbié en 1995 con la Nueva Ley del Seguro
Social que modificdé no sélo el sistema sino que también dio lugar a la

2 Ademss, la LSS de 1973 rompié la dependencia con su supuesto normativo fundamental: el
derecho del trabajo.

2 Conla ampliacion de los sectores protegidos, distintos a una relacion laboral, se confirmé que la
seguridad social tenia una campo de aplicacién mayor al que se le atribuia y, por tanto, el seguro
social sélo constituye una parte o instrumento para la realizacién de la seguridad social, pues ésta, mis
que proteger al hombre que trabaja, de manera aislada, debe otorgar proteccién y amparo a todos los
integrantes del genero humano.

31



participacién de los particulares en la administracion de los fondos de
pensiones e inclusive en el otorgamiento de los servicios, tema principal del

presente estudio.

Respecto de los trabajadores al servicio del Estado, desde 1925 hasta
1959 estuvieron regulados por leyes administrativas.?* El 20 de diciembre
de 1959 se promulgé la primera Ley del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado, que se mantuvo vigente hasta el 1
de enero de 1984 en que entré en vigor la ley del ISSSTE actualmente

vigente.

En México, la seguridad social ha reposado primordialmente sobre dos
instituciones de seguro social de caracter auténomo: el Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS) vy el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE).?® En general, dan cobertura al conjunto
de eventualidades del trabajador y su familia, con proteccion frente al riesgo
de enfermedad, enfermedad profesional o accidentes del trabajo, pensiones
de seguro de vejez, invalidez, cesantia en edad avanzada y muerte, y
pension por incapacidad, que se erigen, por una parte, en los pilares vy
garantes de la administracién, asignacion y redistribucién de los recursos y

* En 1925, se promulgé la primera Ley General de Pensiones Civiles de Retiro para constituir
mediante cuotas aportadas por los trabajadores y el gobiemno federal, el fondo necesario para atender
las pensiones de retiro y por edad y tiempo de servicios, asi como las pensiones por muerte, a favor de
los familiares del trabajador. En 1946, entr6 en vigor un segiin do ordenamiento que abrogé a la Ley
de 1925 y en 1947 se promulgd la iiltima ley de cardcter administrativo en la materia.

¥ Sin embargo, no es la ley del ISSSTE la tinica que regula la seguridad social de los empleados
puiblicos, sino que existe una serie de ordenamientos que se refieren en mayor o en menor medida a la
seguridad social, como son, entre otros: Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
Reglamento de Prestaciones Econdmicas y Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado, Estatuto Orgénico del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, Reglamento Interior de Organos de Gobierno del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, Reglamento Financiero del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, Reglamentos de Prestaciones Econdémicas del
ISSSTE, Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas, Ley en Favor de
los Veteranos de la Revolucién como Servidores del Estado.

? Con sus respectivos institutos para la vivienda: INFONAVIT y FOVISSSTE.
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beneficios entre la poblacion amparada y, por otra, en los administradores
por excelencia de los riesgos sociales inherentes a los modelos de seguro y
seguridad social implantados.?’

Aparte de las dos instituciones primordial, como segunda via, existen
otros sistemas enfocados de manera particular a las fuerzas armadas o a los
trabajadores de alguna empresa paraestatal como Petréleos Mexicanos
(PEMEX).%®

Los servicios privados constituyen la tercera via para acceder a
servicios de salud. Su desempeifio esté vinculado a la capacidad de pago de
los demandantes o usuarios, asi como planes privados de retiro, pero su

presencia es minima.?®

Finalmente en los afios setenta se crearon, en la mayoria de los 31
estados de la Federacion, institutos autbnomos de seguridad social para
proteger a los servidores publicos al servicio de cada uno de los estados,
incluyendo por ejemplo a las empresas paraestatales y universidades
estatales.

7 Este periodo resume una primera etapa en la que el modelo de seguro social y, posteriormente, de
seguridad social, sus ordenamientos ¢ instituciones concomitantes surgen estrechamente asociados a
politicas publicas que buscaban deliberadamente controlar el conflicto social de la moderna sociedad
capitalista y como instrumento de legitimacién del nuevo Estado, dando respuesta al mismo tiempo a
las demandas econdmicas, sociales y laborales de una poblacién asalariada en constante expansion.

# En 1980, en aras de unificar e integrar la seguridad social en México, se incorporé el subsistema
independiente de electricidad al IMSS (aunque con un fondo y regulaciones especiales) y en 1982 el
de ferrocarriles, quedando fuera empleados del gobierno federal, fuerzas armadas y petréleo. Los
empleados de PEMEX desde 1935 han gozado de su sistema auténomo de seguridad social.

* En 1995, existian 8 mil planes voluntarios de pensiones adicionales; la mayoria se concentraba en 30
0 35 empresas (multinacionales extranjeras y grandes paraestatales). Estos planes combinaban un
pago obligatorio para cesantia (definido en el articulo 165 de la Ley Federal del Trabajo como un pago
minimo de 90 dias de salario por cada afio de servicio) con esquemas de beneficios definidos o de
contribuciones definidas.
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Por su parte, la poblacién que no tiene seguridad social y que se
denomina “poblacién abierta“ puede recibir servicios de salud de parte de la
Secretaria de Salud, Secretaria de Salubridad y Asistencia, del Gobierno del
Distrito Federal y del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la
Familia (DIF). Estos servicios no son gratuitos; tienen un costo establecido
de acuerdo con las condiciones de pago de los que los requieren y se
financia principalmente con aportaciones del gobierno federal.*

De lo expuesto hasta ahora, puede apreciarse que, no obstante los
distintos grados de desarrollo de la seguridad social en ambos paises, la
trayectoria histérica que siguié fue similar lo cual llevé a los dos a crear un
sistema de pensiones bajo los mismos principios, sistema que alcanzé su
desarrollo, en uno, en la séptima década del siglo pasado y, en el otro, en la
octava y comenz6 a transformarse en la década siguiente en ambos paises.

Corresponde ahora analizar como se desarrolldé dicho sistema en
cada caso, por lo que se inicia de nueva cuenta por Chile.

¥ RAMIREZ LOPEZ, Berenice, “La Seguridad Social en México. Qué ha sido, qué se reforma y
Tendencias”, Seguridad o Inseguridad Social: los Riesgos de la Reforma, México, UNAM/DGAPA/
1IESS/ Triana, 1997, p. 87.
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1.2. ANTIGUO SISTEMA DE PENSIONES
A) CHILE

Como se recordara con respecto al caso chileno, hasta 1980 el antiguo
sistema de pensiones operaba con base en 32 Cajas de Prevision, en el cual
una consecuencia de esta multiplicidad era la elevada dispersién tanto de los
requisitos para acceder a los beneficios como de las férmulas de calculo
aplicables a éstos. Dada la diversidad de regimenes que coexistian en el
sistema y su compleja regulacién, es imposible referirse a cada uno de
ellos.®' No obstante, se analizan por separado, las tres instituciones mas
importantes del antiguo sistema de pensiones: el Servicio de Seguro Social
(SSS), la Caja de Empleados Particulares (EMPART) y la Caja de
Empleados Publicos (CANAEMPU), que reunian a mas del 90 % del total de
los trabajadores afiliados. Conviene aclarar, como punto de partida, que los
antecedentes presentados respecto de estas tres cajas de prevision
corresponden a lo que era el antiguo sistema hasta antes de las
modificaciones que se iniciaron en 1974.%

1. Servicio de Seguro Social

Este régimen cubria a los obreros, trabajadores asalariados y algunos
grupos de trabajadores independientes. Para optar por los beneficios por

3! Los cuerpos legislativos que conformaban el régimen previsional habian dado origen a 30 sistemas
diferentes de purzlones de anngﬁedad, més de 30 mgimcnes diferentes de pensiones de invalidez y 32
sistemas de pensiones de vejez, todos distintos entre si.

3 Los antecedentes en cuanto al esquema de cada caja de previsién corresponden a lo establecido en la
Ley No. 10.383 de 1952, Ley No. 10.475 de 1952 y DL No. 1.340 Bis de 1930, mspecuva.menw
Asimismo, ademis de los beneficios relacionados con el pago de pensiones por concepto de vejez,
antigiiedad, invalidez y muerte (viudez u orfandad), las cajas otorgaban otro tipo de servicios a sus
afiliados.
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vejez, el asegurado requeria tener 65 afios de edad el hombre y 55 afios la
mujer y haber cotizado un minimo de 800 semanas (15 afios). Para
invalidez, un trabajador debia haber contribuido al sistema por lo menos
durante 50 semanas. En los caso de muerte, la pensién se pagaba a la
viuda (0) o a los dependientes del asegurado (en caso de no existir, se
pagaba a los ascendientes), debia cubrir 50 semanas.

Los beneficios correspondientes a la pensién de vejez eran el 50 %
del salario base mensual, mas un 1 % de dicho salario por cada 50 semanas
en exceso sobre las primeras quinientas semanas, con un limite maximo del
70 % del salario base mensual.*®  La pension de invalidez dependia del
grado de ésta, representando para un trabajador declarado totalmente
invalido lo mismo que la de la vejez y respecto de la invalidez parcial el 50
% de la pension de invalidez absoluta.

2. Caja de Prevision de Empleados Particulares (EMPART)

Este régimen cubria a los empleados particulares. Para optar por los
beneficios por vejez, el asegurado requeria tener 65 afios, tanto el hombre
como la mujer.®*  Por invalidez, un trabajador debia haber contribuido al
sistema por lo menos con 3 afios de cotizaciones como minimo y tener
menos de 65 afios de edad. Ademas, existia la pension de antigliedad, 35
afios de servicios los hombres y 30 afios las mujeres computables, de los

 Suma de los salarios, rentas y subsidios sobre los cuales se realizaban las cotizaciones durante los 5
afios calendario anteriores a la fecha del siniestro, divida por 60.

* Este limite de edad en el caso de la mujer se reducia en un afio por cada cinco de servicios, con un
miéximo de 5 afios. Para efectuar el célculo se amplificaban previamente las cotizaciones anteriores a
los tres iltimos afios calendario (de los 5 sefialados), en la proporcién en que aumentaba el salario
medio de subsidios del afio que antecedia a la fecha del siniestro, respecto de cada uno de los afios
cuyas aportaciones se amplificaban. La suma obtenida se aumentaba por la relacién entre salario
medio de subsidios del afio que precedia al de iniciacién de la pension y el que precedia al afio del
siniestro,
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cuales 25 tenian que ser efectivamente trabajados o 20 efectivamente
trabajados y 55 afios o mas de edad. En los caso de muerte, la pensién se
pagaba a la viuda (0) o a los dependientes del asegurado (en caso de no
existir, se pagaba a los ascendientes).

Los beneficios correspondientes a la pension de vejez era el sueldo
base multiplicado por el nimero de afios de cotizaciones reconocidas,
dividido entre 35. La pension no podia exceder el sueldo base. La pensién
de antigliedad representaba el sueldo base multiplicado por el nimero de
imposiciones reconocidas, dividido entre 35.*  La pension por invalidez
para un trabajador declarado totalmente invélido representaba el 70 % del
sueldo base mas un 2 % del mismo por cada afio de servicios en exceso
sobre los 20 primeros.

3. Caja Nacional de Empelados Piblicos y Periodistas (CANAEMPU)

El régimen cubria a los empleados contratados de la Administracion Pablica;
empleados de los servicios o instituciones independientes del Estado;
empleados de la Sociedad de Fomento Fabril, Sociedad Nacional de
Agricultura y Sociedad Nacional de Mineria.

Para acceder a los beneficios por vejez, el asegurado requeria tener
65 afios de edad y haber cotizado un minimo de 10 afios. Por invalidez, un
trabajador debia haber contribuido al sistema durante 10 afios como minimo
y tener 65 afios de edad; pension de antigliedad, 30 afios de cotizacion:

% Sueldo base, promedio de las remuneraciones imponibles afectadas al Fondo de Retiro, percibidas
en los 60 meses que precedian al momento de otorgar el beneficio. Para este efecto, las
remuneraciones imponibles percibidas durante los primeros 24 meses se multiplicarian por la relacion
existente entre el sueldo vital vigente en Santiago el tltimo mes y el que regia en cada uno de
aquellos. Los demds se tomarian por su valor nominal.
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muerte (Pensiones de Montepio), 10 afios de cotizaciones del empleado
fallecido beneficiarios: la viuda e hijos legitimos; en segundo lugar, la madre
legitima y los hijos naturales; y, en tercer lugar, las hermanas legitimas
solteras.

Tanto la pension por invalidez para un trabajador declarado totaimente
invalido como la pensién de vejez representaban el sueldo base
multiplicado por el nimero de afos de servicios, dividido por 30. La
pensién no podia exceder el sueldo base.”’

Los regimenes de las Cajas de Prevision

Tanto entre las tres principales cajas de previsién como en las restantes 29
existian diferencias significativas en el trato que se daba a los asegurados.
Por ejemplo, el derecho a retiro o pension variaba segun el sector gremial al
que perteneciera el trabajador. Al trabajador afiliado al Servicio de Seguro
Social se exigia 65 afios y un nimero minimo de cotizaciones durante los
ultimos afios anteriores al retiro. En cambio, a los empleados sdlo se les
requeria de afios de servicio cuyo nimero dependia de la capacidad o de
cuan influyente fuera el respectivo gremio. Asi, mientras los empleados
particulares se pensionaban a los 35 afios de servicios, los empleados
publicos lo hacian a los 30, existiendo otros sectores que Unicamente
necesitaban 25 afios, como los bancarios, o 15, como los parlamentarios.®
Es decir, privaba la pension por afios de servicios y no por la edad. Ademas

% CHEYRE, Hemin V., La Prevision en Chile ayer y hoy: Impacto de una Reforma, 2" ed., Centro de
Estudios Piblicos, Santiago, 1991, p. 50.

*" Sueldo base era el promedio de los sueldos por los cuales se hubieran hecho cotizaciones durante los
ultimos 36 meses de servicios.

* STARCK, Nicolds, “La Propuesta Chilena”, Evolucién Actual de los Regimenes de Pensiones,
Conferencia Interamericana de Seguridad Social, México, 1994, p. 12.
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en las diversas cajas, excepto la del Servicio de Seguro Social, se otorgaban
pensiones de antigliedad, cuyos requisitos variaban en cada caso.

Las aportaciones no sélo provenian de los trabajadores, patrones y
Estado, sino ademas de la propia comunidad a través de impuestos
especificos. Sin embargo, la multiplicidad de regimenes daba lugar a mas de
50 combinaciones de tasas y limites imponibles.

Para el célculo de la pension, se tomaban en cuenta los sueldos
percibidos durante los Gitimos 5 afios, mientras que en otros se consideraban

sélo los tltimos 3 afios.>

Las reservas eran modestas a causa de las politicas de inversién

seguidas y de que los beneficios crecian mas a prisa que las contribuciones.

Reestructuracion de la seguridad social

En 1974, el sistema previsional fue objeto de una serie de reformas
encaminadas a racionalizar el régimen de las 32 Cajas de Prevision y
uniformar sus prestaciones.”” En este orden, se unificaron las pensiones
minimas de las diferentes cajas de prevision aplicAndose requisitos
uniformes para acogerse a la pension por vejez , se disminuyeron las tasas
de cotizacién a los asegurados, se uniformaron los requisitos de afios de

* En el SSS y EMPART, se tomaban en cuenta los salarios percibidos en los tltimos 5 afios y en la
CANAEMPU y la Caja Bancaria y sus derivadas los tiltimos tres afios.

“ Entre mediados de los cincuenta y principios de los setenta se realizaron diversos estudios sobre Ia
reforma de la seguridad social, donde se describieron las desigualdades del sistema y se recomendo la
unificacién legal, administrativa y financiera y la uniformidad de las condiciones de adquisicion de las
prestaciones. En 1974, el proceso de cambio comenzé con la difusién de la renovacién del modelo de
seguridad social a través de un documento denominado “Estatuto Fundamental de Principios y Bases
del NSSS”. Paralelamente, se introdujeron sustanciales reformas orientadas a promover el desarrollo
de un mercado financiero competitivo y eficiente, compatible con una economia de mercado.
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servicio y edad para pensionarse por antigiiedad y vejez, se fijé en 65 afios
para los hombres y 60 para las mujeres (no obstante, aquellos asegurados
que ya tenian un tiempo considerable cotizando pudieron pensionarse con
edades menores) eliminando asi las pensiones por servicios y se establecio
un sistema general y uniforme de subsidios de cesantia. Asimismo, se fijé un
mecanismo de reajustabilidad econémica de las pensiones para poder
recuperar el poder adquisitivo perdido por la inflacién y deslinde de ciertos
beneficios que no constituian parte de las cotizaciones pensionales. En
resumen, se uniformaron aspectos basicos del sistema, pero no se
fusionaron las Cajas de Prevision, es decir, no se unificd el sistema de
pensiones. Esto constituyé la primera fase de la reforma que se

avecinaba.*'

B) MEXICO

El antiguo sistema de pensiones en México conocido como seguro de
invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte (IVCM) fue implantado
en 1944 y era administrado por el IMSS. EI IVCM en las Gltimas décadas
operd como un sistema de reparto de beneficios definidos.*?

Respecto de la cobertura, el IVCM cubria a los trabajadores
registrados del sector privado y a aquellos independientes que

*! Durante este periodo, la junta militar afecté todos los dmbitos de la actividad chilena: la liberacién
de los precios y la supresién de todos los controles, incluso los relativos a los articulos de primera
necesidad y consumo habitual; la reduccién sustancial del gasto publico, que afecté especialmente a
los servicios piiblicos esenciales y se dio una fuerte devaluacion inicial; y la politica de unificacién y
reajustes periddicos del tipo de cambio.

“2 En un principio, el sistema de pensiones operd bajo el sistema de capitalizacién con prima media
uniforme, pero a partir de 1973 lo hizo a través del régimen financiero de reparto.
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voluntariamente habian escogido cotizar al sistema, asi como a sus

familias.*

El programa era financiado con aportaciones realizadas por el patrén,
trabajador y gobierno bajo la siguiente distribucién: 70-25-5 %
respectivamente, representando la aportacién total el 8.5 % del SBC (que era
el salario contractual mas otros pagos, con un limite de 10 veces el salario
minimo) en 1996.* Esta aportacion total se distribuia de la siguiente
manera: invalidez y vida 3 %, vejez y cesantia en edad avanzada 3 %;
servicios médicos para jubilados 1.5 %; gastos  administrativos 0.6 % y
prestaciones sociales 0.4 %. En el caso de los trabajadores con salario
minimo, el patrén cubria la aportacién.

Para optar por los beneficios por invalidez, un trabajador debia haber
contribuido al sistema de IVCM por lo menos durante 150 semanas. Para
vejez, el asegurado requeria tener 65 afios de edad, encontrarse trabajando
y haber cotizado un minimo de 500 semanas. Para cesantia, se requeria
tener 60 afios y cuando menos las 500 semanas de cotizacion. En los casos
de muerte, la pensién se pagaba a la viuda (0) o a los dependientes del
asegurado (en caso de no existir, se pagaba a los ascendientes), debia
cubrir 150 semanas.

La pensién de invalidez dependia del grado de invalidez determinada
por el IMSS. La pension por invalidez para un trabajador declarado
totalmente invélido representaba el 70 % de su dltimo salario. Respecto de
la invalidez parcial, los ajustes correspondientes a la pension se hacian de
acuerdo con la Ley Federal del Trabajo. Los beneficios correspondientes a
las pensiones de vejez y cesantia en edad avanzada dependian del nimero

* En 1995, el mimero total de afiliados al IMSS era de 10.9 millones que, representaba el 29.6 % de la
PEA y el 80 % de la fuerza laboral en el sector formal.
* La aportacién por parte de los trabajadores.
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de semanas cotizadas que excedian de 500 requeridas. Los beneficios se
calculaban a partir del promedio del salario base de los ultimos cinco afios

dividido entre el salario minimo.*®

El sistema incorporaba una pensién minima garantizada equivalente al
salario minimo y para tener derecho a ella se requerian 500 semanas.
Adicionalmente todos los pensionados tenian derecho a recibir ayuda médica

para si y sus familias.

Las pensiones se pagaban de acuerdo con una formula, que
favorecia a los trabajadores ubicados en la parte mas baja en la escala de
salarios. La pension base se calculaba como un porcentaje del salario
nominal promedio de los Gltimos cinco afios, mas una fraccién por cada afio
de contribucion a partir del décimo afio. Al aumentar los salarios, el
porcentaje de la pensién base se reducia. Las pensiones no podian exceder
el salario promedio que el trabajador recibidé en su uUltimos cinco afios. En
este orden, los trabajadores que perciblan mas de 5 salarios minimos
subsidiaban a los que ganaban el salario minimo. Los beneficios para los
asegurados de bajos ingresos eran altos en comparacion con sus
contribuciones. Asl, los trabajadores que laboraban durante un periodo largo
pero que no cumplian con los requisitos para pensionarse (mujeres y
trabajadores menos calificados) pasaban a subsidiar a los trabajadores que
habian cotizado s6lo durante el periodo minimo requerido.

Las reservas debian invertirse en bonos del gobiemo federal o en
otros activos de emisiones altamente calificados aprobados por la Comision
Nacional Bancaria y de Valores. Los ingresos y egresos de cada rama del
IMSS debian ser registrados en cuentas separadas. Los recursos obtenidos

S A partir de 1989, todas las pensiones fueron indizadas al salario minimo para frenar la erosién en
términos reales del valor de las mismas.
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en cierta rama debian usarse (nicamente para cubrir los gastos
correspondientes a esa misma rama. Sin embargo, las reservas no fueron
constituidas ni invertidas de acuerdo con la regulaciéon. Los superavit del
seguro de IVCM fueron usados para inversiones y para cubrir déficit de otros
seguros del IMSS.*®

Los patrones podian deducir como gastos sus aportaciones al IMSS.
Los trabajadores pagaban sus impuestos al momento de retirarse cuando
recibian los beneficios correspondientes, pero los impuestos se aplicaban
s6lo a la cantidad que excedia de 9 salarios minimos.

Adicionalmente al sistema de IVCM, en 1992 se introdujo un nuevo
seguro, denominado Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) en el régimen
obligatorio del IMSS. Con esta medida, se puso en practica en México un
programa de ahommo a través de cuentas individuales, obligatorias y
complementarias a la cobertura que otorgaba el IMSS, que de alguna forma
indica hacia dénde se dirigirian los pasos siguientes.*” Algunas de sus

principales caracteristicas eran:

Era obligatorio para todos los trabajadores afiliados al IMSS contribuir
al SAR.*® Al SAR debian cotizar obligatoriamente el 7 % de las
remuneraciones mensuales los patrones, en cuentas individuales divididas

en dos subcuentas:

% SALES SARRAPY, Carlos, Fernando Solis Soberén y Alejandro Villagémez Amezcua, “La
Reforma al Sistema de Pensiones: el caso mexicano”, Gaceta de Economia, Afio 2, No. 4, ITAM,
México, 1997, p. 17.

*? Diario Oficial de la Federaci6n, 24 de febrero de 1992.

8 E1 27 de marzo de 1992 se establecié por decreto la subcuenta de retiro a favor de los trabajadores
de la Administracion Publica Federal, de los poderes Legislativo y Judicial. El 4 de enero de 1993, por
decreto que reformd, adicioné y derogé diversas disposiciones de la Ley del ISSSTE, se elevo a rango
de ley el SAR para incorporar a la totalidad de los trabajadores del Estado y permitir la
individualizacion de las aportaciones del Fondo Nacional de Vivienda del ISSSTE.

43



a) Subcuenta de retiro: Aportacién patronal obligatoria del 2 % del
salario base de cotizacién con un tope maximo de 25 veces el salario
minimo general correspondiente al DF.  Los recursos acumulados en la
cuenta individual de retiro del SAR podian destinarse a pensiones de amplia
finalidad: a financiar pensiones por edad avanzada al llegar a los 65 afios o
en forma anticipada; a financiar la invalidez total o parcial (con un 50 % o
mas de invalidez); a pensiones a través de pensiones privadas contratadas
por conducto del patrén, aun cuando los requisitos de edad exigidos en dicho
plan fuesen mas bajos que la fijada en el SAR, o a financiar pensiones por
fallecimiento. También podian existir circunstancias en las que se podian
efectuar retiros parciales de fondos tales como la invalidez y sobrevivencia,
no definidas como obligatorias en la Ley.*®

b) Subcuenta de vivienda: que recibia el 5 % mensual y que se
destinaba a propésitos habitacionales, Administrada por el INFONAVIT.

Adicionaimente, el trabajador contaba con la opcion de hacer
depésitos voluntarios en las cuentas individuales.*®

Los beneficios que brindarian el SAR consistian en que los
trabajadores podrian recibir los fondos acumulados en su cuenta individual
capitalizados en un solo pago o adquiriendo una renta vitalicia en los
siguientes casos: 1) al retirarse; 2) cuando reunieran los requisitos para
obtener una pensi6n por invalidez o 3) en caso de muerte, los fondos serian
entregados a los beneficiarios que el asegurado hubiera escogido.
Asimismo, el asegurado podria retirar hasta el 10 % del saldo en su
subcuenta de retiro en los siguientes casos: a) si invalidez parcial

* Los fondos de esta subcuenta se transferian al Banco Central a través de la banca comercial que
representaban un préstamo al gobierno federal mismo que pagaba una tasa de interés real al menos 2
% al afio. La subcuenta de retiro registré hasta 1995 un saldo de 22,307 millones de pesos.

% Lo cual en la prictica no ocurrié por problemas de individualizacién inadecuada de cuentas.
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determinada por el IMSS duraba més del periodo que la ley contemplaba o b)
en caso de desempleo. Este Uitimo caso sblo aplicaba a los trabajadores
cuyo saldo en la subcuenta de retiro era al menos 18 veces su dltima
aportacién y que no hubiera realizado ningun retiro durante los 5 afios
anteriores.

Las aportaciones eran depositadas en las cuentas individuales que
manejaban los bancos. Estos debian remitir los recursos del SAR al Banco
de México en caso de la subcuenta de retiro y al INFONAVIT para la
subcuenta de vivienda. Las aportaciones de los patrones al SAR eran
deducibles de impuestos. Las aportaciones voluntarias de los trabajadores
eran deducibles hasta un cierto limite.

Los recursos de la subcuenta de retiro eran canalizados al gobiemo
federal como préstamos, y éste debia pagar mensualmente una tasa de
interés no inferior al 2 % anual sobre el saldo ajustado por la inflacion

basado en la tasa de inflacion del mes anterior.

El 6rgano encargado de supervisar el funcionamiento del sistema, la
Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR), fue
creado dos afios después de estar operando éste, es decir, en 1994.

De los expuesto hasta aqui, se deduce que los sistema de pensiones
en los paises objeto de estudio, se basaban en el principio de seguro social,
cuyos gastos se sufragaban en forma tripartita. La afiliacién era obligatoria
para las categorias profesionales. El derecho a pensiones y prestaciones se
determinaba en funcién de la vida activa del beneficiario (periodos de
cotizacién o de empleo). La pensién era pagada independientemente de
las necesidad o ingresos de la persona, esto es, las contribuciones tripartitas
eran utilizadas para financiar las pensiones de los afiliados pasivos, a partir
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de beneficios definidos, significando un compromiso intergeneracional, en el
cual la generaci6n activa asegura que las siguientes financien sus pensiones
en el futuro y un compromiso intrageneracional, entre los de mayores
ingresos con los de bajos ingresos. Con el paso del tiempo el régimen se
extendié progresivamente, de tal forma que la proteccion abarcé otras
categorias de asalariados, agricolas, domésticos.

Una vez que se han estudiado las instituciones que se disefiaron para
operar ambos sistemas de pensiones, es conveniente revisar cuales fueron

las razones que se esgrimieron para la reforma de éstos.

1.3. ARGUMENTACION PARA LA REFORMA

A) CHILE

Chile como pais pionero, con un sistema de seguridad social mas antiguo y
desarrollado, comenzé a confrontar serios problemas de desequilibrio
(primero actuarial y luego financiero) durante las décadas de 1960 y 1970.

No obstante la unificacion de las prestaciones y condiciones de
adquisicion para las mismas, realizadas en 1974 con motivo de la
reestructuracion del sistema, parece que no fue suficiente; por ello, las
razones que se argumentaron para justificar la reforma al sistema de
pensiones hacia un sistema de capitalizacién individual se enfocaron tanto
en la forma en que fue concebido el sistema vigente hasta entonces, como
en el modo en que éste estuvo organizado. En cuanto a la concepcién del

antiguo sistema, se inicié con la critica al régimen de reparto del sistema,

5! En este contexto, el término “reparto” se utiliza para caracterizar al sistema en donde las pensiones
de los pasivos son financiadas directamente con el dinero recaudado de las cotizaciones de los
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al considerar que el error basico de éste radicaba en la falsa concepcién
colectivista del hombre y de la sociedad, pues el régimen de reparto
desestimé multiples evidencias acerca de la conducta humana, al suponer
que toda persona aportaria al sistema de pensiones independientemente de
cudles fueran los beneficios que las leyes otorgaban y suponer que todos
los hombres tienen preferencias idénticas en materia de pensiones, que
todos quieren pensionarse de cierta manera, a ciertas edades, o que agrade
a los de altos ingresos recibir beneficios y calidad promedio mas bajos a
favor de los de menores ingresos, etc. En cuanto a la forma en que el
sistema estuvo organizado, se consideré que el antiguo sistema acarre6 un
desequilibrio financiero y agudas injusticias, derivadas del error de

concepcion en los principios del sistema.®?

Desequilibrio Financiero

Los criticos del antiguo sistema sefialaron que el desequilibrio financiero se
dio por:

Falta de uniformidad en el tratamiento de los asegurados. Se argumento, en
primer lugar, que la failta de homogeneidad del sistema de pensiones ante la
existencia de méas de cien regimenes diferentes, dentro de las 32 cajas de
prevision, provoco grandes diferencias en la forma de otorgamiento y pago
de las pensiones a un costo sustancial para toda la economia; al utilizarse
mecanismos diversos para el calculo de las pensiones en los distintos casos
y exigir diferentes requisitos para el retiro, originaban que incluso algunas

personas se pensionaran prematuramente y otras obtuvieran mas de una

trabajadores activos, con administracién centralizada, acumulacion parcial de reservas y beneficios no
actuariales, mas que referirse propiamente al régimen financiero de reparto.

= tos expuestos por José Pifiera Echenique, ministro del Trabajo y Prevision Social, en el
discurso del 6 de noviembre de 1980, en que anunciaba al pais la reforma previsional.
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pension bajo diversos sistemas, duplicando los beneficios.®® En segundo
lugar, se dijo que esta situacion fue el resultado del desconocimiento de que
el hombre tiene preferencias personales distintas, de tal forma que la tnica
manera para hacer valida la preferencia en el sistema institucional consistia
en presionar al poder politico para obtener una ley arbitraria que permitiera a
un sector de trabajadores pensionarse antes. De este modo, se sefialé que
la discriminacion arbitraria y los privilegios que se generaron en el sistema
nacieron, en cierta medida, de la expectativa que los distintos trabajadores
tenian de tratamientos diferentes, precisamente porque tenian preferencias
distintas, pero los Unicos beneficiados eran los grupos con mayor poder de

presién politica.>

Ausencia de mecanismos de reajustabilidad automatica. La alta
variabilidad en el nivel real de las pensiones en el sistema bajo el régimen de
reparto se debi®6 a la inexistencia de mecanismos adecuados de
reajustabilidad, en términos de que la compensacién que recibian
periédicamente los pensionados no estaba ligada en forma automatica a las
variaciones experimentadas por el indice de precios al consumidor, es decir,
se veian afectadas por las fluctuaciones a través del tiempo.

Alta dependencia de financiamiento estatal. En la medida que las
cotizaciones de los afiliados activos eran insuficientes para pagar las
pensiones del sector pasivo, estaba implicito un compromiso de
financiamiento fiscal, de tal suerte que el apoyo del Estado al financiamiento
del sistema se torné inevitable y creciente, obligandolo a aportar mas del 30

% de los ingresos totales del sistema.

** La reforma impulsada en 1974 en Chile logré unificar ciertas prestaciones y condiciones de
adquisicion asi como agrupar algunos subsistemas bajo una administracion comiin, pero los mismos no
fusionaron sus fondos de pensiones y subsistieron diferencias entre ellos.
% PINERA ECHENIQUE, José, “Fundamentos de la Reforma Previsional”, Sistema Privado de
Pensiones en Chile, Centro de Estudios Piblicos, Santiago, 1988, p. 319.
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Ineficiencia administrativa. Se argumenté que la ineficiencia de la
administracién de pensiones se caracterizaba por el pleno burocratismo
estatal, ajena a toda nocién de competencia originando un gran gasto. Este
aspecto es otra manifestacién del concepto colectivista del sistema, que
suponia que las instituciones estatales, sin fines de lucro funcionarian
eficientemente y se tendrian puesta la vista s6lo en el bienestar de los
asegurados y la sociedad, olvidando que cuando se manejan recursos de
grandes magnitudes y no se tiene que responder con bienes propios sobre el
manejo de ellos, para conservar los clientes ni competir con otras
instituciones, florecen la ineficiencia, la burocracia y el mal servicio.

Inseguridad para los asegurados. Un requisito para acceder a una
pensién era tener la categoria de asegurado, es decir, la persona deberia
haber estado laborando el dltimo afio. En caso de haber cumplido la edad
exigida para acceder a una pensioén de vejez y no tenia la categoria de
cotizante por haberse encontrado cesante durante los Ultimos periodos, no
podia obtener la pensién, a pesar de que la persona podia haber cotizado
durante todo el periodo anterior de su vida laboral. Otro requisito era el
ndmero de cotizaciones. Si el trabajador tenia la edad pero no las
cotizaciones exigidas, tampoco podia acceder a una pension, no obstante
haber alcanzado la edad exigida para pensionarse. Estos dos aspectos
constituian una fuente de inseguridad para los trabajadores, por cuanto nada
los eximia del riesgo de verse enfrentados a uno u otro problemza\."’a

35 En el caso chileno, no se argumentt tajantemente el fenémeno de la tendencia demogréfica porque
en esa época ain no experimentaba con fuerza el fenémeno del envejecimiento de la poblacién, no
obstante, se llegé a argumentar que la relacién entre los trabajadores activos y pensionados habia
cambiado dramiticamente y ya se vislumbraban los primeros problemas financieros en virtud de las
pensiones prematuras, de tal suerte que la poblacién de trabajadores activos y pasivos habia
disminuido de 6 a 1 en 1960 a dos por pasivo en 1980.

% CHEYRE, “Anilisis Comparativo del Antiguo Régimen de Pensiones y del Nuevo Sistema
Previsional, Sistema Privado de Pensiones en Chile, Centro de Estudios Publicos, Santiago, 1988, p.
151.
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Nula relacién entre las cotizaciones y beneficios. Al ingresarse las
cotizaciones a un fondo comun, el trabajador no visualizaba ninguna relacion
entre los aportes que él realizaba y la pensiéon que podia esperar a futuro,
incentivando con ello la evasién o subdeclaracion en el pago de cotizacién,
provocando mayores problemas de financiamiento en el sistema.

Ante las causas sefialadas y la nueva concepcién econémica iniciada
en 1973, se considerd que el mejoramiento de los sectores menores deberia
provenir, basicamente, del ofrecimiento econémico y no de politicas sociales
de redistribucién del ingreso.”’  En razén de ello, se inici6 el cambio hacia

el sistema de capitalizacién individual.

B) MEXICO

Las principales razones que se argumentaron para la instrumentacion de la
reforma al sistema de pensiones mexicano fueron: 1) que el IVCM no era ya
financieramente viable, por transicién demografica (como la esperanza de
vida al nacer y el crecimiento de la poblacién), desequilibrios financieros
(costos de la seguridad social, asi como un aumento en los beneficios sin el
ajuste correspondiente en las aportaciones), pensiones inadecuadas y
elevada evasion; 2) la necesidad del ahorro doméstico.*®

57 CISS, Los Seguros Privados en Chile, ;Evolucion o Extincién de la Seguridad Social?, México,
1990.

%% Exposicién de Motivos de la Nueva Ley del Seguro Social, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 21 de diciembre de 1995.
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l. Inviabilidad financiera del IVCM

Transicién demogréfica. Se argumenté que el IVCM se vio presionado por
las tendencias demograficas, particularmente por los cambios en la
estructura poblacional (que se redujo) y el aumento en la esperanza de vida.
Se manifesté que se hizo patente un menor crecimiento de la poblacién, del
3.7 % anual en promedio entre 1970 y 1990 a un 1.9 % entre 1990 y 1995,
mientras que la esperanza de vida pas6 de 60.9 afios en 1950 a 72.6 en
1994. Si bien la piramide poblacional mostraba una gran proporcién de
gente joven (35.8 % entre 0 y 14), lo cierto es que la poblacion como
contribuyente al sistema de pensiones empezaba a envejecer
aceleradamente.®®  Bajo estas tendencias, se consideré que la razén de
pensionados por trabajadores aumentaria los costos del sistema de
pensiones y provocaria graves problemas financieros en el largo plazo. De
acuerdo con el IMSS en 1995, el crecimiento anual esperado de los
pensionados para los proximos 20 afios seria del 5.7 % mientras que el de
los contribuyentes seria de 2.6 %.*° Simultaneamente la esperanza de vida
al aumentar haria que las pensiones para retiro fueran mayores en los
proximos afios, deteriorando atin més la situacién financiera del sistema.®’

Distorsiones financieras. En el diagnéstico realizado por el IMSS en
1985, se seiialaba que las aportaciones al IVCM serian insuficientes en el
mediano y largo plazo para financiar las obligaciones, en virtud de los
crecientes beneficios que se otorgaron con el tiempo y los cuales no fueron
aparejados con incrementos paralelos en las contribuciones. Por una parte,

%% En 1960, habia 4 pensionados por cada 100 contribuyentes; para 1994, esta razén se increment6 a
12.5 por cada 100.

% La tasa de dependencia de la gente mayor de 65 afios se espera que aumente de 7.0 % en 1995 a
14.8 % en el 2030.

! CERDA, Luis y Gloria Grandolini, “México: La Reforma al Sistema de Pensiones”, Gaceta de
Economia, Ao 2, No. 4, ITAM, México, 1997, p. 68.
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los beneficios fueron extendidos a las familias de los trabajadores, cuando
originalmente el sistema s6lo cubria a éstos mas no a sus dependientes; por
otra, la pensién minima aumenté de un 35 % del salario minimo en 1989
hasta el 100 % en 1995 °, mientras que las cotizaciones a este ramo s6lo
se incrementaron en dos ocasiones: en 1991, cuando se aumentd del 6 % al
7 % sobre los salarios cotizables, ademas de un aumento anual de 0.2 %
hasta llegar a 8 % en 1996 y el 0.5 % que se agreg6 en las reformas a la
LSS en 1993 (correspondiendo 3 % a IV y 3 % RCV), enfrentando el sistema
un problema de fondo ya que las pensiones se incrementaban
periédicamente. Esto llevé a la conclusion de que para evitar una crisis de
liquidez las aportaciones deberian aumentar a 23.3 % del salario base en
2020.%

El inadecuado uso de las reservas generadas por el programa de
pensiones provocd su descapitalizacién, pues se esgrimidé que dichos
recursos fueron utilizados, por mandato de ley, para financiar los
requerimientos de infraestructura y el seguro de enfermedades y maternidad
(el cual desde su inicio oper6 practicamente con déficit financiero); por tanto,
nunca retribuyé la renta correspondiente a subsanar las inversiones
realizadas en su favor, pues el IVCM carecia, en consecuencia, del respaldo
para el incremento de los beneficios. En razén de lo anterior, se afirmé que
los egresos del IVCM para 1999 superarian sus ingresos, esto es, que las
cuotas que los trabajadores en activo pagarian no alcanzarian para pagar la
némina de pensionados. Ante tal situacion, se recurriria al uso de la reserva,

¢ Durante las décadas de los sesenta y ochenta, las pensiones decrecieron considerablemente en
términos reales, situacién que fue corregida parcialmente en 1989 mediante la indizacién de las
gensiones al salario minimo.

SOLIiS SOBERON, Fernando y F. Alejandro Villagémez A, “Las Pensiones”, La Seguridad Social
en México, CIDE/FCE, 1999, p. 125.
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que era minima, la cual se agotaria en dos afios; en consecuencia, el déficit

creceria afio con afo.*

Inequidad. Ademas de la preocupante situacién financiera del IVCM,
se sefialé que el sistema de pensiones presentaba un elemento de
inequidad, es decir, que otorgaba pensiones dignas y que por si mismo era
incapaz de garantizar las prestaciones a que por Ley tienen derecho los
pensionados y cotizantes actuales; ademas, presentaba problemas de
injusticia, principalmente en contra de los trabajadores de mas bajos
ingresos. El caso era que cuando un asegurado habia cotizado durante
muchos afios y no se mantenia en un empleo formal hasta los 65 afios, que
le permitiera seguir cotizando al IMSS, perdia todas sus aportaciones. Esto
sucedia entre los trabajadores de bajos salarios y las mujeres. En otro caso,
el trabajador que cotizaba por un espacio de 40 afios y que, a pesar de esto,
obtenia casi la misma pensién que uno que solo lo hizo durante 10 afios.®®

Evasién. Se argumentd que este problema se debia a tres factores:
una débil relacion entre las aportaciones realizadas y los beneficios,
elevada inflacién y cortos periodos de aportacion. La débil relacién entre
las aportaciones y beneficios se debia a que bajo el IVCM, el IMSS pagaba
en promedio una pensién por 18 afios y una pension por viudez por 12 afios
mas, es decir, una pension equivalente a 30 afios, cuando en algunos casos
el trabajador sélo habia cotizado por 10 afios, que era el tiempo minimo
para tener derecho a una pensién.%  El salario base de referencia que se
utilizaba para calcular la pension era el promedio de los salarios ganados los

% Una estimacién conservadora de las reservas que el IMSS debié haber constituido en 1994 sefialaba
que debid haber representado el 11 % del PIB; sin embargo, las reservas en 1995 eran cercanas al 0.4
% del PIB.

“ Exposicién de Motivos, Diario Oficial de la Federacién, op. cit.

% Al contribuir tnicamente con 10 afios, con no més de 4 % del salario, un trabajador se hacia
acreedor a un flujo de beneficios por 18 afios, de no menos el 100 % del salario minimo y hasta el 100
% del salario promedio recibido en los tiltimos cinco afios.
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ultimos cinco afios dividido entre el salario minimo actual en vez de
considerarse los salarios de toda la vida laboral. En caso de haber cotizado
menos de los 10 afios, no recibia absolutamente nada.

Inflacion. Se adujo que este factor, repercuti6 negativamente en el
monto de las pensiones, ya que éstas se calculaban con base en el promedio
de los salarios nominales de los ultimos 5 afios. Aunque el trabajador
mantuviera el mismo nivel de salario real en ese periodo laboral, su salario
nominal de cinco afios antes era mucho menor que el ultimo que percibia,
por lo que el salario promedio para estimar la pension era menor que el que
realmente percibia en dichos afios, es decir, las pensiones se vieron
reducidas al beneficio minimo garantizado en virtud de que los salarios
cayeron 60 % entre 1980 y 1994.5

Cortos periodos de aportacion. Se argumentd que los trabajadores
percibian al sistema de pensiones como un impuesto a la nébmina, donde
éstos eran muy altos aun para trabajadores de bajos ingresos,®® lo cual
significaba fuertes incentivos tanto a los trabajadores como a los patrones,
para evadir la afiliacion, al declarar menores salarios con el fin de ser
elegibles y recibir beneficios o inducia a los trabajadores dirigirse al sector
informal. El crecimiento del mercado de trabajo informal y los menores

salarios reales presion6 la posicion financiera del IVCM.®

% CERDA, op. cit., p.72.

® Un trabajador que percibia entre uno y dos salarios minimos tenia una tasa impositiva marginal
mayor al 25 %. Los trabajadores que percibian més de 5 salarios minimos tenian una tasa impositiva
marginal cercana al 4 %.

® SALES, op. cit., p. 22.
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Il. Ahorro Interno

Se argumenté  que el moderado ahorro del pais ha constituido una
restriccién para la inversion y ha hecho al pais mas vulnerable a los flujos de
capital extemo. " Por ello, uno de los objetivos de la reforma al sistema de
pensiones fue generar ahorro interno como principal fuente para sostener el
desarrollo econémico. Bajo ese objetivo, en el Plan de Desarrollo 1995-2000
se estableci6 como meta econémica aumentar el ahorro intemo a un 6 %
del PIB para finales del siglo.”

Hasta aqui, se presentan los argumentos que fueron utilizados para la
reforma del sistema de pensiones en ambos paises. Toca ahora analizar si
tales argumentos justifican las causas de la crisis del sistema y si
efectivamente las reformas estaban destinadas a resolver los problemas

existentes.

1.4. ANALISIS DE LOS ELEMENTOS TEORICOS Y FACTICOS QUE
LLEVARON A LA REFORMA.

Una revision sintética de la historia de la seguridad social en Chile y México
evidencia que hay distintos grados de desarrollo de la seguridad social; sin
embargo, también muestra rasgos comunes en la constitucion de las formas
de proteccién social cuyo modelo inspirador fue el de bienestar, situacion
que explica por qué las causas de los problemas de seguridad social y, en
especifico, del sistema de pensiones en estos paises presentan importantes
similitudes, independientemente de que resaltan algunas diferencias.

7°I.Ansl:asa:u:leah::n-mcji.stn.inu)«eﬂn-nl:nln: 1988 y los primeros afios de los noventa, mientras que el
ahorro publico mostraba fluctuaciones.
"' SALES, op. cit. 23.
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Chile es el pais pionero en Latinoamérica en cuanto a la seguridad
social (1924), mientras que México se encuentra colocado en el nivel medio
(1943). Si bien el primero operd bajo un sistema de seguridad social
altamente estratificado, sin unificacion ni uniformidad, el segundo tenia un
sistema relativamente unificado, pues ademas del sistema general creé
subsistemas independientes, no s6lo para pensiones, sino también en salud
y otras prestaciones, para grupos importantes, los cuales aln subsisten.

Asimismo, en un principio, la cobertura de riesgos por la seguridad
social, en ambos paises estuvo supeditada al empleo.”? La extension de la
cobertura de los riesgos fue mas rapida que la cobertura poblacional. Elio
se debi6 a que se dio prioridad a la extension vertical sobre la horizontal: con
frecuencia una minoria de la poblacién estaba cubierta en contra de todos los
riesgos, pero la mayoria no tenia proteccion contra riesgo alguno.”

La principal fuente de financiamiento del sistema de seguridad social
se realizaba a través de cotizaciones sobre el salario de los asegurados. La
Ley, en ambos paises, establecia los porcentajes de cotizaciéon a pagar por
el asegurado, el patrén y el Estado. Constituia otra fuente de financiamiento
el producto de las inversiones de los fondos de reserva, especialmente el de

las pensiones.

™ El primer riesgo en cubrirse fue el de los riesgos de trabajo; el segundo, el de enfermedad y
accidentes no profesionales y maternidad, aunque también concatenado con el empleo y la atencién
recay6 en la maternidad sélo a empleadas y obreras (luego se extendi6 la cobertura a las esposas o
compaiiera del trabajador y la enfermedad a algunos de sus dependientes) y el de pensiones de vejez e
invalidez y, un poco mis tarde, las de sobrevivientes.

" El modelo bismarckiano del seguro social no pudo funcionar adecuadamente en estos paises latinos
debido a que en los paises desarrollados de Europa la mayor parte de la fuerza laboral estaba
compuesta de trabajadores asalariados urbanos, mientras que en nuestros paises la mayoria de la
fuerza de trabajo estdi compuesta por trabajadores agricolas ¢ independientes. En el modelo
bismarckiano, la seguridad social se financia con las cotizaciones del trabajador y del patrén, pero en
nuestros paises latinos el trabajador independiente no puede aportar la contribucién del patrén y el
trabajador agricola tiene bajo ingreso, estd disperso y a menudo es migrante y cambia de empleador
con frecuencia.
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En un principio, en ambos paises el sistema de pensiones tenia un
régimen financiero de capitalizacién con prima media uniforme,” pero la
tasa de acumulacion de reservas era modesta a causa de las politicas de
inversion seguidas y de que los beneficios crecian mas a prisa que las
contribuciones; sin embargo, con el transcurso de los afios, los dos
adoptaron el régimen de reparto.”® El sistema de pensiones con tal régimen
se fundamenté en el compromiso de la colectividad de enfrentar, de manera
conjunta, la accion destinada a eliminar las necesidades temporales o
permanentes derivadas de la presentacion de una gama de riesgos
demograficos o del trabajo que afectaban las condiciones de vida de los
trabajadores y sus familias. Bajo este régimen, se reconocia que las
personas de mas bajos ingresos estaban, por este mismo hecho, expuestas
a sufrir mas y mayores adversidades, en relacién con su estado de salud,
pérdida de trabajo por invalidez, cesantia o supresién del empleo, muerte
prematura y otros riesgos, ante los cuales la institucionalidad de la seguridad
social otorgaba una solucion paliativa solidaria.”

En los primeros afios, el esquema adoptado generd una etapa facil de
la seguridad social, ya que los trabajadores se incorporaban al sistema y
aportaban recursos sin significar gasto alguno; sin embargo, después de 50
afios o mas, es obvio que los gastos aumentaron y la demanda crecid, en
razén de que con el tiempo los cotizantes demandaron y demandan el

™ El régimen de capitalizacién por prima media uniforme persigue mantener el equilibrio por tiempo
indefinido (o por unas décadas), mediante un a prima (cotizacién) fija que se calcula actuarialmente
con base en las estimaciones de las obligaciones futuras (que tienen en cuenta variables demogrificas,
economicas, etc). [Este método requicre que no se aumenten las prestaciones sin ajustar
correspondientemente los ingresos, que se paguen total y puntualmente los ingresos programados, que
se administren los fondos de reservas con eficiencia y que se realicen balances actuariales periddicos.

™ Conocido también como de solidaridad intergeneracional, ya que las personas en edad de trabajar
compran, por la via de financiamiento de las pensiones de quienes se han retirado de la fuerza de
trabajo, el derecho a que las futuras generaciones financien a su vez sus pensiones cuando ellas se
retiren de la etapa activa.

% MIRANDA SALAS, Eduardo y Eduardo Rodriguez Silva, Andlisis del Sistema de Fondo de
Pensiones, Perspectivas e Interrogantes, Editorial Juridica de Chile, Santiago, 1997, p. 21.
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usufructo de sus aportaciones, pero las situaciones politicas y econémicas ya
no permitieron obtener los beneficios esperados en el pasado. Ademas, al
transformarse el seguro social en seguridad social se sobrepusieron
programas sobre los ya existentes, los cuales no fueron acompafiados de
esquemas de financiamiento adecuados para éstos.

El régimen de reparto crea una ilusién de equilibrio pero en realidad
puspone temporalmente la hora de rendir cuentas, es decir, agotada la
sustitutividad, los resultados son deficitarios. La historia sugiere que a
medida que sube la cobertura de riesgos y de la poblacién y el sistema
madura, se acrecienta el desequilibrio financiero que parece desembocar
finalmente en la crisis, razén por la cual ambos paises confrontaron un
severo desequilibrio financiero en su sistema de pensiones bajo este
régimen financiero, el cual se vio agravado aln mas por la crisis econémica

de los ochenta.”

Los criticos del antiguo sistema de pensiones sostuvieron que el
régimen de reparto fue la causa principal de que se generaran bajos niveles
en los valores de las prestaciones y se registraran estados deficitarios en su
funcionamiento institucional.”® Si bien es cierto que la dificil situacién de los
sistemas de pensiones tradicionales no puede negarse, también lo es que
tampoco puede atribuirseles todos los problemas por mas causas de
ineficiencia administrativa y de desequilibrio financiero que se les sefiale,
pues se olvida que algunas de las causas son consecuencia directa de la

" En efecto, el sisterna de pensiones basado en el régimen de reparto crea una ilusion financiera
porque en un principio genera superdvit financiero. Esta etapa alenté a los gobiernos a otorgar
generosos beneficios a los pensionados: utilizar los superdvit del sistema para financiar otros
programas de gasto y forzar a invertir su superdvit en deuda piblica. Pero al aumentar el gasto en
pensiones y erosionarse el valor de deuda publica por la inflacién, el sistema alcanza niveles
deficitarios, a causa de no generarse una reserva financiera.

™ Los criticos del antiguo sistemna suelen referirse a éste como de “reparto” indistintamente cuando
aluden propiamente al sistema de pensiones o al régimen financiero de éste.
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forma en que el sistema operd, y otras, consecuencia de la crisis econdmica

de los paises estudiados.

En efecto, para considerar la validez de las criticas y las razones que
se argumentaron para la reforma de los antiguos sistemas, es
particularmente relevante destacar los siguientes puntos:

En ambos paises se utilizaron similares variables e hip6tesis como la
ineficiencia administrativa, inequidad del sistema, nula relacién entre los
beneficios y aportaciones, etc., para explicar la medida drastica de la
reforma al sistema de pensiones, es decir, se trat6 de culpar al sistema
bajo el régimen de reparto de todos los problemas™ y justificar, con ello,
“la capitalizacién individual y la administraciéon privada”, sin considerar que
el régimen financiero de reparto no puede valer s6lo por su concepcion
general, sino por sus requisitos y, si éstos no se realizan o no se realizan de
la manera adecuada, la situacién de dicho método se tona precaria y, por
ello, el sistema de pensiones que lo emplea resulta deficitario, lo que
evidencia que los argumentos para la reforma no tuvieron como soporte un
proceso previo de examen profundo de los principios actuariales que rigen

los seguros sociales o tal vez los ignoraron.®

En primer lugar, se coloct al sistema de pensiones bajo el régimen de
reparto en el banquillo de los acusados, como si todo lo demas hubiera
funcionado perfectamente. En efecto, el sistema de pensiones en los dos

® En el caso de México, a diferencia de los argumentos oficiales puede sefialarse que la crisis de la
deuda externa causada por el incremento en las tasas de interés, la caida de los precios del petréleo y la
fuga masiva de capitales generd la crisis fiscal del Estado mexicano.

¥ El régimen de reparto exige que s¢ hagan balances actuariales frecuentes y, de acuerdo con los
mismos, se ajuste la prima para cada periodo, mixime que el sistemna estd madurando y la poblacién
envejeciendo. Si bien es cierto que en un principio dicho régimen genera grandes superdvit
financieros, también lo es que requiere de la creacion de una reserva financiera que mis tarde pueda
convertirse en un flujo de ingreso suficiente para financiar los gastos de pensiones. Sin embargo, este
régimen financiero resuelve problemas de desequilibrio a corto plazo, pero no a mediano y largo
plazo.
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paises fue mas allad de lo viable econémicamente y, con ello, se pagd un
precio en términos de crecimiento y, eventualmente, se comprometid la
estabilidad financiera del sistema y se generaron mecanismos perniciosos de
ajuste para adecuar las prestaciones a la realidad econémica.’’  Estos
excesos llevaron al sistema de pensiones mas alla de limites razonables:®?
por tanto, de antemano podia preverse cuéles serian las consecuencias,
maxime que tanto en México como en Chile se realizaron, en su oportunidad,
estudios que reflejaban esta situacion. De haberse observado las
condiciones del régimen de reparto, quizd hubiera sido menor el
desequilibrio financiero y se dice menor en razén de que también lo afectan

factores ajenos.®

En segundo lugar, se atribuyeron al sistema de pensiones causas que
por si mismo no genera (desempleo, inflacion, caida del salario, economia
informal), pues éstas son objeto de la crisis econdmica que sufrieron ambos
paises en la década de los ochenta. En efecto, la crisis econémica tuvo

¥ No puede negarse que bajo el sistema se hicieron cosas positivas, como la inversién social en
infraestructura de servicios médicos, pero los gobiernos olvidaron que las restricciones financieras
marcan los limites de lo posible y que no pueden ser ignoradas ni siquiera en aras de objetivos sociales,
esto es, en su oportunidad no se hicieron los ajustes correspondientes en los recursos.

# Ambos paises no equilibraron financiera y actuarialmente el sistema cuando éste era de creacién
reciente y estaba en periodo de acumulacién; por tanto, mucho menos pudieron hacerlo cuando el
sistema habia madurado. En efecto, el sistema de pensiones basado en el régimen financiero de
reparto tiene, cuando menos, tres formas de aumentar su financiamiento para asegurar la igualdad entre
ingresos y egresos: a) subir la tasa de cotizacién, b) aumentar el aporte estatal y c) reducir el nivel de
los beneficios. Estas formas van acompaiiadas de una politica economica. El avance de la seguridad
social sin el correspondiente financiamiento en su oportunidad, a large plazo, hizo poco viables las
tres formas referidas para asegurar el equilibro del sistema. La literatura al respecto, quizd para
justificar por qué no se adoptaron estas formas, sefiala que el aumentar las cotizaciones no es
conveniente porque aumenta los costos del trabajo y su efectividad como mecanismo de recaudacién
disminuye a medida que sube su nivel, ya que estimula la evasién y la morosidad y, ademds, el
aumento de éstas tiene un limite legal. Aumentar el aporte estatal se complica porque esta forma tiene
también un limite y compite con otros destinos par a el presupuesto fiscal. Disminuir los beneficios
solo hace frente a la crisis financiera de corto plazo y ademds no es popular esta medida. Por ellono la
adoptan; a los gobiemos les desagrada ser impopulares.

¥ En efecto, de haberse aplicado en su oportunidad las medidas de financiamiento del régimen de
reparto, el desequilibrio hubiera sino menor, porque los gastos tenderian a aumentar por efectos de
elementos foera de control inmediato o directo del sistema de pensiones debido a los ciclos
econdmicos, dado que las variables determinantes del nivel de los ingresos del sistema (salarios y
empleo) se mueven simultineamente con la actividad econdmica.
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consecuencias sociales y, légicamente, una de ellas se reflej6 en la
seguridad social (entendida en su sentido mas amplio, que comprende el
seguro social y, por ende, el sistema de pensiones), ya que son dos las
principales manifestaciones de esta crisis: el desempleo, que provocé la
desafiliacion y, por lo mismo, la disminucién de recursos hacia el sistema
pensional; y la disminucién de los salarios, que no pudieron alcanzar el nivel
de la inflacion y, por ello, las cotizaciones generadas en proporcion a los

salarios vieron disminuido su valor.®

En este orden, los argumentos que se emplearon para la
transformacién del sistema de pensiones admiten, en algunos casos, una
justificacion l6gica y, en otros, una justificacion de caracter econémico. En
relacion con el envejecimiento de la poblacién, es posible descartar que
éste explique la critica situacion del sistema de pensiones, pues a causa de
la madurez del mismo, es decir, a mayor antigiedad del sistema es mas
baja la edad de retiro y mas vieja la poblacién y, por lo tanto, es mayor la
razén activo/pasivo y son menores los excedentes, y viceversa. Es logico
que una poblaciébn que envejece reduce el numero potencial de
contribuyentes, aunado a que tal situacién no se vio acompafiada por el
aumento en el nimero de asegurados por falta de nuevos empleos de
trabajo formal y la reduccién en el salario, factores que impactan
negativamente en las cotizaciones y reducen el excedente.®®

™ En Chile, en 1973 los salarios bajaron en un 38 % en relacién con el nivel alcanzado en 1970.
Esto afecté también el nivel de empleo, lo que en 1974 se tradujo en una tasa de desocupacion
promedio del 9.2 %. En 1975, el gasto piiblico experiment6 un descenso del 26.4 % con respecto a
1970. La estrategia econdmica iniciada en 1973 supuso la entrega de las decisiones econémicas
fundamentales a los agentes privados y al mercado, en aras de desmantelar la politica desarrollada por
el gobiemo anterior. En México, la sistemitica caida del salario a partir de 1983 se tradujo en una
pérdida equivalente en los ingresos del IMSS del orden de 217 millones de pesos en el periodo de 1983
a 1994,

¥ LAURELL, Asa Cristina, No hay pierde: todos pierden, Instituto de Estudios de la Revolucién
democritica, México, 1996, pp. 5y 6.
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En cuanto al aspecto de la deficiencia financiera, puede sefialarse
que el financiamiento depende fundamentalmente de los ritmos de
crecimiento de la fuerza de trabajo afiliada y de las aportaciones. En este
orden, el crecimiento del empleo formal respondi6 (y responde) cada vez
menos al crecimiento demografico y, por lo tanto, la base de posibles
cotizantes crecié en menor proporcién que la de los pensionados.® La
reduccion en las cotizaciones por la caida del salario real y el desvio de
recursos que el Estado realizé6 para enfrentar sus compromisos extemos,
mas los costos de la seguridad social: inflacién y devaluacion repercutieron
directamente en el incremento de los insumos de los servicios que los

seguros sociales ofrecen.

Respecto del argumento de la ineficiencia de la institucién publica de
seguridad social, si bien es cierto que existi6 una falta de coordinaciéon y
supervision en la ejecucion de los programas de seguridad social atendidos
por las instituciones generales de ambos paises, una indebida utilizacién de
las reservas técnicas de la seguridad social para fines diferentes a aquellos
para los cuales se establecieron,”” exceso de gastos administrativos
motivados por muditiples factores, entre los que se encuentran personal en
mayor nimero del necesario y deficiencia en los mecanismos de cobro de las
cotizaciones, también lo es que estas instituciones continuaron funcionando

* L AURELL, Asa Cristina, Reforma contra la Salud y la Seguridad Social, Era, México, 1997, p. 79.

¥ Las instituciones de seguridad social no estaban disefiadas para servir como intermediarios
financieros y menos bajo un desarrollo pobre del mercado, En este orden, las reservas normalmente
se invertian en: a) bonos y otras obligaciones estatales, a menudo no negociables, que en la prictica se
constituyeron en préstamos forzosos para cubrir déficit presupuestales, empapelindose las
instituciones de seguridad social con “valores sin valor™; c) préstamos al programa de salud para cubrir
sus déficit (laudatorios desde un punto de vista social, pero no rentables), b) préstamos personales e
hipotecarios a los asegurados para la adquisicién o construccién de viviendas, muchas veces para los
asegurados, con un rendimiento muy bajo o nulo, debido a la congelacion de los alquileres, la
ineficiencia en el cobro y la amortizacién con moneda depreciada; y e) inversién en servicios (cines,
teatros, deportes) con rentabilidad baja. En los dos paises, las instituciones de seguridad social se
convirtieron en una fuente importante de empleo. Asimismo, la inflacién desvalorizaba las reservas,
aunada a la evasién de las cotizaciones por parte del patrén y las de sus trabajadores, ya que
demorando el pago reducian su valor real.
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con menos recursos a consecuencia de la calda salarial generalizada, a la
cual se sumé la disminuciéon de la aportacién o subsidio estatal, es decir,
este deterioro se explica mas por las restricciones en los ingresos que
financiaban la seguridad social, que por excesivos gastos o altos costos,
aunado esto a la politica de depresién salarial, pues para algunos autores,
si los salarios se hubieran mantenido, no habria tal crisis financiera.®

Para terminar, entre las causas de la inviabilidad financiera del
sistema de pensiones en ambos paises pueden sefialarse, en primer lugar,
los excesos cometidos en el régimen de reparto y, en segundo, la causa de
la crisis econémica: creciente desempleo e informalidad de la fuerza laboral;
calda de los salarios reales, inflacién exorbitante que estimul6 la evasién y la
mora, pesado servicio de deuda externa.’* En este orden, la reforma
llevada a cabo por estos paises no puede ser entendida solamente a la luz
de la dificil situacién del sistema de pensiones pues no explicaria por si sola
los cambios y mucho menos la orientacion en la materia, esto es, las
reformas no sélo expresan problemas de financiamiento y de funcionamiento
sino que son parte de un proceso mayor que en aras de una prosperidad
(ahorro interno) transforma el sistema de pensiones en un eje dinamizador
de la economia y, por ende, como se identifica en el discurso de aprobacion
de la Reforma Previsional chilena y en la Exposicién de Motivos en el caso
mexicano, no es el trabajador el centro de la reforma sino el mercado, a ello
obedeci6é el nuevo estilo argumentativo de critica abierta a los antiguos
sistemas de pensiones.

 RAMIREZ LOPEZ, op. cit, p. 78.
 Véase MESA-LAGO, Cammelo, La Reforma de la Seguridad y las Pensiones en América Latina:
Importancia y Evaluacion de las Alternativas de Privatizacion, INCAE-PROGRESEC, Quito, 1993.
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CAPIiTULO 2
MARCO CONCEPTUAL DEL
NUEVO SISTEMA DE PENSIONES

2.1. ANTECEDENTES E INSTAURACION DEL NUEVO SISTEMA

El estudio del proceso de “recepcién” obliga al analisis del modelo original y
a su comparacion con el modelo adoptado a fin de determinar la fidelidad
con que ha sido trasladado, las causas que llevaron a su adopcién y las que,
en su caso, determinaron la no asimilacién de algunos de los aspectos del
modelo importado. Asimismo, obliga a identificar el esfuerzo desplegado
para concordar éste con el resto del ordenamiento juridico y, sobre todo,
para adecuario a la realidad del pais receptor. En este sentido, la idea
fundamental de este capitulo es brindar un marco comparativo del nuevo
sistema de pensiones que permita, posteriormente, determinar el caracter de
la recepcién en México. El andlisis se presenta desde dos perspectivas: 1)
una descripcion de los antecedentes e instauracién del sistema y 2) un
andlisis del contenido y caracteristicas legales del sistema en Chile y en
México.

2.1.1. ANTECEDENTES DEL NUEVO SISTEMA DE PENSIONES

En Chile, el tema de las pensiones estuvo sujeto a numerosos estudios
desde afios anteriores a 1980. En efecto, a partir de 1950, las pensiones ya
eran un tema relevante, por lo cual el gobieno en tuno designé una
comision especial para impulsar una profunda reforma previsional; sin
embargo, dicha comisién no tuvo resultado alguno. En 1960, se constituy6 la
Comisién de Estudios de la Seguridad Social para elaborar un diagnéstico de



los diferentes regimenes e instituciones. El diagnéstico concluyé en 1964
sefialando que el sistema de pensiones estaba condenado a desplomarse
por injusto, oligarquico, discriminatorio y por ser ineficazmente oneroso, tanto
para los trabajadores como para la produccion nacional.®®

En los setenta vio la luz pablica el documento denominado “Politicas
de desarrollo”, mejor conocido como el “Ladrillo” Este documento fue
realizado por un grupo de profesionales de la Escuela de Economia de la
Universidad Catélica en medio de la profunda crisis que vivia Chile antes del
pronunciamiento militar de 1973. En el “Ladrillo”, quedaron explicitados la
conceptualizacion, los principios fundamentales y las caracteristicas
esenciales de la posterior reforma que dio origen al “Sistema de Pensiones
Basado en la Capitalizacion Individual”.®!

En 1974, se inicié el proceso de modernizacion de la seguridad social
dirigido, en su primera fase, a racionalizar algunos regimenes, uniformando
prestaciones y buscandoles financiamiento que redujera al minimo sus
efectos sociales y econémicos negativos. Entre las acciones realizadas, se
destaca la creacién de un “fondo Unico” para administrar las asignaciones
familiares y se igual6 el valor de este beneficio para todos los trabajadores;
el establecimiento de un sistema comun de subsidios de cesantia; la fijacion
de un mecanismo general de reajustabilidad para las pensiones; la aplicaciéon
de requisitos uniformes para acogerse a la pension por vejez; y la extension
del régimen de pensiones asistenciales a la poblacibn mas pobre,
favoreciendo a las personas mayores de 65 afios y a los invéalidos desde los
18 afios. Este proceso modemizador se inicié con la difusién de un modelo
renovado de seguridad social entre los sectores laborales y empresariales a

% UNDURRAGA, José Pedro, “Pilares Fundamentales del Exito del Sistema”, AFP: Las tres letras
que revolucionaron América, CIEDESS, Santiago, 1997, p. 42.

1 INFANTE, Maria Teresa, “Origen Histérico del Sistema”, AFP: Las tres letras que revolucionaron
América, CIEDESS, Santiago, 1997, pp. 17-24.
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través de un documento denominado “Estatuto Fundamental de Principios y
Bases del Nuevo Sistema de Seguridad Social”. Paralelamente, se
introdujeron sustanciales reformas orientadas a promover el desarmollo de un
mercado financiero competitivo y eficiente, compatible con una economia de
mercado.*?

Desde 1974, el proyecto de reforma previsional fue objeto de
revisiones, observaciones y objeciones, hasta que en 1980 finalmente se
aprobé la reforma al sistema de pensiones vigente en ese tiempo, reforma
que culmind con tres décadas de intentos y dio lugar a un sistema de
capitalizacion individual.**

2.1.2. CONFORMACION DEL MODELO CHILENO

En la conformaciéon del modelo chileno, en primer lugar se definieron las
caracteristicas basicas que debia contener. El ideal que rigid el disefio fue
que “cada uno se preocupara por su propia prevision”. En este sentido, se
obligaria a los trabajadores a hacer un esfuerzo de ahorro minimo mes a
mes, pero a la vez, instar al ahorro voluntario adicional para mejorar los
beneficios que el sistema podria generar, fuera en términos de mejor
pensién futura o del logro de una pension digna antes de cumplir las edades
minimas para retirarse.%* De esta forma, se argumenté que al optar por
un régimen de acumulacibn que no prometeria nada, se evitaria

1 STARCK, “La Propuesta chilena...”, op. cit, pp. 120-123.

% En 1974 se designé a Miguel Kast, economista recién llegado de la Universidad de Chicago, para
que iniciara el estudio de las reformas necesarias para pasar del sistema de reparto a otro de
capitalizacién individual. Posteriormente fue comisionado para ir por un mes a la Escuela de
Economia de Wharton en Estados Unidos a fin de profundizar sus conocimientos sobre el tema,
llevando consigno el primer borrador del “Estudio sobre Reforma Previsional”.

™ PINERA, José, El Cascabel al gato. La Batalla por la Reforma Previsional, Ed. Zig Zag, Santiago,
1996, p.2 del capitulo 4. Pdgina Web http:/www.pensionreform.org/eys/capitulo_html.
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comprometer al sistema con riesgos demasiado grandes.” Se sefialé que
era preferible fijar el porcentaje de la cotizacién que definir de antemano el
monto de la pensién resultante. Asimismo, la “libertad” seria la piedra
angular del nuevo sistema. El nuevo sistema se fundaria en la libre eleccion
y sus objetivos no seria redistributivos sino que relacionarian los beneficios
del sistema con los esfuerzos realizados por los trabajadores durante su vida

laboral activa.

En este contexto se consider6 que un sistema de capitalizacion
obligatorio con contribuciones definidas, era la Gnica opcioén para alterar la
naturaleza del sistema de pensiones y, ademas, era mas acorde con el
sistema econémico vigente en Chile: economia de mercado.® En razén de
ello, se adoptaron las siguientes decisiones en su conformacién:¥

e Substitutivo. Que no fuera adicional o complementario al sistema

vigente, sino que lo substituyera, para financiar a menor costo

% Se consideré que garantizar una pensién de un monto X (a cambio de una cotizacién mensual)
cuando el trabajador cumpliera la edad exigida, se asumia un riesgo considerable, ya que los plazos en
que opera la prevision —35, 40 y 45 afios-, lo hacen vulnerable, y sélo serd posible cubrir el riesgo
teniendo un enorme capital para operar, tal como lo hacen las compailias de seguros. En cambio se
estimé que al ahorrar mensualmente el 19 % de las remuneraciones, la pensién podria alcanzar montos
equivalentes al 70 % de ella al final de la vida de trabajo. Una pensién de este orden permitiria al
trabajador un nivel de vida similar a la de antes, ya que el pensionado tiene menos gastos que el
trabajador activo.

% Fueron descartadas como posibles alternativas: a) mejorar la eficiencia operativa del sistema
vigente y b) un sistema de beneficios definidos, con acumulacién de reservas financieras (volver a
volver al origen de los sistemas de pensiones tradicionales). La primera, en virtud de considerarse
que ademis de que sblo implicaria una reforma administrativa (uniformar los distintos regimenes,
racionalizar la administracién y ajustar los beneficios y las tasas a la contribucién a su realidad
financiera, sin modificar la base misma de su financiamiento ni la estructura de incentivos) se
incurriria en el error bésico de la concepcidn colectivista del hombre y la sociedad que lo inspird, de tal
suerte que no se sanecaria totalmente el sistema y 30 afios después estaria desfinanciado. La segunda
porque implicaba la venta de rentas vitalicias por parte de compaiiias de seguros de vida (estatales o
privadas), cuando no existian en Chile los mercados financieros para transar instrumentos con una
madurez similar a las obligaciones de pensién. Ademds el problema de la intensidad y frecuencias de
las variaciones en los niveles de tasas de interés y la falta de experiencia para evaluar tendencias y
cambios de expectativas de vida de la poblacion , hubiera obligado a las compatiias a operar con altos
volimenes de capital.

*” HUMERES NOGUER, Héctor, “Descripcién General del Sistema Privado de Pensiones”, Quince
Avios Después. Una Mirada al Sistema Privado de Pensiones, CEP, Santiago, 1995, pp. 28-31.
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mayores beneficios. Al cerrarse el antiguo sistema, se evitaria la
duplicidad de costos de administracién que resultaria de la operacion
simultanea y permanente de dos regimenes de pensiones, con sus
respectivos aparatos de administracion y control, ademas de los
efectos redistributivos adversos derivados del encarecimiento del
empleo. Por otra parte, el en caso de tener un caracter
complementario, existia la amenaza de ser excesivos los fondos
captables, dada la existencia de importantes economias a escala en la
gestién.

e Administracién privada. Porque se considerd que era la forma mas
adecuada para promover la eficiencia y garantizar la maximizacion de
las pensiones. De esta forma, no seria necesario canalizar recursos
fiscales a la administracion del sistema.

¢ Subsidariedad del Estado. Para el financiamiento de beneficios a
favor de quienes carecieran realmente de capacidad para
solventarlos por si solos.

¢ Competitivo. Que promoviera de un modo sistematico la eficiencia y el
servicio

e Sistema dnico y no discriminador. El nuevo sistema otorgaria los
mismo beneficios a todos los trabajadores, independientemente de su
actividad especifica o del sector econémico en que laboraran.

o Especializacion en beneficios. Se limitaria exclusivamente a las
pensiones por concepto de vejez, invalidez y sobrevivencia, dejando
de lado el resto de los programas de seguridad social y se fijaria un
giro exclusivo a las instituciones administradoras de los fondos, a
efecto de garantizar la eficiencia administrativa del sistema; impedir
las eventuales presiones de poderes politicos y sectoriales; evitar

conflictos de intereses en la administracion de pensitanes.““e

*® Se argumentd que la seguridad social estaba conformada por un conjunto de servicios e
instituciones que aspiraban a entregar una respuesta global sobre muy diversos estados de necesidad
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e Separacion de las Administradoras y Fondos de Pensiones. La
separaciéon patrimonial del fondo de pensiones respecto de la
administradora, permitiria que la rentabilidad de estos fuera el
resultado del proceso de inversion y no del negocio de administracién
propiamente como tal. De esta forma, se eliminaba que el
administrador garantizara el retorno del fondo, lo que permitiria
disminuir los requisitos de capital necesario para participar en el
negocio.

e Seguros para financiamiento de las pensiones de invalidez y
sobrevivencia (viudez y orfandad). Se opté por un seguro colectivo
con reservas financieras, porque la alternativa de seguro individual
resultaba muy onerosa para los trabajadores. En cambio éste confiere
una mayor estabilidad en el tiempo a las primas a pagar por los
afiliados y es mas confiable para los compromisos financieros de largo
plazo.

Bajo este disefio y mediante el Decreto Ley 3.500 publicado en el
Diario Oficial el 13 de noviembre de 1980, se establecié en Chile un nuevo
sistema de pensiones de vejez, invalidez y sobrevivencia, con un régimen
obligatorio que se basa en la capitalizaciéon individual de contribuciones
definidas y beneficios indefinidos (pues depende del monto de los fondos
acumulados por los afiliados durante su vida activa y de las tasas de retomo
que dichos activos obtengan en los mercados financieros), con
administracion privada y libertad de eleccién para el afiliado, el cual entr6 en
operacién en mayo de 1981.% EI Nuevo Sistema de Pensiones (NSP)
reemplazd al antiguo sistema publico de pensiones con financiamiento de

(desempleo, accidentes de trabajo, vejez e invalidez, entre otros) o que apuntaban al bienestar de la
familia, como era el caso de las asignaciones familiares y de las pensiones de viudez y orfandad.

# Articulo 1 del Decreto Ley 3.500. Sin embargo, por jerarquia legal la fuente primaria directa del
nuevo sistema de pensiones se encuentra en la Constitucién Politica de Chile, donde se otorga al
Estado la funcién de supervigilar el ejercicio de la seguridad social que se otorgue ya sea a través de
instituciones piblicas o privadas.
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reparto, administracion estatal y beneficios definidos, separando los servicios
otorgados por el area de salud de los del area pensional.

El antiguo sistema se cerr6é hacia el futuro, pero continia funcionado
hasta que no se extinga totalmente y se termine de pagar los beneficios a los
afiliados que optaron por permanecer en 61."° Funciona a través del Instituto
de Normalizacién Previsional (INP), instituciébn que agrupd sus cajas de
prevision principales y es la encargada de administrar los regimenes de
prestaciones que tenian a cargo dichas instituciones.™ En este orden, a la
fecha coexisten los dos sistemas de pensiones.

Aparte del nuevo sistema de pensiones, en Chile funciona un sistema
de salud a cargo del Sistema Nacional de Servicios de Salud (SNSS), que
cubre el 70 % de la poblacion total del pais y més de 30 instituciones de
Salud Previsional (ISAPRES), que atienden al resto de la poblacién cuyo
objeto social es el otorgamiento de prestaciones y beneficios de salud y
estan constituidas por personas juridicas de Derecho Privado. Las Mutuales
y el Instituto de Normalizacién Previsional atienden los accidentes de trabajo
y enfermedades profesionales.

El nuevo sistema de pensiones implicd una reforma profunda del
régimen anterior y no constituyé un cambio aislado, sino que fue un elemento
mas dentro de una reforma institucional de la seguridad social, que involucré
muchos aspectos de la vida nacional chilena, de tal forma que
simultaneamente con el régimen de pensiones (vejez, invalidez y

1% Se estimé que el antiguo sistema seguiria en vigor aproximadamente cuarenta o cuarenta y cinco
afios més. Se extinguird alrededor de 2014, por lo que hace a los hombres, y en el 2027 por lo que
hace a las mujeres

"' Este instituto se creé por Decreto de Ley No. 3.522 en 1980, inicialmente con dos objetivos:
estudiar las politicas y medidas que garantizaran ¢l oportuno cumplimiento de los compromisos
previsionales que el Estado o los institutos de previsién hubieran contraido y administrar los recursos
financieros de las entidades con déficit. Posteriormente, se fusionaron en dicho instituto, por otra
parte, todas las cajas de prevision.
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sobrevivencia, cuyas cotizaciones y ahorro individual sélo estan destinados
a la solucién de ese objetivo), se crearon otros instrumentos legales para
resolver la salud previsional y la vivienda social, beneficios que antes
estaban unidos en un mismo sistema de pensiones y que por lo tanto
competian por financiamiento con tal sistema. En este orden, se modificaron
el régimen previsional y los sistemas que otorgaban otras prestaciones de
seguridad social, el régimen de financiamiento de la vivienda social, la
legislacion del mercado de capitales, la legislacion de seguros y sociedades
anénimas, la legislacién del Estado empresario, el régimen de contratos de
trabajo, etc.

Sin embargo, en la medida en que el nuevo sistema de pensiones fue
desarrollandose también el andamiaje legal se adecud, a través de distintas
modificaciones al Decreto Ley 3.500 (DL 3.500), disposiciones legales y
administrativas.'%?

2.1.3. EL CASO MEXICANO

En 1990, se discutié la posibilidad de modificar el sistema de pensiones
mexicano, especialmente en los seguros de vejez y cesantia en edad
avanzada, para afrontar el pago de las mismas, pensandose en un sistema
de pensiones individualizado parecido al chileno. En 1992, se introduce el
SAR, que constituyé un primer intento para reformar el sistema de
pensiones,'® con los siguientes objetivos institucionales: 1) incrementar el
ahorro intemo para financiar la inversion y estimular la actividad econémica

%2 E1 andamiaje legal sobre la materia hasta 1977 estaba conformado por el DL 3.500 casi totalmente
modificado, dos decretos ley y 31 leyes. Véase BORCHERS, Vivian, “Evolucién del Sistema:
Aspectos Legales”, AFP: Las tres letras que revolucionaron América, CIEDESS, Santiago, 1997, pp.
223-233.

19 E1 24 de febrero de 1992 se publicaron en el Diario Oficial de la Federacién las reglas generales que
regirian el SAR afectindose tanto la Ley del INFONAVIT, como la del Seguro Social.
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nacional; 2) mejorar los ingresos de los trabajadores en el momento de su
retiro; 3) permitir a los trabajadores disponer de recursos al quedar
desempleados o incapacitados temporalmente; y 4) propiciar el acceso de
los trabajadores a los servicios financieros permitiéndoles invertir el producto
de su ahorro con la mejor combinacién de riesgo y rendimiento.'™

El SAR fue concebido como un plan de capitalizacién con
contribuciones definidas y una administracién privada conjunta entre bancos
y sociedades de inversién. Por un lado, se definia la administraciéon de las
cuentas individuales, en exclusiva para el sistema bancario, en el que el
empleador elegia la entidad. Por otro lado, la correspondiente a las
inversiones de los recursos del SAR era elegida por los trabajadores y
correspondia a sociedades de inversion. Sin embargo, hasta finales de
1995, esta parte de la ley ain no se habia reglamentado, por lo cual
administraban los recursos transitoriamente los propios bancos, que
manejaban la parte administrativa de las cuentas. Bajo este esquema, los
bancos quedaban como responsables de llevar un registro, de generar
estados de cuenta y de hacer los ajustes requeridos. Por gastos de
operacion, los bancos cobraban 0.8 % anual sobre el saldo acumulado en la
subcuenta. Asimismo, las instituciones involucradas en el sistema podrian
mantener los fondos del SAR hasta por 4 dias con el objetivo de cobrar un
floating por el servicio para después enviar los recursos al Banco de
México.%

En 1994, se expidi6 la Ley de la CONSAR, que cred un organismo
técnico especializado con amplias atribuciones sobre aspectos como
coordinar los seguros de ahorro para el retiro, la supervisiéon a los bancos y

' ULLOA PADILLA, Odilia, “ Una Mirada al Sistema de Pensiones Privado: el SAR y la Industria

Financiera de las AFORE", La Seguridad Social. Reformas y Retos, UNAM/IIES/DGAPA, México,
. 215,

fis CERDA, Luis , op. cit., p.73.
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los sistemas para identificar las cuentas individualizadas y el destino de los
fondos. Sin embargo, durante la vigencia del mismo, la comisién no alcanzé
a lograr los objetivos iniciales de control del mecanismo que se le habia

encomendado. "%

Al concluir 1994, se observé que el SAR no habia constituido una
adecuada solucion a los problemas que aquejaban a la seguridad social. Los
problemas eran de tipo juridico, al carecer de un marco regulatorio
adecuado, pues solo después de dos afos la legislacion del SAR fue
adoptada con el objetivo de contar con una agencia reguladora, tanto de tipo
operativo -ya que no se habian puesto en practica efectivamente cuentas
individuales que reflejaran la propiedad de los trabajadores- como de tipo
financiero, al observarse incentivos inadecuados para que los bancos
comerciales controlaran eficientemente el esquema de individualizacién y
manejo de cuentas, haciendo todo ello impracticable el mecanismo del
ahorro.'” De esta forma, si bien el SAR constituyé una primera reforma, de
caracter parcial en el sector de las pensiones, con la esperanza de que
incrementaria el ahorro intemo, generaria posibilidades de financiamiento de
largo plazo para la inversion, fortaleceria el crecimiento y la creacion de
empleos y mejoraria el nivel de ingresos de los trabajadores cuando se

1% Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 22 de julio de 1994.

17 El lento progreso del SAR se debié a la falta de supervisién consistente de las cuentas, originadas
porlosbamosoomcules.ylawmcmdemmmomguhmnoﬁnﬂmlosadnnmsmdmdclas
inversiones; problemas administrativos, incluyendo el cambio de administracién y una atencién
insuficiente a los problemas técnicos y a las caracteristicas de operacién del sistema; problemas de
recoleccién de las aportaciones, en la conciliacién de las cantidades recibidas y en la determinacion de
las cantidades administradas por los bancos comerciales, el Banco de México y las instituciones de
seguridad social y de vivienda; la existencia de miltiples mimeros de identificacién para cada
contribuyente individual por deficiencia en el mimero de identificacién de cuentas, ausencia de
traspasos y movilidad de los patrones entre distintos bancos administradores de cuentas y del propio
trabajador dentro del mercado laboral. Por el bajo valor miximo de las comisiones y el reducido
tamaiio de las cuentas del SAR, resultaba poco atractivo para los bancos la administracién de cuentas
y las funciones de recoleccion Por su parte, el INFONAVIT enfrenté un proceso operativo costoso
que dificultaba la afiliacién, la cobranza y la fiscalizacién, en la medida en que el esquema operativo
del SAR, no fue una solucién Optima para el manejo de cuentas individuales. Se dio una alta
concentracién de las cuentas en tres bancos se ubicaba el 75 %.
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pensionaran, lo cierto es que a los cuatro afios de su creacion operaba en
un entorno de aguda y persistente crisis econémica, que llevd no sélo a
replanteario sino a reformar todo el sistema de pensiones.

Por lo anterior, en los afios posteriores se plantearon diversos
estudios encaminados a la modificacién del sistema de pensiones. Asi, en el
Plan Nacional de Desarrollo de 1995-2000 se manifestd la necesidad de
fortalecer el ahorro intemo mediante el traspaso de los sistemas de
pensiones del Seguro Social hacia los mercados financieros, a efecto de
provocar el ahorro a largo plazo en beneficio de la economia interna del pais.

En este contexto, se procedié al disefio de un nuevo sistema de
pensiones, para el cual se determind que debia respetar los principios
originales de la Ley del Seguro Social de 1943: los principios de solidaridad
y redistribucion del ingreso. El tripartismo, la calidad de organismo fiscal
auténomo del Instituto Mexicano del Seguro Social y la naturaleza fiscal de
las cuotas-obrero patronales. Asimismo, debia fortalecer la participacién del
Estado, garantizando pensiones con la debida sustentabilidad financiera,
haciéndolas inmunes a los efectos de la inflacién, y al mismo tiempo
utilizando los recursos previsionales como ahorro interno disponible, para la
creciente generacion de empleos".m En razon de lo anterior, el disefio

atenderia a los siguientes puntos:'®

e Lo previsional, no lo contingente, esto es, hacia la proteccién del
trabajador de los “riesgos naturales” de la vejez y cesantia en edad
avanzada, integrando para ello, un fondo o reserva con cargo a la cual
se pudiera proporcionar a los trabajadores que han dejado sus

18 IMSS, Nueva Ley del Seguro Social Comentada, T. 11, 1998, pp. 194-210.
'% Ibid; CERDA, op. cit., pp. 77-74 y SALES, op. cit., 33-34.
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energias y juventud en el trabajo, los medios de atender a su
subsistencia.

La inversién de lo recursos a través de una sociedad de inversion
especializada en fondos para el retiro operada por una administradora
de fondos de giro exclusivo, para obtener mejores rendimientos con el
ahorro forzoso y se garantizar una autonomia contable y financiera.'"°,
de tal suerte, que el que el IMSS como organismo publico
descentralizado con eminente vocacién social, no desvirtuaria su
objetivo primordial si adquiria funciones preponderantemente
financieras,

La supervision de la inversion por los cotizantes al Seguro Social,
esto es, un control tripartita, a través de la existencia de un Comité
con tal caracter dentro del 6rgano contralor del sistema, para
asegurar el manejo correcto de las reservas o inversiones.

La unificacion del sistema, a través de sustituir el antiguo
completamente evitando que los trabajadores actuales siguieran
cotizando a éste.

Los derechos adquiridos por los trabajadores, razén por la cual no
se otorgarian bonos de reconocimiento.

Bajo este esquema, la reforma a la Ley del Seguro Social no se hizo

esperar y en 1995 se transformé el esquema de seguridad social del sector
privado hacia la tendencia de administracion privada de fondos publicos y
cuentas individuales iniciada en 1992.

En efecto, el 21 de diciembre del 1995, fue publicada en el Diario

Oficial de la Federacion la Nueva Ley del Seguro Social (NLSS),'"

"% El discurso oficial afirmé que la integracién del ente que administrara los recursos no cambiaria la
naturaleza publica de las reservas que se constituirian, ni desvirtuaria sus fines.
"1 | a presentacién y aprobacién de la Ley se hizo en menos de 4 semanas,
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fundamento del Nuevo Sistema de Pensiones (NSP), cuya entrada en vigor
seria el 1 de enero de 1997.""2  Sin embargo, por decreto del 26 de
noviembre de 1996 se reformé el parrafo primero del articulo primero
transitorio de la NLSS, mediante el cual se pospuso la entrada en vigor de
dicha ley hasta el 1 de julio de 1997.'"

Mediante la NLSS, el IMSS modificd su marco juridico, que dio origen
a un proceso de reorganizaciéon juridico-administrativa para introducir el
nuevo sistema. No obstante, la reforma le permite conservar una
intervencién preponderante como autoridad encargada del cobro de las
cuotas obrero-patronales del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y
vejez, para entregarlas a las empresas financieras especializadas,'* y como
autoridad determinadora de la existencia, persistencia o modificaciéon de los

estados de incapacidad.

Por lo que hace al rubro de pensiones, la Nueva Ley del Seguro Social
dividié el ramo que se denominaba de Invalidez, Vejez, Cesantia en Edad
Avanzada y Muerte (IVCM) en dos tipos de seguros: uno, invalidez y vida
(sustituyendo el anterior de invalidez y muerte; asi como los gastos médicos
y pensionados); y el otro, Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez
(sustituyendo al de vejez y cesantia), y se concreté de esta forma un nuevo
sistema de pensiones con administracion privada de los recursos.

"2 E] SAR contimia vigente para los trabajadores del ISSSTE.

'3 Se pospuso la entrada en vigor de la NLSS, segin el gobiemo federal, por adecuaciones en la
instrumentacién del sistema (para dotar a la poblacién de la Clave unica de Registro de Poblacion,
(CURP). Véase, DOMINGUEZ CHAVEZ, Guillermo, “Administradoras de Fondos ;Previsién para el
Futuro?, Revista Laboral, No. 55, México, 1997, p. 27.

!4 Se critica que si bien este sistema puede parecer operativamente racional, ya que se minimiza la
emision de documentos de pago y los trimites de cancelacién, en la prictica no se garantiza el destino
oportuno de los fondos, ya que se depende de terceros para contar efectivamente con los recursos de
propiedad de cada trabajador.

76



A diferencia del caso chileno, el mexicano adopté medidas
complementarias integradas en el marco institucional de los sistemas
vigentes de seguro social, en lugar de altemnativas estructurales. Para el
funcionamiento del nuevo sistema de pensiones de vejez mexicano, también
hubo que adecuar el andamiaje legal y, para el efecto se publicd el 23 de
mayo de 1996 la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro y el 6 de
enero de 1997 la reforma a la Ley del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores,'"® con lo cual se constituyeron las primeras adecuaciones
legales del camino normativo que recorrera el nuevo sistema de pensiones, a
través de circulares, y otras medidas, dado el modelo que se recepcioné.'®

Pasemos ahora a ver las caracteristicas del nuevo sistema de
capitalizacion individual en los paises estudiados, de acuerdo con las
particularidades generales de los aspectos que lo constituyen.

2.2. CARACTERISTICAS DEL NUEVO SISTEMA DE PENSIONES

2.2.1. AFILIACION

A) CHILE

Los trabajadores del sector privado y publico afiliados al antiguo régimen y

aquellos que iniciaron sus labores antes del 31 de diciembre de 1982, es
decir, dos afios después de la expedicion del DL 3.500 que constituyo el

"' Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de enero de 1997, cuyo objetivo consistié en la
adecuacién a la Nueva Ley del Seguro Social, tanto en relacién con los términos de pago de las
aportaciones, como en el procedimiento para la aplicacién de las cuotas del seguro social y del
INFONAVIT.

"¢ A cuatro afios de vigencia de la NLSS, la misma fue reformada mediante decreto del 20 de
diciembre de 2001.
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nuevo sistema, pudieron optar entre el antiguo sistema y el nuevo,'”’

existiendo para el resto de los trabajadores que se incorporaron por primera
vez a la fuerza de trabajo después de esa fecha la obligacion de
incorporarse al régimen establecido.'® En este orden, la incorporacion al
nuevo sistema de pensiones chileno se establecié como optativo; para los
del antiguo sistema y respecto del nuevo, se establecieron dos modalidades:
obligatorio y automatico para los trabajadores bajo una relacion de
subordinacién o voluntario para los trabajadores independientes.'"

Respecto de los trabajadores sujetos al antiguo sistema, se incentivd
el traspaso al nuevo a través de un incremento del 18 % en sus salarios,
beneficio que se sustentd, principalmente, en una rebaja en la tasa de
cotizacion. Ademas, se dio un reconocimiento de los derechos que los
trabajadores habian adquirido por haber cotizado en el antiguo sistema, a
través de un “Bono de Reconocimiento”, con lo que se incentivé al cambio y
confianza en el nuevo sistema.'?®

En este contexto, la iniciacién en la actividad laboral de un trabajador
chileno subordinado genera su afiliacion automatica al nuevo sistema de
pensiones y la obligacién de cotizar en una administradora privada. Esta
afiliacion es Unica y permanente y subsiste durante toda la vida del
trabajador, ya sea que éste se mantenga o no en actividad, que ejerza una o
varias actividades simultaneas o sucesivas, o que cambie de administradora

"7 Articulo 1 Transitorio del DL. 3.500.

"% Se concedib a los trabajadores afiliados al antiguo sistema un plazo de cinco afios (hasta 1986) para
decidir su adscripcién al nuevo sistema. En diciembre de 1981, se afiliaron 1 millén 605 mil
trabajadores, lo que representaba el 56 % del total de la fuerza laboral.  Si bien se establecio que una
vez que se dejaba el antiguo sistema no podia regresar a éste, en 1983 se dio marcha atrds a esta
disposicion respecto de 600 afiliados que tenian casi cumplidos sus requisitos para el retiro, a los
cuales se autorizé regresar al antiguo sistema, en virtud de la confusién que les creaba el nuevo
sistemna.

19 | as Fuerzas Armadas y las Fuerzas de Orden y Seguridad Piublica quedaron excluidas del nuevo
sistema de pensiones.

120 CIEDESS, “Transicién a un Régimen de Capital Individual, Médulo de Pensiones”, Estrategias
para el Desarrollo de un Modelo Integrado de Seguridad Social, Santiago, 1992, pp. 397-398.
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privada. El patron debe comunicar la iniciacion o cesacion de los servicios
de sus trabajadores a la administradora privada en la que éstos se
encuentren afiliados, dentro del plazo de 30 dias contado desde la fecha de

iniciacién o terminacién.'®

Bono de Reconocimiento

El “Bono de Reconocimiento” es el instrumento representativo del derecho a
pensién devengado por los trabajadores, en el tiempo que permanecieron en
el antiguo sistema y representa el valor estimativo del capital necesario para
pagar la pensién que tedricamente el afiliado tenia devengada en el antiguo
sistema de pensiones al momento de su cambio al nuevo sistema.'? El
bono es emitido por el Instituto de Normalizacion Previsional (a nombre del
trabajador), se expresa en dinero y su valor se ajusta a la variacion del
Indice de Precios al Consumidor, mas un interés real anual del 4 %, Este
interés tiene como objetivo compensar tres efectos: incremento de las
remuneraciones del trabajador por efectos de la especializacién a través de
la vida laboral, aumento de las remuneraciones por crecimiento de la

economia y, finalmente, aumento de las expectativas de vida.

El Bono de Reconocimiento se hace efectivo sélo cuando el afiliado
lo requiere para el financiamiento de las pensiones, es decir, cuando cumple
con la edad legal para pensionarse o cuando queda invalido o fallece, fecha
en la cual sus recursos ingresan a la cuenta individual del afiliado y

constituye parte del capital que se utiliza para financiar las pensiones.'?

12! Articulo 2 del Decreto Ley 3.500.

12 CIEDESS, “Transicién a un Régimen de Capital Individual, Médulo de Pensiones”, op. cit., Pp.
398.

'3 MYERS, Robert J., “Privatizacién en Chile del Sistema de Seguridad Social”, Sistema Privado de
Pensiones en Chile, Centro de Estudios Publicos, Santiago, 1988, p. 25.

ESTA TESIS NO SALE 17
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La Ley autoriza la cesion de los derechos del bono mediante simple endoso
para que poder transarse este instrumento en el mercado secundario formal,
mejore su precio y liquidez, facilitando, de este modo, la opcién de anticipar

la pensién. '

Se dieron dos bonos de reconocimiento: Bono de Reconocimiento
General y Bono de Reconocimiento Complementario. Para tener derecho al
Bono de Reconocimiento General, se requeria haber estado en el antiguo
sistema, optar por el nuevo sistema de pensiones y haber registrado cuando
menos 12 cotizaciones mensuales en cualquier Caja de Prevision en los 5
afios anteriores a noviembre de 1980, y, para el Bono de Reconocimiento
Complementario, se requeria haber registrado cotizaciones posteriores al
primero de mayo de 1981.'®

B) MEXICO

En el nuevo sistema de pensiones, el IMSS continia con su papel de
institucion encargada de la organizacién y administracion de los programas
de seguridad social. De esta manera, esta institucion mantiene el rol formal
relevante al haberse definido que la afiliacion de un trabajador se establece
cuando se inscribe en los registros de éste.’”® En razoén de ello, todos los
trabajadores inscritos en el IMSS fueron afiliados automaticamente al nuevo
modelo.'? Aquellos que iniciaron su vida laboral antes del nuevo sistema, al

"M La cesién del Bono de Reconocimiento a una compafiia de seguros para pensionarse
anticipadamente fue introducida en el DL 3.500 mediante la Ley 18.646, del 27 de agosto de 1987, y
mediante la Ley 18.964, del 10 de marzo de 1990; se autorizé la transaccién del bono en los mercados
secundarios formales.

125 CIEDESS, “Transicién a un régimen de capitalizacién Individual”, op. cit., pp. 398 y 399.

16 Con el nuevo sistema, se aproveché la insolvencia del IMSS para ofrecer una salida al déficit
financiero que se proyectaba para los préximos afios.

127 Los trabajadores no perderan los recursos de su cuenta individual del SAR anterior, sino que los
trabajadores propietarios de las mismas los traspasarn a su nueva cuenta individual
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final de su carrera laboral, a partir de los 60 afios tendran derecho a escoger
la pension de retiro que mas les convenga entre la calculada conforme al
sistema vigente hasta junio de 1997 (incluye los recursos del SAR
acumulados a junio de 1997) o la que ofrecera el nuevo sistema de
pensiones, mientras que los trabajadores que empezaron a laborar después
del 1 de julio de 1997 se regiran sélo bajo el segundo.'® En este orden, la
incorporacion al sistema de pensiones de vejez se establecio: a) obligatorio
y automatico para los trabajadores afiliados al IMSS y para los nuevos
entrantes a la fuerza laboral, b) voluntario para los trabajadores

independientes.

En la Nueva Ley del Seguro Social, se mantuvo la idea genérica de
que los trabajadores, es decir, las personas vinculadas por una relacion de
trabajo, son sujetos prioritarios del régimen obligatorio del IMSS y, por ende,
del nuevo sistema de pensiones. Sin embargo, quedaron excluidos del
régimen obligatorio las administraciones obreras o mixtas, ejidatarios,
comuneros, etc., organizados en grupo solidario, sociedad local o union de
crédito, los cuales eran sujetos del régimen obligatorio del antiguo sistema.
Estos sujetos conservaran sus derechos (esquemas de aseguramiento y
bases de cotizacién), debiendo durante 1997 optar, ante el IMSS, entre
continuar en el esquema modificado o celebrar convenio con éste, para su
incorporacion voluntaria en el régimen obligatorio.  Particularmente. la
afiliacion al nuevo sistema de pensiones mediante el IMSS abarc) sblo a
los trabajadores de la iniciativa privada, pues no se abri6 para toda la fuerza
laboral mexicana y quedaron fuera los trabajadores independientes y los de

los gobiernos federal, estatal y municipal.'?®

'2 EL IMSS continuard pagando las pensiones de los que ya se encontraban pensionados, las cuales
irdn incrementindose de acuerdo con el salario minimo.

'¥ También quedaron fuera las Fuerzas Armadas, trabajadores petroleros y empleados federales. Sin
embargo, con las reformas a la LSAR, publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de
diciembre de 2002, se pretende sumar a las Administradoras de Fondos de Pensiones los ahorros de
una cifra no determinada de trabajadores independientes no considerados para efectos de la jubilacién
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Toda vez que los trabajadores que cotizaban bajo el antiguo sistema
de pensiones pasaron automaticamente al nuevo sistema, la ley no incluyd
un reconocimiento explicito de los afios aportados mediante la forma de un
bono o pension adicional como en Chile.™® La NLSS solo consideré el
reconocimiento del tiempo de cotizacion pero no las aportaciones anteriores
al IVCM. Esta expropiacion de facto de los fondos estd compensada con el

derecho de los actuales asegurados de optar por el viejo sistema.'"

2.2.2. CUENTA INDIVIDUAL
A) CHILE

En el nuevo sistema de pensiones cada afiliado esta obligado a ahorrar en
una cuenta personal abierta en una Administradora de Fondos de Pensiones
de su eleccion, con el objeto de financiar sus pensiones de vejez e invalidez,
asi como las de sobrevivencia de sus beneficiarios.

Los trabajadores afiliados estan obligados a aportar en su Cuenta
Individual las siguientes cotizaciones:'*? a) una cotizacién basica del 10 %

en ¢l Apartado A o B del articulo 123 constitucional, a efecto de que puedan acceder éstos ltimos a
una pensi6n financiada por ellos mismos a lo largo de su vida laboral.

1% E traspaso automitico de los trabajadores al nuevo sisterna se hizo a efecto de no generar en el
gobieno la obligacién de reconocer en forma explicita una deuda contraida con anterioridad,
compromiso que a su vez ayuda a mantener un presupuesto y un gasto publico més controlado, por los
pagos que comresponde hacer a futuro. Esta forma de enfrentar el tema del reconocimiento de
derechos permite al gobierno mexicano ahorrar una parte del monto que destinaria para el pago de
bonos o pensiones compensatorias, si es que la acumulacién de recursos en las cuentas individuales
resulta ser mejor que las expectativas que se establezcan.

! De acuerdo con el Articulo Tercero Transitorio de la NLSS.

2 Articulo 17 del Decreto Ley 3.500. Al inicio del nuevo sistema de pensiones, los trabajadores
tenian que cubrir un 17 % de su salario en cotizaciones, de la siguiente forma: cotizacién basica: 10 %
para el ahorro de las pensiones; cotizacién adicional: 3 % como maximo, para el seguro de invalidez y
sobrevivencia; cotizacién por prestaciones de salud: un 4 %.  Estas 1ltimas cotizaciones fueron
modificindose con la evolucién del sistema.
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de sus salarios mensuales para su fondo de pensiones; y b) una cotizacion
adicional, determinada por la administradora, para destinarse al
financiamiento de las pensiones de invalidez o sobrevivencia y al pago de la
prima del seguro contratado con una compafiia de seguros de vida.'*
Ademads, el afiliado puede realizar cotizaciones voluntaria y depositar las
sumas convenidas con su patrén para incrementar la pension u obtener una

anticipada. 3

Ademas de la cuenta individual donde se depositan las de las
cotizaciones obligatorias, el trabajador puede contar con una “Cuenta de
Ahorro Voluntario “,'* para depositar los cantidades que desee y con la
periodicidad que estime conveniente. Los depésitos que se efectiien en
esta cuenta son independientes de los de la cuenta de capitalizaciéon
individual. Los afiliados pueden traspasar todo o parte de los fondos de su
cuenta de ahorro a la cuenta individual con el objeto de incrementar el monto
de la pension o de constituir el capital requerido para pensionarse
anticipadamente. Respecto de esta cuenta el trabajador puede efectuar

hasta cuatro retiros en cada afio calendario.'*®

133 En este rubro, el financiamiento antes era proporcionado por el patrén y el trabajador, pero como se
observa bajo el nuevo sistema s6lo aporta el trabajador, cuyas cotizaciones son deducidas de su salario
y enteradas por el patrén a la administradora. Se argumenté que el dividir la cotizacién en una parte
obrera y una parte patronal permite que esas partes manipulen politicamente y hace que ¢l sistema sea
menos transparente y mis politizado.

'™ En el articulo 21 del original DL 3.500 las cotizaciones voluntarias sélo estaban permitidas: a)
Hasta un 10 % de su remuneracién y b) hasta un 20 % de la parte que excediera de la remuneracién
obligatoria y que no rebasara las 120 Unidades de Fomento del tltimo dias del mes anterior al pago.
Sin embargo, esta disposicion se modificd, permitiéndose a los trabajadores porcentajes superiores a
efecto de que acumulen recursos adicionales en su cuenta individual. En ese mismo sentido, se
permitieron los “depdsitos convenidos™ con el patrén. Estos montos no se toman en cuenta para una
pensiéon minima ni para el célculo del aporte adicional que otorga el Estado, de acuerdo con el articulo
citado.

1% L a Cuenta de Ahorro Voluntario fue incorporada al sistema en 1987 y en 1990 se cre6 la cuenta de
ahorro de indemnizacién, para los casos de interrupcién de la relacién laboral.

13 Articulos 21 y 22 del Decreto Ley 3.500 actualizado a septiembre de 1995.
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En este orden, el capital de la cuenta individual de cada afiliado se

integra con:

« El Bono de Reconocimiento, que se constituyd como el saldo inicial de
dicha cuenta, cuyo monto fue proporcional a los derechos que habia
devengado el afiliado en el sistema antiguo.

e |a cotizacién obligatoria del 10 % del salario mensual para la pensién
de vejez.

e La cotizacion adicional para las pensiones de invalidez y
sobrevivencia.

e Las cotizaciones voluntarias.

o Los traspasos que realice el afiliado desde su Cuenta de Ahorro
Voluntario.

e La rentabilidad obtenida por la inversién del fondo.

Por ultimo, es necesario senalar que los montos monetarios en pesos
chilenos de los aportes a las cuentas individuales se realizan en una nueva
forma de moneda, Unidad de Fomento (UF), que es la unidad de cuenta
utilizada para las transacciones financieras, cuyo valor se modifica
diariamente de acuerdo con la trayectoria de la inflacién del mes anterior.
Los montos acumulados para las pensiones y también para los beneficios se
expresan en UF.™

B) MEXICO
Bajo la Nueva Ley del Seguro Social y por ende, el nuevo sistema de

pensiones, las cuotas obrero-patronales y la aportacion estatal de los
trabajadores inscritos en el IMSS son canalizados también a una cuenta

3 AISS, Reforma de los Sistema de Pensiones en América Latina, Buenos Aires, 1997, p. 9.
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individual, administrada por una empresa especializada.’® El patrén
contintia con la obligacién de efectuar los pagos y enteros de las cuotas al
IMSS y, por su parte, el instituto entera los recursos a las administradoras
especializadas conforme a la eleccién previa del trabajador.’”®®  En la
cuenta individual, se acumulan tanto las cuotas y aportaciones que realice el
propio trabajador como las que los patrones y el gobierno estan obligados a
aportar para el retiro. Lo anterior constituye un rasgo singular del modelo
mexicano, ya que el patrén es coparticipe de la constitucién del fondo.

Esta Cuenta Individual se compone de tres partes que se denominan

subcuentas: '*° Subcuenta de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez
(RCV); Subcuenta para Vivienda.

A) SUBCUENTA DEL RETIRO, CESANTIA EN EDAD AVANZADA Y
VEJEZ
Esta subcuenta se conforma con las cuotas y aportaciones de:

1. Retiro, que aporta el patrén, que consiste en el 2 % del salario base
de cotizacién (SBC)."!

8Con el anterior SAR, la apertura de la cuenta individual estaba a cargo del patrén, la firma del
contrato a cargo del trabajador por intermediacién patronal o ante el banco. Sélo podia abrir una
cuenta aunque el trabajador perteneciera a otros regimenes de seguridad social. En el nuevo sistema, el
trabajador hace la apertura de la cuenta y firma del contrato ante las Administradoras de Fondos para el
Retiro.

' La recaudacién de las aportaciones son por medio de un banco de datos centralizado, con esta
forma se considera que el modelo mexicano reduce costos administrativos.

"0 Con las reformas del 10 de diciembre de 2002 a la LSAR, se incorpor6 la Subcuenta de
Aportaciones Complementarias de Retiro, cuyos recursos sélo podrén retirarse hasta que el trabajador
se pensione o tenga 60 afios de edad. Estas aportaciones se retiraran en el plazo que marque cada
SIEFORE, que no podrd ser menor a dos ni mayor a seis meses, salvo SIEFORES que preserven el
valor adquisitivo).

! Es el importe que cubren los patrones desde 1992 al ahorro para el retiro (SAR), el cual se ha
sumado a la Cuenta Individual.
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2. Cesantia en edad avanzada y vejez, que aportan el trabajador
(1.125 %), el patrén (3.15 %) y el gobierno (0.225 %), cuyo total es
4.5 %.

3. Cuota Social, que aportara adicionalmente el gobierno (5.5 % del
salario minimo general) por cada dia de salario cotizado, es decir, un
peso por cada dia trabajado,'* a partir de la vigencia de la NLSS y
que se actualizara periédicamente de acuerdo con el Indice Nacional
de Precios al Consumidor. Se pretende con esta cuota que el

gobierno fortalezca el ahorro de los trabajadores de menores ingresos.
143

B) SUBCUENTA PARA VIVIENDA

Esta subcuenta esta conformada con el dinero que los patrones aportan (5.0
% del SBC) con el fin de que el trabajador tenga acceso a financiamiento
para obtener una vivienda. Este dinero es administrado por el
INFONAVIT.*

"2 La Nueva Ley del Seguro Social sefiala que se harin ajustes trimestrales a esta cuota social de
acuerdo con la inflacién (segin el fndice Nacional de Precios al Consumidor).

43 Como se observa, las aportaciones siguen siendo hechas por los trabajadores, patrones y gobiemo,
sin embargo, la aportacion del 8.5 % del salario base de cotizacién que correspondia al IVCM se
dividi6 en dos partes: 4.5 % se acumulara en las cuentas individuales y el 4 % restante directamente ird
al IMSS para el seguro de invalidez y vida (2.5 %) y para los servicios médicos a jubilados (1.5 %).
Para un trabajador que percibe un salario minimo, las aportaciones totales a su cuenta individual
representaran el 17 % de su salario y para un trabajador que gana el salario promedio representara el
13.5 %.

' De acuerdo con la reforma a la Ley del INFONAVIT, la administradora entregara a dicho instituto
los recursos de la subcuenta de vivienda a fin de que éste los canalice a créditos para la vivienda de
los trabajadores.
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C) SUBCUENTA DE APORTACIONES VOLUNTARIAS

Es la subcuenta donde adicionalmente el trabajador podra realizar
aportaciones voluntarias para que pueda disponer, al final de su vida de

trabajo, de una pensién mejor.'*

Conforme a las tres subcuentas, el ahorro para el retiro de cada

trabajador quedara constituido de la siguiente manera:

Retiro 20%

cv 4.5 %.

Cuota

Sacial $1.00 X dia trabajado.
Vivienda 5.0%

Aportaciones

voluntarias $

Rendimientos que
produzca el ahorro $

Como puede observarse, el nuevo sistema de pensiones no se

encuentra focalizado a la solucion del problema concreto de las pensiones,

5 La CONSAR autorizé, para 2003, que un monto de ahorro de cinco salarios minimos al afio
(alrededor de 780 mil pesos) que los trabajadores realicen como aportaciones voluntarias sea deducible
de impuestos. Si este dinero se queda para la pension, el trabajador no pagaré Impuesto Sobre la Renta
(ISR).
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sino que también abarca metas asistenciales como la vivienda y salud, a
diferencia del modelo chileno cuyos objetivos no se confunden con otras

tareas previsionales o asistenciales.

Antes de pensionarse el trabajador podra hacer algunos retiros de ese
ahorro acumulado, como se vera mas adelante.™®

CUENTA CONCENTRADORA

La Nueva Ley del Seguro Social establecié un esquema de administracion de
recursos para aquellos trabajadores que no eligieran su administradora
especializada, dandoles un plazo de 4 afios para hacerlo.™’ Se cre6 una
cuenta en el Banco de México a nombre del IMSS denominada “Cuenta
Concentradora” para depositar en ella los recursos de las cuotas obrero-
patronales, contribuciones del gobiemo federal y la cuota social del seguro
de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez.  Estos recursos se invertirian
en valores o créditos a cargo del gobierno federal y otorgaran el rendimiento
que determine la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

De esta forma, se establecié que durante el primer afio de vigencia de
la cuenta existiria la obligaciéon del gobiemo federal de pagar cuando menos
un rendimiento minimo del 2 % en términos reales. Los recursos de vivienda
serian enviados, como el resto de los recursos de vivienda de los
trabajadores que se encuentren en una administradora, al INFONAVIT vy,
sobre esos recursos, el instituto entregaria un rendimiento, calculado en

146 Si bien podria considerarse positivo que los trabajadores tengan la posibilidad de hacer retiros, en la
préctica pudiera alejarse el nuevo sistema de asegurar precisamente las pensiones de cesantia en edad
avanzada, la vejez y las otras eventualidades.

"7 El Articulo 7 Transitorio de la LSAR considers el plazo de los 4 afios, a partir de julio de 1997 para

elegir Administradora.
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funcién del rendimiento de operacién de la utilidad de operacion que tienen el

fondo de vivienda.'*®

Cuando el trabajador seleccionara su administradora, su cuenta seria
transferida de la cuenta concentradora a aquélla. Los recursos de los
trabajadores que hasta julio de 2001 no eligieran administradora, serian
enviados a la asignada por la CONSAR, atendiendo a su eficacia, su
situacion financiera, su ubicacion geografica y a los rendimientos de las

sociedades de inversion que operen.'®

Como puede observarse, en el caso mexicano la cuenta individual es
mas amplia y compleja que en el chileno, por las tres subcuentas que la
integran, que comprenden no sélo prestaciones de vejez y cesantia en edad
avanzada sino también de vivienda, por la composicion especifica de la
subcuenta de retiro, vejez y cesantia (la llamada cuota social) y porque, sirve
ademas para cubrir otros beneficios parciales relacionados con el
desempleo, con la ayuda para gastos de matrimonio, como se vera mas
adelante en el tema de pensiones.

2.2.3. ADMINISTRACION PRIVADA DE LOS FONDOS

A) CHILE

La caracteristica principal del nuevo sistema de pensiones chileno es la
participacién del sector privado en la administracion de los fondos de

8 DOMINGUEZ CHAVEZ, Guillermo, “Fondos de Retiro... Comisiones, Cuenta Concentradora y
Afores”, Revista laboral, No. 78, México, p. 51.

'* En el 2001 en el proceso de asignacién de la Cuenta Concentradora que realizé la CONSAR se
transfirieron 7.1. millones de cuentas entre las 11 AFORES. Véase Informe de Actividades 2001 de la
CONSAR.
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pensiones. T aplicacion del sistema estda a cargo de empresas
financieras especializadas denominadas Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP) y también a cargo de compafiias de Seguros de Vida.

Las AFP estan constituidas como sociedades anénimas con un giro
exclusivo y tienen por objeto administrar las cuentas individuales (fondo de
pensiones), asi como otorgar y administrar las prestaciones y beneficios que
establece el Decreto Ley 3.500.'%' Las AFP recaudan las cotizaciones
obligatorias para incorporarias a las cuentas personales de los afiliados. Por
su parte, las compaiiias de seguros de vida participan a través de la venta
de seguros de renta vitalicia, el pago de las pensiones que se convengan, y
el financiamiento de la diferencia que, en caso de muerte o de invalidez
definitiva, se produce entre el valor presente de las pensiones y el saldo
acumulado en la cuenta individual.'

Las AFP invierten los recursos del fondo de pensiones en una amplia
gama de instrumentos financieros cuya rentabilidad pasa a formar parte del
fondo con el cual se otorgan posteriormente los beneficios que correspondan
(titulos publicos, depdsitos a plazo, titulos garantizados por instituciones
financieras, letras de crédito emitidas por instituciones financieras, bonos de

'* La medicina preventiva y curativa, accidentes de trabajo y enfermedades profesionales y
prestaciones familiares, en Chile también incluye la participacién del sector privado. La medicina
preventiva y curativa es administrada por Instituciones de Salud Previsional (ISAPRES), las cuales son
constituidas como sociedades an6nimas o corporaciones de derecho privado sin fines de lucro, los
regimenes de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales y de prestaciones familiares, donde
participan mutualidades de empleadores y las Cajas de Compensacion, respectivamente, ambas
corporaciones de derecho privado sin fines de lucro.

15! En el inicio del modelo, las AFP no consideraban ningiin producto distinto al de las pensiones,
pues se argumentd que, con el giro exclusivo, se evitaba la tentacion de utilizar la gran cantidad del
fondo acumulado para entregar beneficios que, en definitiva, fueran en desmedro del valor de la
pension, verdadero objetivo del nuevo sistema de pensiones. Sin embargo, con la incorporacién de la
Cuenta de Ahorro Voluntario, la Cuenta de Indemnizaciones, entre otras, se ha modificado dicho giro,
aunque se argumenta que las nuevas actividades tienen relacion con el giro previsional.

'*2 También tramita el Bono de Reconocimiento para sus afiliados, realiza acciones de cobranza
respecto de las cotizaciones adeudadas y administra las cuentas de ahorro voluntario y de
indemnizaciones.
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empresas publicas y privadas, cuotas de otros fondos de pensiones y
acciones de sociedades anénimas aprobadas por la Comisién Clasificadora
de Riesgo.™®

Las AFP son, basicamente, compaiilas de seguros de vejez las cuales
deben cumplir ciertos requerimientos financieros y de otros tipos y son
supervisadas por el gobierno. Cada trabajador decide a cual AFP hara sus
aportes y tiene posibilidades de cambiar y transferir sus fondos acumulados

a otra administradora.

COMISIONES

Por la administracién de las cuentas individuales, las AFP cobran comisiones
a cargo de los afiliados, las cuales son deducidas de sus respectivas
cuentas individuales y de las de ahorro voluntario. El monto de las
comisiones se determina libremente por cada administradora y tiene caracter
general y uniforme para todos los afiliados. Se fijan sobre la base de un
porcentaje (de las remuneraciones o de los valores transferidos, segun
corresponda), una suma fija o bien de una mezcla de ambas.'

Respecto de la cuenta individual, s6lo son objeto del cobro de
comisiones el depoésito de las cotizaciones periédicas, las transferencias de
saldo desde otra administradora y los retiros bajo la modalidad de renta
temporal o retiro programado.’™  La comisién por cotizaciones periédicas

'”Eslaemugadadem]izarcadaumdehsﬁmcimqucpucdanmlassociedadesde
inversién, tratando de limitar el riesgo que éstas corran a través de acotar las posibilidades de
inversiom.

' Articulos 28 y 29 del DL 3.500.

'S En un principio, también existia una comisién por mantener el saldo en la cuenta individual, pero
en 1988 esta comision se suprimié. La cotizacion adicional, que antes no ingresaba a la cuenta
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es la cantidad que pagan los afiliados obligatoriamente con el objeto de
constituir una pension de vejez consistente en el 10 % de sus
remuneraciones.  Ademas, cobran comisiones por concepto de retiros
desde la cuenta de ahorro voluntario y retiros extraordinarios.

Cualquier cambio en el monto de las comisiones tiene que ser
anunciado por las administradoras con sesenta dias de anticipacién a la
fecha en que debe entrar en vigencia.

RENTABILIDAD MINIMA

En el modelo chileno, las AFP son responsables de garantizar una
“rentabilidad minima”, a efecto de prever cuando el fondo pudiera obtener
una rentabilidad inferior.”™® Cada administradora garantizara que el fondo
administrado por ella genere una rentabilidad promedio mensual minima, que
se calculara con base a la rentabilidad promedio obtenida por todos los
fondos de pensiones.’” Para garantizar la rentabilidad minima, el DL.3.500

individual del afiliado, ahora si lo hace, para ser egresada de dicha cuenta con el nombre de comisién
Porcenmal por depésito.

% En Chile, el concepto de “rentabilidad minima” se introdujo, mis que por un requisito de cardcter
técnico, por una necesidad de indole politica, en el sentido de que bajo este concepto serd més facil
conseguir la aprobacioén del nuevo sistema de pensiones. El hecho de que la “rentabilidad minima™
no tuviera el cardcter de “fija” se debe a que los promotores del modelo consideraron que la
introduccién de ésta podria ser peligrosa, pues perfectamente se podian dar periodos recesivos en que
se obtuvieren rentabilidades incluso negativas. Por ello, la Superintendencia, a través de una circular,
sefiald que sélo se podria publicitar una rentabilidad promedio estimada de las cuentas individuales,
calculadas sobre periodos de uno y tres afios, medidas en forma anual y estimadas para distintas rentas
imponibles considerando las comisiones cobradas por la administradora en el periodo correspondiente.
La primera circular que se emiti6 respecto de la rentabilidad minima diferencié entre la rentabilidad de
la cuota y la rentabilidad de la cuenta individual. La primera correspondia a la rentabilidad obtenida
por las inversiones, sin considerar ningin costo de administracién . La segunda correspondia a la
rentabilidad estimada obtenida por el afiliado en su cuenta individual, deducidas las comisiones que
le cobraban las administradoras y cuya informacién debia darse trimestralmente en la circular
respectiva. Por ello, s6lo se consideré difundir la rentabilidad sobre la base de rentabilidad promedio
Pm distintos niveles de rentas y comparativas para todas las AFP.

57 Articulo 37 del DL 3.500.
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estableci6 dos tipos de reservas: Reserva de Fluctuacién de Rentabilidad,
que es parte del Fondo, y un “Encaje” de propiedad de la administradora.

La “Reserva de Fluctuacién de Rentabilidad”, es una reserva en
dinero que se forma con los excesos de rentabilidad del fondo, esto es,
cuando excede la rentabilidad promedio de todos los fondos en mas de dos
puntos o en mas del 50 % de esta Gltima.

El “Encaje” corresponde a un activo que deberan mantener las AFP
equivalente, al menos, al 1% del Fondo de Pensiones.'® Este activo es
enterado con recursos de la administradora y tiene como finalidad completar
la rentabilidad minima en subsidio de la reserva de fluctuacion de
rentabilidad. '*°

En caso de que la rentabilidad de un fondo durante un mes fuera
menor a la rentabilidad minima, procederia, en primer lugar, la aplicacién de
la Reserva de Fluctuacién de Rentabilidad. Si estos fondos resultaran
insuficientes, la administradora debera enterar la diferencia, para lo cual
podria aplicar recursos del Encaje. Cuando las dos reservas de la
administradora (Fluctuaciones y Encaje) resultaran insuficientes para
alcanzar la “rentabilidad minima®, el Estado estaria obligado a complementar
la diferencia, a efecto de garantizar la rentabilidad de los ahorros y de las
pensiones. Este supuesto significaria que, al no ser capaz la administradora
de pagar la rentabilidad minima con sus propios recursos, ella tendria que

1*¥ Articulos 39 y 40 del DL 3.500. En junio de 1983, se redujo el requisito de mantener un encaje
con recursos de la administradora de un 5 % al 1 % del valor del fondo de pensiones. Se argumenté
que esta modificacién disminuiria las barreras a la entrada en la industria de las AFP facilitando el
in}n:so de nuevas competidoras.

b CIEDESS, “Administradoras de Fondos de Pensiones”, /2 Afios de Modernizacion dela Seguridad
Social en Chile. Evaluacion Critica y Proyecciones, Santiago, 1993, p. 199.
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disolverse, trasladandose los asegurados con sus ahorros a la
administradora que ellos elegirian.'®

B) MEXICO

En el caso mexicano, la administracion de las cuentas individuales y de los
fondos para el retiro esta dividida. La operacion de las cuentas individuales
esta a cargo de las Administradoras de Fondos para el Retiro (AFORES),'®!
entidades también de giro exclusivo, y la administracion de los fondos para el
retiro estd a cargo de Sociedades de Inversion especializadas ligadas a las
mismas (SIEFORES), las cuales invierten el dinero para que éste produzca
rendimientos a través del tiempo, es decir, las AFORES son las empresas
autorizadas para captar fondos y las SIEFORES las que se encargan de
invertios."®  Dentro de estas empresas especializadas, el IMSS cuenta

con su propia AFORE,'® de tal suerte que en el nuevo sistema de

1% Se argumenté que estas reservan implican un esquema de triple seguro para alcanzar la
“rentabilidad minima”: un doble seguro por lo que hace a la administradora, y uno, por lo que respecta
al Estado, de tal suerte que tal mecanismo hace imposible la quiebra.

'9IE] articulo18 de la NLSAR define a las AFORES como “Entidades financieras que se dedican de
manera exclusiva, habitual y profesional a administrar las cuentas individuales y canalizar los recursos
de las subcuentas que la integran en términos de las leyes de seguridad social, asi como a administrar
sociedades de inversién”. Por, su parte, la LSAR dispuso que las AFORES en su estructura deben tener
un Contralor normativo que vigile en cumplimiento de las normatividades intenas y externas
aplicables, de tal suerte que constituye un vinculo independiente entre la autoridad y las
administradoras.

162 J1as SIEFORES constituyen una variante importante respecto del modelo chileno. Este
mecanismo reconoce distintas funciones que ocurren en el sistema y permite la existencia de
economias a escala en lo que se refiere al manejo operacional de las cuentas, es decir, permite
diversificar la gama de productos u opciones y ofrece flexibilidad al régimen de inversiones.

'} Articulo 8 Transitorio de la NLSS. Tanto la literatura mexicana como la chilena han criticado la
AFORE del IMSS. La literatura mexicana considera que esa AFORE puede generar algunos riesgos
que dificulten el desarrollo del sistema, como resultado de la eventual competencia en condiciones
favorables respecto de otras administradoras del régimen de pensiones, asi como en los eventuales
procesos de control que lleve a cabo la autoridad a cargo de la fiscalizacion del sistema, es decir,
{coémo obligar a una entidad con el peso del IMSS a que responda a las decisiones de otra institucién
que le fiscalice? Por su parte, la literatura chilena considera que la AFORE del IMSS representa una
competencia riesgosa para las AFORES privadas tanto por los posibles costos subsidiados como por el
acceso a la informacidn de todo el sistena de que se dispone.
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pensiones mexicano es posible encontrar AFORES privadas, publicas y
mixtas.

De acuerdo con la Nueva Ley del IMSS, en la primera etapa del
sistema, cada AFORE tendria sélo una SIEFORE y ésta s6lo podra invertir
en una canasta de instrumentos de renta fija como cetes, dblares, bonos de
gobiemno, entre los principales (mas no en la bolsa de valores). Para el
segundo afio, ya estarian autorizadas mas SIEFORES Yy seria el trabajador
quien decidiera en qué tipo de instrumentos invertir (renta fija o variable o un
porcentaje de ambas).'®* En principio, las SIEFORES no podrian invertir en
ningun tipo de instrumento fuera del territorio nacional.

Respecto de las aportaciones de vivienda, las AFORES entregaran los
recursos al INFONAVIT, para que éste los canalice a créditos para la
vivienda de los trabajadores, pero incluiran en el estado de cuenta los
montos que comrespondan a esa aportacién, mas los intereses que dicho
Instituto pague a los trabajadores por este ahorro, a fin de que el trabajador

conozca el total de su ahorro.

Conforme al nuevo sistema de pensiones, el trabajador libremente se
registrara en la AFORE que elija y puede cambiar de AFORE cada doce
meses o cuando se modifique el régimen de inversién o de comisiones,
traspasando su cuenta individual a otra. Asimismo, elegira la SIEFORE en

que se invertira su dinero.'®

1SANCHEZ ESTRADA, Jorge, “Para elegir la mejor opcién entre Afores”, Revista Laboral, No. 55,
México, 1997, p. 43.
15 Articulo 74 de la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro.
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COMISIONES

Las AFORES también cobran comisiones por la administracion de la cuenta
individual y al menos una vez al afio enviaran, al domicilio indicado por el
trabajador, un estado de cuenta. Se sefiala que las comisiones se
establecen en porcentajes, cantidades fijas en pesos o combinacién de
ambas Yy la estructura de éstas debe ser autorizada por la CONSAR. Las
comisiones se dividen en comisién sobre el flujo (SBC), comisién sobre el
saldo (o una combinacién de ambas) y comisién sobre rendimientos reales
de los fondos.'®

La comisién sobre flujo se cobra por concepto de cuotas y
aportaciones depositadas al seguro de retiro y cesantia en edad avanzada
y vejez (RCV), cantidad que se expresa como un porcentaje del salario base
de calculo del trabajador.'®”  La aportacién del gobiemo federal y la cuota
social no se incluyen para el cobro de las comisiones sobre flujo. La
comision sobre saldo se cobra respecto del monto acumulado por las
aportaciones en las subcuentas de RCV y aportaciones voluntarias, mas el
rendimiento obtenido.’® La comisién sobre rendimiento real se expresa
como un porcentaje de rendimiento real obtenido por la inversion en la
SIEFORE y se cobrara de manera mensual s6lo cuando se obtengan
rendimientos superiores a la inflacién. Si el rendimiento es igual o inferior a

16 Las AFORES fueron autorizadas el 27 de enero de 1997 y con estos conceptos iniciaron la
estructura de sus comisiones, las cuales, una vez aprobadas, empezaron a operar transcurridos 60 dias
naturales computados a partir del dia siguiente a su publicacién en el DOF.

1“7 CONSAR, Boletin de Prensa, 7 de febrero de 1997.

'®® Puede expresarse como un porcentaje fijo anual sobre el saldo o, bien, como un porcentaje del
rendimiento real que pague la SIEFORE. De acuerdo con la CONSAR, se cobra sélo cuando la cuenta
individual del trabajador obtiene rendimiento, superiores a la inflacién y se cobra mensualmente. Si
el rendimiento es igual o inferior a la inflacién, no se cobra comisién. Sin embargo y dado que
algunas AFORES cobran tanto la comisién por flujo como la de saldo, resulta dificil conocer
exactamente cudl es la comision promedio. Las comisiones oscilan entre 1.63 % y 2.5 % .



la inflacién, no se cobrara esta comision.'® Al igual que en el caso
chileno, ademas de las anteriores, también las AFORES pueden cobrar
comisiones por los siguientes servicios: expedicién de estados de cuenta
adicionales, consulta adicional, reposicién de documentacién, por retiros
programados, por retiro de la subcuenta de ahorro voluntario, sobre saldo de

cuentas inactivas.'™

La ley permite que las AFORES puedan cambiar la estructura de sus
comisiones. Si el cambio implica un incremento, el trabajador puede solicitar
el cambio de AFORE y traspasar sus recursos a otra administradora. De
acuerdo con la CONSAR, no se entenderd modificada la estructura de las
comisiones en caso de que las AFORES decidan cobrar cantidades
inferiores a las autorizadas.'”' Las AFORES quedan autorizadas para cobrar
distintas comisiones por cada una de sus SIEFORES.'”?

Se establecieron prohibiciones a las AFORES para cobrar comisiones
por entregar el recurso a la aseguradora seleccionada para contratar con ella
la renta vitalicia (pensién del trabajador) o el seguro de sobrevivencia
(pensiones de los beneficiarios); por el traspaso de cuentas individuales
entre AFORES y por el traspaso de recursos entre SIEFORES.

'Y CONSAR, Boletin Infoconsar, No. 4, 15 de julio de 1997,

'™ Estas comisiones son fijas y se pagan directamente por el trabajador al momento del servicio,
excepto la de pago de retiros programados, ya que el importe se deduce del propio pago del retiro.
Respecto de la comision sobre saldo de cuenta inactiva, se aplica un porcentaje anual y se cobra al
trabajador con cargo a su cuenta individual, en forma mensual.

' CONSAR, Circular CONSAR 04-1, 1997.

' En su oportunidad, las cuentas individuales que estuvieron depositadas en la Cuenta Concentradora
también fueron objeto de una comisién por su manejo. A partir de febrero de 1998, también se
tuvieron que cubrir comisiones a cuenta de servicios secundarios (estados de cuenta, registros de
saldos, registro de retiros, etc.), a causa de la entrada en operacién de las llamadas “prestadoras de
servicios” (circular CONSAR 27-1, DOF, 28 de febrero de 1998), que no eran otra cosa que
AFORES que prestaban servicios administrativos por fuerza a los trabajadores que optaron por la
cuenta concentradora, contrariando a la propia LSAR en su Articulo Séptimo Transitorio, pues antes
de los cuatro afios fueron entregados los recursos de la cuenta concentradora a las AFORES, las que a
partir de entonces cobraron comisiones bimestrales del 1.15 % sobre el salario base de cotizacién
(Circular CONSAR 29-1, DOF, 27 de febrero de 1998).
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RENTABILIDAD MIiNIMA

En México, la legislacion en esta materia no obliga a las administradoras
(AFORES y SIEFORES) a garantizar un rendimiento determinado, es decir,
una tasa de interés real o neta por encima de los puntos porcentuales que se
produzcan por la inflacién, a efecto de proteger el capital de los trabajadores
y el beneficio real a largo plazo para ellos cuando llegue el tiempo de su
retiro de la actividad laboral.'

En efecto, la ley es omisa en ofrecer una garantia de rendimiento
porque se argumentd, en su momento, que el Unico que puede garantizario
es el gobiemno federal, ya que genera recurso, a través de impuestos.
Ninguna otra institucion puede garantizar un rendimiento porque no puede
saberse cuéles seran los cambios que experimentara el mercado, pero si
puede cuidarse que se tengan los mejores rendimientos con menores
riesgos. La ley prescribe que una de las sociedades de inversién de cada
AFORE tendréa que invertir en instrumentos que preserven el poder
adquisitivo del dinero y buscara que no haya pérdidas en rendimientos
reales de los trabajadores, pero en si no existe una garantia de rendimiento y
esto esta claro en la ley y en los contratos que celebraron los trabajadores
con las AFORES."*

Sin embargo, en la cuenta concentradora si se garantizé un
rendimiento de 2 puntos porcentuales de rendimiento real superior a la
inflacién (aunque también pagaba un costo por comisién por el manejo de

' EL modelo chileno si obligé a pagar 12 puntos porcentuales adicionales a la inflacién real generada

en el afio de que se tratara.
'™ DOMINGUEZ CHAVEZ, Guillermo, “Precisiones en torno a las Administradoras de fondos y
Sociedades de Inversion”, Revista Laboral, No. 55, México, 1997, p. 14.
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esa cuenta)."”® La cuenta concentradora pagaria, dentro de su primer afio
de operacion, intereses a una tasa real de 2 % anual, pagaderos

mensualmente mediante su reinversién en las cuentas individuales.'™®

Para justificar el hecho de que en los contratos de administracién de
fondos para el retiro no se estipulara un rendimiento garantizado a los
trabajadores, se argumenté que la LSAR en su articulo 47 establece que las
AFORES podran operar varias sociedades de inversion, las que tendran una
composicion de cartera distinta en atencion a diversos grados de riesgo.
Asimismo, el precepto sefiala que las AFORES estaran obligadas a operar
en todo caso una SIEFORE cuya cartera estara integrada fundamentalmente
por valores con caracteristicas especificas que preserven el valor adquisitivo
del ahorro a los trabajadores. Esa SIEFORE es la Unica que funcionara
durante el primer afio de operaciones del NSP de acuerdo con la regla
segunda transitoria de la CIRCULAR 01-1.

2.2.4. PENSIONES Y MODALIDADES

A) CHILE

El beneficio otorgado por el nuevo sistema es el otorgamiento de pensiones.
Para tener derecho a ellas y a las prestaciones, es condicion estar
incorporado en calidad de afiliado en una AFP. Se distinguen tres tipos de
pensiones: de vejez, invalidez y sobreviviencia. Cada una de ellas, posee
su propia modalidad de financiamiento y pueden pagarse en la forma de
retiro programado, renta vitalicia inmediata o de renta temporal con renta
vitalicia diferida.

15 Articulo 3 Transitorio, tiltimo parrafo, de Ia NLSS.
!¢ CONSAR, Boletin de prensa, 5 de marzo de 1997.
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Las pensiones de vejez estan destinadas a mantener la continuidad de
los ingresos econémicos de aquellos trabajadores que, como consecuencia
de la edad, han perdido su capacidad de generarlos. El DL 3.500 fija 65 afios
para los hombres y 60 para las mujeres como edades que dan derecho a
este beneficio. Sin embargo, existen disposiciones que permiten pensionarse
antes de las edades requeridas.'”’

Las pensiones de invalidez estan dirigidas a sustituir las
remuneraciones de los trabajadores que durante su vida activa resultan
afectados por una enfermedad o accidente comin que los deje en condicion

de invalido.'™®

Las pensiones de sobrevivencia se generan por el fallecimiento de los
afiliados activos o pensionados y se otorgan a la conyuge, al conyuge
invalido y a los hijos que retinan los requisitos que define el DL 3.500. En
determinados casos, tienen derecho, también la madre de hijos naturales y

los padres del afiliado.
1. PENSION DE VEJEZ
Para disfrutar de una pensién por vejez, se requiere tener 65 afos el hombre

y 60 afios la mujer y haber realizado cotizaciones por 20 afios. Pueden los
afiliados disponer de los recursos de su cuenta individual para hacer efectiva

171 Articulo 3 del DL. 3.500. En sus inicios, el sistema de pensiones establecié que los trabajadores
que optaran por afiliarse a una AFP no podrian pensionarse por vejez dentro de los primeros § afios;
sin embargo, en 1983 se derogo esta disposicion.

M 1a proteccion contra los riesgos de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales se regulan
por la Ley 16.744 y el Decreto Ley 338 de 1960; esa proteccién se mantiene inalterada en el nuevo
sistema de pensiones. Estos riesgos son manejados por mutualidades, administradas en forma bipartita
por patrones y trabajadores y tienen esas entidades facultad para administrar los aportes patronales de
sus empresas afiliadas y prestar los servicios a los trabajadores que sufran riesgos de trabajo.

100



su pensién (mas el bono de reconocimiento cuando corresponda, su
aportacion inicial, traspasos de su cuenta de ahorro, intereses y reajustes) y
escoger entre las siguientes modalidades: Renta Vitalicia Inmediata, Renta
Temporal con Renta Vitalicia Diferida y Retiro Programado.

a) Renta Vitalicia Inmediata

Bajo este esquema, los afiliados ceden total o parcialmente sus derechos
sobre el capital acumulado en su cuenta individual a una compaiiia de
seguros de su elecciobn, a cambio de una pension vitalicia. Para ello,
celebran un contrato con la comparfiia de seguros, la que se obliga a cubrir a
aquél el pago de una renta mensual -expresada en Unidades de Fomento-,
desde el momento que se suscribe el contrato y hasta el fallecimiento del
afiliado y, posteriormente, pagar la pensién de sobrevivencia a sus
beneficiarios segin corresponda.'®  Con esto, el afiiado pierde la
propiedad de sus fondos acumulados en su cuenta individual, pero la
compaiiia de seguros es la que asume el riesgo de sobrevida de él y de sus
beneficiarios y el riesgo de rentabilidad, pues la pension de renta vitalicia

ofrecida lleva implicita una tasa de interés futura.'®

Para calcular la pension, la compafiia de seguros estima la
expectativa de vida del grupo familiar y ofrece un pago que agote el saldo
ahorrado (capitalizado a una cierta tasa) en el momento en que se estima
dejaran de existir los beneficiarios de la pension.’  También pueden optar
por esta modalidad los afiliados que estén en condicion de contratar una

'™ GAETE M, Maria Elena y Evelyn Mantheir F. y José¢ Pedro Undurraga I; “Capitalizacién
Individual y Reparto en el Actual Sistema de Pensiones Chileno”, Sistema Privado de Pensiones en
Chile, Centro de Estudios Publicos, Santiago, 1988, p. 56.

1% TITZE, Ménica y Cecilia Viancos, “Evolucién del Sistema: beneficios”, AFP: Las tres letras que
revolucionaron América, CIEDESS, Santiago, 1997, pp. 155.

'8! Esta modalidad presenta el problema de comprometer durante periodos largos el pago de grandes
sumas fijas e indexadas, en circunstancias que los retormos de las inversiones son eminentemente
variables, pudiendo ser negativos en ciertos periodos.
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renta que sea igual o mayor a la pensién minima de vejez garantizada por el
Estado.

Los que contraten una renta vitalicia mayor o igual al 120 % de la
pensiéon minima de vejez y al 70 % del promedio de las remuneraciones
percibidas y rentas declaradas, una vez pagada la prima a la compaiiia de
seguros, pueden disponer libremente del excedente que quedare en la

cuenta de capitalizacion individual.'®?

Por otra parte, si el afiliado fallece a temprana edad, los fondos
reservados para el pago de las pensiones de vejez comprometidos se liberan
y pasan a ser propiedad de la compafiia de seguros y esta queda con la
obligacion del pago de las pensiones de sobreviviencia, sélo si existen
beneficiarios. Con ello, se compensan las mayores necesidades de capital
que deben destinarse para aquellos que viven mas alla de la expectativa de
vida promedio.'®

b) Retiro Programado

La modalidad consiste en que el capital acumulado por el afiliado se
mantiene en su cuenta individual, administrado por la AFP, y de ella se
efectian retiros mensuales,'® es decir, anualmente se retirara la cantidad
que resulte de dividir cada afio el saldo efectivo de su cuenta de
capitalizacion individual por el capital necesario para pagar una '®unidad de

82 Articulo 62 del DL. 3.500.

'8 TITZE, Ménica, op. cit., p. 155.

18 Articulo 65 del DL. 3.500. En esta modalidad el afiliado mantiene su capital en el fondo de
pensiones, reteniendo el riesgo de sobrevida, el riesgo financiero y el derecho de propiedad sobre la
totalidad de su capital.

18 | a modalidad de retiro programado es, desde un punto de vista estricto de seguridad social, una
modalidad inadecuada, en virtud de que la retencion por parte del pensionado del riesgo de sobrevida
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pension al afiliado y, fallecido éste, a sus beneficiarios. La anualidad que
resulte se pagara en 12 mensualidades.'®

Con el fin de asegurar que ese capital alcance para financiar las
pensiones durante el tiempo de vida que resta al afiliado y sus beneficiarios,
es necesario recalcular el monto de la pensién afio con afio considerando las
esperanzas de vida del afiliado y sus beneficiarios, que varian anualmente
en funcién de la edad y el nuevo capital, el cual disminuye por pago de
pensiones y aumenta o disminuye por la rentabilidad que obtiene el Fondo de

Pensiones.

Lo anterior tiene como efecto, por una parte, que si la rentabilidad es
positiva la pensién crece en los primeros afios y, por la otra, que al
extenderse la vida del afiliado mas alla de los estandares de la poblacién, la
pension inevitablemente disminuye. Con ello, el afiliado es quien asume el
100 % del riesgo de sobrevida y el riesgo de rentabilidad de sus recursos.

El afiliado acogido al retiro programado puede optar en cualquier
momento por contratar una renta vitalicia, ya sea inmediata o diferida.

c) Renta Temporal con Renta Vitalicia Diferida

Esta modalidad es una opcidn intermedia entre las dos altemativas (Renta
Vitalicia y Retiro Programado) y fue incorporada en 1987 cuando en virtud
de la revision que se hizo a las modalidades de pensién, se visualizd la

produce pensiones decrecientes a través del tiempo, puesto que la edad esperada de fallecimiento de
una persona aumenta a medida que ésta envejece, es decir, esta modalidad origina pensiones
decrecientes a lo largo del tiempo, con caida que se acelera hacia los iiltimos afios. Véase Gaete,
“Capitalizacion Individual y Reparto, op. cit., p. 57.

'% En este caso, la pension se ajusta segun la variacion del fndice de Precios al Consumidor.
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necesidad de una opcion que permitiera al afiliado permanecer con sus
fondos administrados en la AFP, pero que pudiese traspasar el riesgo de

sobrevida a terceros.

Bajo esta modalidad, al momento de pensionarse, el afiliado contrata
con una compaiiia de seguros de vida el pago de una renta vitalicia mensual
a contar de una fecha futura posterior al momento en que se pensiona.
Mientras se hace efectiva esta modalidad, el afiliado conserva en su cuenta
individual los fondos suficientes para obtener de la Administradora de Fondo
de Pensiones una renta temporal durante el periodo que medie entre la fecha
en que se ejerce la opcién para esta modalidad y la fecha en que la renta
vitalicia diferida comienza a ser pagada por la compaiiia de seguros. La
renta que se contrate no puede ser inferior al 50 % del primer pago mensual
de la renta temporal ni tampoco superior al 100 % de dicho primer pago.'®’

Con esta modalidad, el afiliado traspasa a la compafiia de seguros el
riesgo de sobrevida y se queda soélo con el riesgo de tasa de interés por un
periodo predeterminado, en cuyo caso las variaciones de la rentabilidad
generada por el Fondo de Pensiones no impactan tan fuertemente el monto
de la pensién, como ocurre en la modalidad de retiro programado.

Al introducir esta modalidad, se sefiald que se abrid la posibilidad de
que los afiliados pudiesen recibir pensiones distintas en el tiempo, es decir,
que tuvieran la posibilidad de obtener pensiones mas altas dentro de los
primeros afios de retiro y mas bajas después. Se pretendia, que con ello,
los pensionados tuvieran la posibilidad de cubrir eventualmente mayores

87 Articulo 64 del DL 3.500. El afiliado opta por mantener la propiedad del saldo de su cuenta
individual durante un cierto miimero de periodos, es decir, opera durante un tiempo bajo una especie de
retiro programado y a partir de una fecha que ¢1 determina al momento de ejercer la opcidn, traspasa el
riesgo de longevidad a una compaiiia de seguros y asi, obtiene una pensién de renta vitalicia, con
aquella parte del saldo de su cuenta individual que no se destiné a financiar la renta temporal.
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gastos en los primeros afios de retiro, tales como el pago de educacién
superior de los hijos, dividendos hipotecarios aun vigentes, manutencién de

una familia en la que aiin permanecen hijos en el hogar, etcétera.'®®
VARIANTES DE LA PENSION DE VEJEZ
a) Pensién minima de vejez

Si el saldo acumulado en la cuenta individual es insuficiente para financiar
una pension igual a la minima, los fondos del afiliado se complementan con
un aporte estatal, siempre que éste cumpla con los siguientes requisitos:
tener 65 0 mas afos de edad, si es hombre, y 60 0 mas, si es mujer; registrar
20 afios de cotizaciones o servicio computables en cualesquiera de los
sistemas previsionales, los que se completan con los periodos en que el
afiliado recibi6é subsidios de cesantia, pero con un maximo de tres afios; no

percibir ingresos iguales o superiores a la pensién minima de vejez.'®

b) Pensién de vejez anticipada

Los afiliados pueden pensionarse antes de cumplir las edades requeridas por
el DL 3.500 si el saldo en la cuenta individual les permite financiar:

a) Una pension igual o superior al 50 % del promedio de las
remuneraciones imponibles percibidas en los Gltimos 10 afios de
trabajo,

%8 1a pensién minima equivalia a 121 délares al mes, en 1998 .
% Articulos 75y 76 del DL 3.500.
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b) Una pension igual o superior al 110 % de la pensién minima
garantizada por el Estado. '

En un principio, para acogerse a la pension anticipada se exigia que
el afiliado la financiara con el saldo de su cuenta individual, pero sin
considerar el Bono de Reconocimiento, documento que representaba la
mayor parte del capital disponible del afiliado, exigiéndose que la pension
pagadera fuera al menos el 70 % del sueldo promedio (en términos de
Unidades de Fomento) de los ultimos 10 afios. Por esta razén, en los
primeros afios del nuevo sistema, esta opcion no fue utilizada por los
afiliados, lo que obligd a disminuir el requisito del porcentaje de 70 % al 50
%, pero a la vez se incrementé el requisito de la pension exigida a un 110 %
sobre el monto de la pensién minima garantizada por el Estado.'"

2. PENSION DE INVALIDEZ

Las pensiones de invalidez total o parcial son financiadas por las AFP a
través de la contratacion de seguros de invalidez y sobrevivencia empleando
para ello los ingresos provenientes de la aportacion adicional.

Tienen derecho a la pension de invalidez los afiliados no pensionados
que sean menores de 65 afios de edad los hombres y 60 las mujeres y que,
por consecuencia de enfermedad o accidente comun, sufren un menoscabo
permanente en su capacidad de trabajo. La invalidez, para estos efectos,
puede ser total o parcial. Es total cuando la pérdida de la capacidad de

% Articulo 68 del DL 3.500. La pensién minima garantizada por el Estado equivalia a 134 délares
para los pensionados mayores de 70 afios, en 1998.
*' TITZE, op. cit., p. 154.
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trabajo es, al menos, de 2/3; y parcial cuando dicha pérdida es superior al 50
% e inferior a los 2/3. '

La pensién de invalidez corresponde al 70 % del promedio de las
remuneraciones imponibles percibidas en los ultimos diez afios, actualizadas
por la variacién del Indice de Precios al Consumidor, cuando el afiliado se

encuentre laborando.

Si el afiliado que ingresé al nuevo sistema de pensiones tuviere menos
de diez afios y su invalidez se produjo por accidente, se consideran al
menos 24 remuneraciones, mensuales, asignandoles un valor de cero a las
que faltasen para completar los dos afios de imposiciones.

En el caso de los afiliados que han dejado de prestar servicios hasta
12 meses antes de la declaracién de la incapacidad, la pensién asciende al
50 %, pero se les exige por lo menos seis meses de cotizaciones en el afio
anterior contado desde el Gltimo dia del mes en que dejé de prestar
servicios. Pero si dejé de prestar servicios en una fecha superior a los 12
meses, el afiliado sélo tiene derecho a contratar una pensién con los
recursos de su propia cuenta individual, sin perjuicio de la pensién minima

garantizada por el Estado si correspondiere.'®®

En el caso de trabajadores que se inician en la actividad laboral (de
ocurrir el siniestro antes de su afiliacién), se entienden incorporados a la AFP
en que el empleador, a la fecha del siniestro, tenga el mayor nimero de

trabajadores afiliados.

%2 En un principio, la ley sélo consideraba el derecho de la pensién de invalidez a los afiliados que
perdian al menos dos tercios de su capacidad de trabajo. En 1990 se modificé el DL 3.500 para
introducir la incapacidad parcial.

'3 GAETEM, op. cit., p. 61.
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Si es trabajador independiente, debe haber cotizado en una AFP en el

mes calendario anterior a la declaracién de invalidez

Para el financiamiento de la pensién, cada administradora esta
obligada a contratar un seguro en una compafiia de seguros, la que se
compromete a complementar el saldo de la cuenta individual del afiliado
hasta enterar el equivalente al capital que sea necesario para pagar todas las
pensiones futuras del siniestrado y/o grupo familiar.  El principio del seguro
consiste en que la administradora paga una prima a la compaiiia de seguros
y ésta se compromete a aportar la diferencia entre el capital necesario para
el pago de las pensiones futuras y el monto que el causante tenia en su

cuenta individual.

En este orden, el sistema de pensiones de invalidez consiste
basicamente en un complemento del monto ahorrado por el afiliado al
momento de su invalidez, de tal forma que constituya el capital necesario
para financiar su pension, asi como las pensiones de sus beneficiarios. Una
vez que la compaiiia de seguros ha completado el capital para pagar la
pensién (asumiendo la opcion de renta vitalicia), el afiliado puede disponer
del saldo de su cuenta individual, para optar por ofra, ya sea una renta
vitalicia inmediata, una de renta temporal con renta vitalicia diferida o bien

por retiro programado.

La invalidez es calificada por las Comisiones Médicas Regionales, que
estan integradas por médicos cirujanos designados por el Superintendente
de Administradoras de Fondo de Pensiones y que son contratados a

honorarios por dicha institucion contralora.

1% Ibid, p. SO.
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Los dictamenes de las Comisiones Médicas Regionales son
reclamables por el afiliado afectado, por la administradora a la cual esta
incorporado y por la compafiia de seguros que cubre el siniestro, ante la
Comision Médica Central, que depende de la Superintendencia de
Administradoras de Fondos de Pensiones.'®®

VARIANTE DE LA PENSION DE INVALIDEZ
Pensién de invalidez garantizada

El Estado garantiza pensiones minimas de invalidez a aquellos afiliados que
sean declarados invalidos (por las comisiones médicas) y que retinan los
siguientes requisitos: '%

a) No tener derecho a la garantia estatal de la pension minima de
vejez;

b) Acreditar la invalidez mientras se esta cotizando o dentro de los dos
afios anteriores a la dltima cotizacion y cumplir alguno de los tres requisitos

siguientes:

= Registrar dos afios de cotizaciones en los Ultimos cinco previos a la
declaracion de invalidez;

= Estar cotizando si la incapacidad es producida por un accidente;

= Registrar al meno diez afios de cotizaciones.

195 AISS, op. cit., p. 11.
1% Articulo 77 del DL 3.500.



3. PENSION DE SOBREVIVENCIA

Las pensiones de sobrevivencia son otorgadas a los beneficiarios
sobrevivientes a la muerte del afiliado activo o pensionado por vejez o
invalidez (conyuge, hijos menores o padres, segln sea el caso), las cuales
son financiadas con los recursos ahorrados por el causante y el traspaso de
recursos desde la compafiia de seguros con la cual se suscribié el contrato

correspondiente.

Los requisitos para tener derecho a esta pension son los mismos en
general; lo que difiere en cada caso es el origen de los fondos que
financiaran dichas pensiones y la forma en que se calcula el monto.  Los
beneficiarios podran hacer efectiva la pension de sobrevivencia mediante las
modalidades de renta vitalicia inmediata, renta temporal con renta vitalicia
diferida o retiro programado.

a) Sobrevivientes de pensionado por vejez o invalidez

En el caso de que el fallecido hubiera estado pensionado por vejez o
invalidez, se toma en cuenta si estaba recibiendo una renta vitalicia o estaba

acogido a un retiro programado o renta temporal.
Si tenia una renta vitalicia, las pensiones se conceden con cargo a la
compaiiia de seguros y el porcentaje correspondiente a cada beneficiario se

aplica a la renta vitalicia que percibia el causante.

En el caso de que estuviera bajo la modalidad de retiro programado,
se calcula el pago que agote el capital en el periodo que corresponda a la
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expectativa de vida de los beneficiarios y se reparte dicho pago entre ellos,

igualmente segun los porcentajes asignados a cada uno por ley.

Si el pensionado estuvo bajo la modalidad de renta temporal, se
calcula el pago que agote el capital en el tiempo que reste para que se
comience a pagar la renta vitalicia diferida y se reparte dicho pago entre los
distintos beneficiarios segun los porcentajes asignados a cada uno por la
Ley. Los beneficiarios también pueden optar por adelantar el pago de la
renta vitalicia diferida.

b) Sobrevivientes de trabajador en activo

Cuando se trata del fallecimiento de un trabajador activo, las pensiones se
financian con el monto ahorrado por el afiliado, complementado por la
compaiiia de seguros hasta alcanzar el capital previsto.

Las pensiones se determinan aplicando el porcentaje que corresponda
a cada beneficiario a la remuneracién base (70 % de la remuneracién
imponible pertinente, segin su tiempo de afiliacion y a la causa del deceso

por accidente o por otro motivo).

Tienen derecho a la pension por sobrevivencia en el caso de muerte de
un afiliado, los beneficiarios de éste: el o la cdnyuge sobreviviente, los hijos
de filiacién matrimonial, de filiacién no matrimonial o adoptivos, los padres del

causante y la madre de hijos de filiacién no matrimonial del causante.'®”

e La conyuge recibe en forma vitalicia un 60 % de la pensién o del
ingreso base (50 %, si tiene hijos con derecho a pension) siempre que

9 Articulos 78 y 79 del DL 3.500. En el texto original del DL 3.500, se utilizaba ¢l término de hijos
naturales.
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el matrimonio se haya efectuado al menos con 6 meses de
anterioridad a la fecha de fallecimiento (tres afios si el matrimonio se
verifico cuando el causante pensionado de vejez o invalidez). No se
exige antigliedad del matrimonio si la cdnyuge estd embarazada o si
sobreviven hijos comunes.

El conyuge invalido que cumpla con las exigencias de antigiiedad del
matrimonio del punto anterior, recibe en forma vitalicia un 60 % de la
pensién o del ingreso base (50 %, si tiene hijos con derecho a
pension).

La madre de hijos de filiacion no matrimonial reconocidos por el
causante recibe el 36 % de la pension o del ingreso base (30 %, si
tiene hijos con derecho a pension).

Los hijos reciben un 15 % de la pension o ingreso base, si son
solteros y cumplen con alguno de los siguientes requisitos: ser
menores de 18 afios, ser menores de 24 afios y estudiantes regulares,
ser invalido.

Si al momento de producirse el fallecimiento del causante no hubiere
conyuge con derecho a pensién, se incrementaran las pensiones de
los hijos, distribuyéndose por partes iguales el monto que hubiera
correspondido al conyuge (es decir, el 50 % de la pensidn o ingreso
base).

Los padres del causante tienen derecho a pension de sobreviviencia
en el caso de que a la fecha de su fallecimiento hubiesen sido
causantes de asignacién familiar y siempre que no exista ningin otro
beneficiario de pensién. El porcentaje que les asigna la ley
corresponde a un 50 % de la pension o ingreso base.
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Otros supuestos

Si era trabajador dependiente cesante por un periodo no mayor a 132 meses,
debe registrar al menos seis meses de cotizaciones en el afio anterior
contado desde el dltimo dia del mes en que dejé de prestar servicios.

En el caso de los trabajadores que se inician en la actividad laboral
(de ocurrir el deceso antes de su afiliacién), se les considera incorporados a
la AFP en que el patron, a la fecha del fallecimiento, tenga el mayor nimero
de trabajadores afiliados.

Si era trabajador independiente debe haber cotizado a una AFP en el
mes calendario anterior al fallecimiento.

B) MEXICO

Para tener derecho a las prestaciones del nuevo sistema de pensiones, es
condicién estar incorporado al IMSS en calidad de afiliado. El sistema
mexicano se basa en dos seguros, segun la naturaleza y situaciones que
cubre, y cuya operacion se plantea de manera distinta: Seguro de Retiro,
Cesantia en Edad Avanzada y Vejez (RCV) y Seguro de Invalidez y Vida
(IV). Cada uno tiene su propia modalidad de financiamiento y pueden
cubrirse en forma de renta vitalicia (con seguro de sobrevivencia) y retiro

programado.
El Seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez tiene como

objetivo proteger al trabajador en caso de que quede cesante a partir de los
60 afios, o0 entregar un ingreso cuando alcanza la edad de los 65 afios 0 mas
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y termina su relacion laboral. En el financiamiento de este seguro, la Ley ha
integrado los aportes que realizaban los trabajadores, empleadores y
gobierno para el régimen antiguo (un 4.5 %) y del 2 % patronal, que
cotizaban a la subcuenta de retiro del sistema SAR. Adicionalmente, el
gobierno aporta una cuota social de un monto similar a cada cuenta
individual, por cada dia cotizado al nuevo sistema ascendente a un 5.5 % de

un salario minimo general vigente correspondiente al DF.

El Seguro de Invalidez y Vida cubre los riesgos a los que se expone
un trabajador durante su vida activa: enfermedades y accidentes no
profesionales que le impidan desempeiiar su labor. Dicho seguro permite al
trabajador contar con un ingreso similar al que tenia con anterioridad o contar
con la proteccién de familiares y beneficiarios en caso de muerte del

asegurado.

1. PENSION DE RETIRO, CESANTIA EN EDAD AVANZADA Y VEJEZ

El Seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez dara derecho a
una pensioén y demas prestaciones de ley, siempre y cuando se cumplan los

siguientes requisitos:

1. Cesantia en Edad Avanzada 60 afios.
1,250 semanas de cotizacion.'*®

No tener empleo remunerado.

"% Se incrementaron en mas de un 100 %, es decir, de las 500 cotizaciones (9 afios) que se requerian
en el anterior sistema se ha aumentado a 1250 cotizaciones (méis de 24 afios), monto que incluso
supera el periodo de 20 afios que considera la ley chilena, pero que fue justificado por el gobierno
mexicano con el argumento que el promedio de duracién de la vida laboral activa se ha venido
incrementando y ya es superior a los 35 afios.
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2. Vejez 65 afios.
1,250 semanas de cotizacion.
No tener empleo remunerado.

PRESTACIONES

Asistencia médica a cargo del IMSS.
Seguro de Vida: Seguro de Sobrevivencia
(protegera a los beneficiarios cuando el

trabajador fallezca).

Antes de pensionarse, el trabajador puede hacer otros retiros de su

dinero acumulado en la cuenta individual:

a) Ayuda para gastos de matrimonio, una sola vez.

b) Por desempleo, cada 5 afios un 10 %.'%®

c) De las aportaciones voluntarias (cada 6 meses).

d) Del ahorro para la vivienda, cuando obtenga un crédito del
INFONAVIT.

En lo que se refiere a los beneficios, la NLSS establece, que cuando
un trabajador cumple con la edad y requisitos necesarios para obtener una

% Articulo 191 de la Nueva Ley del Seguro Social. Este beneficio ha sido cuestionado por la critica
chilena al considerar que, si bien tal incentivo puede estimular a valorar la cuenta individual como
instrumento eficiente del nuevo sistema, en la prictica puede alejar el sistema de alcanzar la proteccién
de los trabajadores frente a contingencias claramente definidas por el legislador, como son la vejez y
otras eventualidades.
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pension, puede elegir la forma en que desea recibir los beneficios de su
ahorro, destinando los recursos de su cuenta individual a la contrataciéon de
una Renta Vitalicia en su favor y de sus beneficiarios, en una aseguradora
especializada; o también puede ajustarse a un plan de retiros programados,
que se calculara en funcion del saldo acumulado en la cuenta individual y de

la esperanza de vida del grupo familiar.?®
a) Renta Vitalicia (con Seguro de Sobrevivencia)

Si el trabajador opta por la Renta Vitalicia, como una modalidad para
pensionarse, contratara con una compafiia de seguros a través de su
AFORE, la cual pagara al asegurado una cantidad como pension mientras
viva, a cambio de que éste le entregue el saldo acumulado en su cuenta de
ahorro para el retiro. Asimismo, el pensionado contratara con dicha
aseguradora un Seguro de Sobrevivencia, con cargo a la cuenta individual,
para que a su muerte sus beneficiarios puedan recibir la pensién, ayudas
asistenciales y demas prestaciones en dinero, mediante la renta que se
asignara después del fallecimiento del pensionado, hasta la extincion legal
de las pensiones.?"

b) Retiros Programados

Si el asegurado no opta por contratar con una aseguradora, podra mantener
sus fondos en la AFORE que maneje su cuenta individual y optar por “retiros
programados”, es decir, la modalidad de obtener una pensién que implique
fraccionar el monto total de los recursos de la cuenta individual para recibir

* La primera generacién de jubilados bajo el nuevo sistema de pensiones se espera en
aproximadamente 25 afios.

' En el Decreto de Reformas a la NLSS del 20 de diciembre de 2001, se precisa que el seguro de
sobrevivencia que cubre las prestaciones econémicas para los beneficiarios se debera contratar por el
IMSS a partir de la muerte del pensionado y no desde el otorgamiento de esta pension de origen, pues
esto representaba una verdadera sangria de recursos hacia las AFORES.
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mensualmente una parte de su fondo acumulado mientras éste tenga saldo.
El monto dependera de su ahorro acumulado al retirarse y de su esperanza

de vida.

Esta modalidad operarad siempre y cuando el monto de su cuenta
permita que dichos retiros programados sean por lo menos equivalentes a la
pensién minima garantizada de un salario minimo general del
correspondiente al DF indexado y la prima del seguro de sobrevivencia.

VARIANTES DE LA PENSION DE RCV
a) Pensién de RCV garantizada

Cuando el trabajador cumpla con la edad y semanas cotizadas y, empero,
los fondos de su cuenta individual no sean suficientes para contratar una
pension (renta vitalicia o retiros programados), el gobierno federal cubrira la
diferencia y el asegurado tendra acceso a una “pensién garantizada”, es
decir, a una pension equivalente a un salario minimo mensual general
correspondiente al DF. La pension se otorgara bajo la forma de retiros
programados y se pagara por el propio IMSS.2%

b) Pensién de RCV anticipada

El asegurado podra pensionarse antes de cumplir las edades requeridas,
siempre y cuando la pensién que se calcule en el sistema de renta vitalicia

02 Esta pension se suspenderd cuando el trabajador se reincorpore al régimen obligatorio.
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sea superior en mas del 30 % de la pensi6n garantizada, una vez cubierta la
prima del seguro de sobrevivencia para sus beneficiarios.?

OTROS SUPUESTOS

1. Cuando el trabajador tenga la edad para pensionarse pero no cumpla con
las 1,250 semanas de cotizacion, tendra derecho a que se le devuelvan los
fondos de su cuenta individual, los cuales podra retirar en una sola exhibicion
o, bien, podra seguir cotizando hasta cubrir las 1,250 semanas requeridas
para acceder a una pension.?%

2. Si cumple el requisito de la edad pero cuenta s6lo con 750
semanas de cotizacion, tendra Unicamente derecho a que se le otorgue el
servicio médico por parte del IMSS, es decir, tendra derecho a las
prestaciones en especie del seguro de enfermedades y maternidad.

3. Los afiliados al IMSS antes del 1 de julio de 1997 tendran la opcién
de elegir su pensién conforme al Nuevo Sistema de Pensiones o al anterior
sistema. En este Gltimo caso, obtendran su pension del IMSS y podran
retirar el dinero acumulado en la Cuenta de Retiro (SAR) desde 1992 hasta
junio de 1997. También podran retirar el saldo acumulado en la subcuenta
de aportaciones voluntarias.

20 Articulo 158 de la NLSS.
24 Articulo 154 de la NLSS.
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2. PENSION DE INVALIDEZ Y VIDA

El seguro de invalidez y vida (IV) implicé sélo un cambio en la Nueva Ley del
Seguro Social en cuanto a la separacién del seguro, pero no existe un
cambio radical ni considerable. Los riesgos que se protegen son la invalidez
y la muerte del asegurado o del pensionado por invalidez, diferentes a los
riesgos de trabajo.?*

A) SEGURO DE INVALIDEZ

En términos de la NLSS, existe invalidez cuando el asegurado se encuentre
imposibilitado para procurarse, mediante un trabajo igual, una remuneracion
superior al cincuenta por ciento de su remuneracion habitual percibida
durante el Gltimo afio de trabajo y que esa imposibilidad deriva de una
enfermedad o accidente no profesionales®® La invalidez puede ser
temporal, cuando existe posibilidad de recuperacion para el trabajo, o
definitiva cuando la invalidez es permanente. Las prestaciones que
comprende el seguro de invalidez son: pensién temporal, pension definitiva,
asignaciones familiares, ayuda asistencial, asistencia médica.?”’

La declaracién de invalidez es determinada por el IMSS y para tener

derecho a ella se requiere de 250 cotizaciones semanales. Si el dictamen

5 En el seguro de "riesgos de trabajo”, si el trabajador queda invalido recibir el 100 % de su tiltimo
sueldo durante el tiempo que el IMSS tarde en determinar si se trata de una invalidez temporal o
permanente. Este periodo no puede exceder de un afio. Si la invalidez se considera permanente, el
IMSS determinara si es parcial o total. Si es total, el trabajador recibird una pensién equivalente al 70
% de su iiltimo salario. Por invalidez parcial, la pensién se ajustaré al grado de invalidez. En caso de
muerte, los beneficios para la familia promedio con 3 hijos serin del 70 % del 1iltimo salario recibido
por el difunto.
Articulo 119 de la NLSS.

27 La pensién temporal es cubierta por el propio IMSS. En el seguro de invalidez y vida, la asistencia
médica es en los términos del seguro de enfermedades y maternidad.
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determina el 75 % o mas de invalidez, s6lo se requeriran 150 semanas de

cotizacion.2®

La pension de invalidez definitiva obliga al trabajador a contratar con la
institucion de seguro que elija un seguro de renta vitalicia y un seguro de
sobrevivencia. Estos seguros se pagan con cargo a recursos del seguro de
retiro, cesantia en edad avanzada y vejez mas los recursos complementarios
aportados por el IMSS (suma asegurada) necesarios para financiar la
pensién; por tanto, el IMSS calculara el monto constitutivo®® requerido para
la contratacién de los seguros mencionados y a este monto se restara el
saldo acumulado en la cuenta individual del asegurado y la diferencia
positiva sera la suma asegurada que el IMSS debera entregar a la institucion
de seguros para la contratacién de tales seguros.?"

La cuantia de la pension de invalidez es equivalente al 35 % del
promedio de los salarios correspondientes a las Gltimas 500 semanas de
cotizacién anteriores al otorgamiento de la misma, o las que tuviere siempre
que sean suficientes para ejercer el derecho, actualizadas conforme al Indice
Nacional de Precios al Consumidor.?’’ La prima para este seguro alcanza
un 2.5 % del salario base de cotizacion, que se cubre de manera tripartita.

2% En la NLSS se incrementaron a 250 las cotizaciones requeridas para la pensién de invalidez cuando
con la anterior se requerian 150 cotizaciones, es decir, que aquellos que tengan una invalidez
necesitaran en lugar de 3 ahora 5 afios para aspirar a una pension.

2 Se acuerdo con el articulo 159, fraccién VI, de la NLSS, el monto constitutivo es la cantidad de
dinero que se requiere para contratar la renta vitalicia y el seguro de sobrevivencia con una institucién
de seguros.

210 | os recursos para integrar el monto constitutivo provienen de la cuenta individual (RCV) y la suma
asegurada (recursos que el IMSS entrega a la institucién de seguro, que consiste en la cantidad que
resulta de restar al monto constitutivo ¢l saldo de la cuenta individual del trabajador).

2! En el Decreto de Reformas a la LSS del 20 de diciembre de 2001, se incorpordé al articulo 141: “o
las que tuviere siempre que sean suficientes para ejercer el derecho”.
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VARIANTE DE LA PENSION DE INVALIDEZ

Pensién de invalidez garantizada

El Estado asegura en el supuesto de invalidez una pensién minima cuyo
monto mensual sera equivalente a un salario minimo general para el Distrito
Federal, cantidad que se actualizarda anualmente, en el mes de febrero,

conforme al INPC, para garantizar el poder adquisitivo de dicha pension.

Si la cuantia es menor a la pensién garantizada, el Estado aportara la
diferencia para que el trabajador adquiera una pension vitalicia. Ninguna
pensién de invalidez sera menor a la pensién minima garantizada.

Si el declarado en estado de invalidez permanente no reune el
numero de cotizaciones requeridas, puede retirar, en el momento que
desee, el saldo de su cuenta individual del seguro de retiro, cesantia en edad

avanzada y vejez en una sola exhibicién.?"?

B) SEGURO DE VIDA

El seguro de vida es el nuevo nombre que se da al seguro que antes se
llamaba de “muerte”. Los riesgos protegidos por este seguro son la muerte
del asegurado o del pensionado por invalidez. No hay cambio en las
prestaciones; contindan las del seguro anterior: pension de viudez,
orfandad, ascendientes, ayuda asistencial a la viuda y asistencia médica.

22 Articulo 122 de la NLSS.
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Los requisitos para tener derecho a las prestaciones del seguro de
vida son: tener el asegurado que fallece 150 cotizaciones semanales o

gozar de una pension de invalidez.

En el caso de que el fallecido hubiera estado pensionado por RCV o
Invalidez, se otorgan a los beneficiarios las pensiones con cargo al seguro
de sobrevivencia que contraté el pensionado.

Cuando se trata del fallecimiento de un trabajador activo, previa la
solicitud al IMSS del monto constitutivo, los beneficiarios contratan una renta
vitalicia con la aseguradora.

Las pensiones de vida de los sobrevivientes del pensionado o del
asegurado activo son iguales y se otorgaran por la instituciéon de seguros que
elijan los beneficiarios para la contratacién de su renta vitalicia, siempre que
se cubran los siguientes requisitos:

+ Tendran derecho a la pension de viudez: la esposa del asegurado o
pensionado, la concubina (sélo una y con una relacion minima de
cinco afios, salvo si hay hijos y que los concubinos no estén casados),
viudo o concubinario que dependiera econdémicamente®'®. La cuantia
de la pension de viudez es del 90 % de la pension por invalidez o de
la que se asigna al pensionado, tomando en cuenta sélo la cuantia

basica.?™

* Pension de orfandad. Los hijos menores de dieciséis afios, mayores
de 16 y menores de 25 afios, si estudian en planteles del sistema

213 No se establece nada en relacién con la dependencia ni cuinto tiempo ni en qué porcentaje.

14 Ademis se otorga una ayuda asistencial (equivalente al 20 % de la pension de viudez) a la viudo o
viuda pensionados cuando requieran ineludiblemente que los atienda otra persona, y que esto sea
constatado por un médico.
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educativo nacional y tomando en consideracion las condiciones
econdmicas, familiares y personales, siempre que no hubieran sido
sujeto del régimen obligatorio. La cuantia de la pension es del 20 %
de la pension por invalidez o de la que se asigna al pensionado,
tomando en cuenta sélo la cuantia basica. Si es huérfano de ambos:
30 %y, si los padres estaban afiliados al IMSS, el huérfano recibira 50

% de la pension por invalidez.

Pensién a los ascendientes. Se otorgara siempre que no exista viuda
(o concubina) o huérfanos, y éstos dependieran econémicamente del
asegurado o pensionado por invalidez del fallecido. La cuantié es igual
al 20 % de la pension que el asegurado estuviese gozando al fallecer
o de la que le hubiera correspondido suponiendo realizado el estado

de invalidez.

La forma en que se garantiza que sea eficaz todo lo que hasta el
momento se ha expuesto, es a través de érganos preexistentes en
ambos caos, los cuales se denominan “contralores”.

2.2.5. ORGANOS CONTRALORES

A) Chile

El control y vigilancia de las AFP se realiza por la Superintendencia de
Administradoras de Fondos de Pensiones (SAPF). La SAFP tiene el
caracter de autoridad técnica; es una institucién autbnoma, con personalidad

juridica y patrimonio propio y se rige por un estatuto organico especial. Se
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relaciona con el gobiemno a través del Ministerio del Trabajo y Prevision

Social.?"® Su maxima autoridad es el superintendente.?'®

Corresponde a la SAFP la mayor responsabilidad dentro del nuevo
sistema, pues su funcién central es supervisar y coordinar el funcionamiento
de todos los entes operacionales participantes; comprende el control de las

areas financieras, actuarial, juridica y administrativa.

En este contexto, la SAFP se ocupa de las siguientes funciones
principales:?” autorizar la constitucion de las AFP, fiscalizar su
funcionamiento y vigilar que las prestaciones se otorguen a los afiliados e
intervenir en caso de liquidacién; fijar la interpretacion de la legislacién y
reglamentaciéon del nuevo sistema y dictar normas generales para su
aplicacién,; fiscalizar la constituciéon, mantenimiento, operacion y aplicacion
del Fondo de Reserva de Fluctuacion de Rentabilidad y del Encaje y la
inversion de los recursos destinados a dichos fondos; fiscalizar la inversién
de los recursos de los Fondos de Pensiones y la composicién de la cartera
de inversiones; difundir informacién hacia los afiliados, especialmente aquella
relacionada con la rentabilidad de los fondos, costos de los servicios y sobre
las prestaciones; realizar estudios técnicos y asesorar a las autoridades del
gobierno sobre el comportamiento del nuevo sistema.

Asimismo, estd facultada para imponer sanciones (multas,
suspensiones y disoluciones) en concordancia con las disposiciones legales
y reglamentarias. En contra de las resoluciones que emite la SAFP, existe la
posibilidad de reclamar ante la Corte la apelacién respectiva.

1% Articulo 93 del DL 3.500.
1S E| superintendente es designado por el Presidente de la Repiblica. La SAFP estd sometida a la
fiscalizacién de la Contraloria General de Chile en lo que concierne a sus cuentas de entradas y

?ISIOS,
17 Articulo 94 del DL 3.500.
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Interactian con la SAFP diversos organismos, como el Banco Central
de Chile, que fija los limites maximos de inversién en los instrumentos que
componen la cartera de los Fondos de Pensiones y asume la custodia de los
titulos representativos de las inversiones. La Comisiéon Clasificadora de
Riesgo tiene estas funciones: aprobar, modificar o rechazar los instrumentos
representativos de capital, deuda y cobertura de riesgos susceptibles de ser
adquiridos con recursos de los Fondos de Pensiones, y asignarles una
categoria de riesgo en el marco fijado por la Ley, establecer los
procedimientos especificos de aprobacién de titulos, acciones, cuotas de
fondos de inversién e instrumentos representativos de capital y operaciones
de cobertura de riesgo financiero; y establecer las equivalencias entre las
clasificaciones de instrumentos realizadas pero entidades clasificadoras
internacionales y las categorias de riesgo definidas por la Ley?® La
Superintendencia de Valores y Seguros participa en conjunto con la SAFP
en la determinacién de las bases técnicas para el célculo de las pensiones
de invalidez y sobrevivencia; entrega informaciéon a ésta sobre las AFP,
rentas vitalicias concedidas por las Compafiias de Seguros de Vida y tasas
de interés aplicados a ellas; y colabora con la Comisién Clasificadora de
Riesgo proporcionando informacion sobre las sociedades an6nimas

219

nacionales e internacionales, cuando corresponde. La Superintendencia

de Bancos e Instituciones Financieras supervisa y entrega informacion sobre

1% Surge en 1985 incorporada en el esquema organizacional de la SAFP en lo administrativo. En
1990, cambia su naturaleza juridica, otorgindosele personalidad juridica y patrimonio propio.
Ademis se aumenté su composicion privada al excluir al representante de Banco Central de Chile.
Esta conformada por los superintendentes de Administradoras de Fondos de Pensiones, de Bancos e
Instituciones Financieras y de Valores y Seguros, y cuatro representantes de las AFP.

Es un organismo estatal ubicado en el imbito del Ministerio de Hacienda. Respecto de sus
funciones y responsabilidades propias, supervisa los estados financieros en todas las sociedades
an6nimas constituidas en el pais. En este papel, interviene en las Compaiiias de Seguros de Vida que
otorgan rentas vitalicias, en la gestién administrativa intena de las AFP, en las empresas donde el
nuevo sistema tiene inversiones, en las empresas de depdsitos de valores en cuanto a la custodia de
titulos de inversion.
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las actividades de las AFP respecto de los recursos invertidos en titulos
financieros y depositos en este sector.

B) MEXICO

La regulacion, supervision, control y vigilancia de las AFORES y del nuevo
sistema de pensiones en la parte operacional es realizada por la Comisién
Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR).?® La CONSAR
es un 6rgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) vy esta integrada por representantes de entidades
del gobiemo federal, los institutos de seguridad social involucrados y de
organizaciones nacionales de trabajadores y patrones. Sus érganos de
gobierno son: Junta de Gobierno y el Comité Consultivo y de Vigilancia, los
cuales también estan representados tripartitamente.

La CONSAR tiene como facultades discrecionales, entre otras:
autorizar la organizacion y operacién de las AFORES, sus requisitos
minimos, modificacion del porcentaje de inversién; autorizar la organizacién y
operacion de las SIEFORES, asi como sus regimenes de inversion, el
establecimiento de limites a las inversiones cuando se concentren en un
mismo ramo de actividad econémica, o se constituyan riesgos comunes para
una sociedad e inversién, modificacion o suspensién de los programas de
publicidad de las AFORES; establecer medidas tendientes a evitar el uso
indebido de informacién privilegiada y de conflictos de interés en la
administracion de los recursos del fondo para el retiro. Asimismo, cuenta
con facultades para emitir reglas, conducir inspecciones, imponer multas y
sanciones y sugerir procesos judiciales.

20 12 CONSAR era un 6rgano ya conocido en los sistemas de ahorro, pero ahora tiene un
fortalecimiento en sus funciones de autoridad.
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La LSAR de 1996 fortalecid su calidad de autoridad al otorgarle
autonomia técnica (administrativo-y financiero), facultades ejecutivas (la
posibilidad de cumplimentar sus propias decisiones) y competencia funcional
propia (esfera de facultades propias y especificas justificada de su existencia
como 6rgano autonomo). En este orden, la CONSAR posee completa
autoridad sobre las AFORES, SIEFORES vy participantes del nuevo sistema
de pensiones en la medida en que las actividades de dichas personas estén

relacionadas con el sistema. %'

La Junta de Gobierno, maximo érgano de decision de la CONSAR
tiene como objetivo vigilar el cumplimiento de la normatividad establecida
por la Ley y el funcionamiento de los participantes en el Sistema de Ahorro
para el Retiro a fin de determinar el estado que guardan los recursos, asi
como decidir las medidas correctivas y sanciones en caso de incumplimiento

ala Iey."’z2

Los miembros de la Junta son: el Secretario de Hacienda y Crédito
Pablico, quien la preside y es la maxima autoridad administrativa de la
Comisién; dos vicepresidentes de la CONSAR y once vocales; el
Subsecretario de la SHCP; el gobernador del Banco de México; el Secretario
del Trabajo y Previsién Social; los directores generales del IMSS, ISSSTE e
INFONAVIT; los presidentes de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores
y de la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas; y, dos representantes
sindicales y uno patronal, nombrados por el secretario de la SHCP.??

2! Estas facultades discrecionales se aumentaron atin mis con la reforma del 10 de diciembre de 2002
ala LSAR.
“ Bajo el anterior SAR, en la Junta de gobiemo de la CONSAR participaban exclusivamente

entidades gubernamentales.
23 Articulo 7 de la LSAR.
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Por su parte, el Comité Consultivo y de Vigilancia tiene como objetivo
velar por los intereses de las partes involucradas, con el fin de que guarde
armonia y equilibrio para el mejor funcionamiento del sistema. Esta
conformado por: 6 representantes sindicales; 6 representantes patronales; el
presidente de la CONSAR; un representante de la SHCP; uno de la STPS;
uno del Banco de México; y, uno del IMSS, ISSSTE e INFONATIV. Este
organo tiene un poder de decision limitado, pues s6lo conoce determinados

asuntos y “emite opiniones”.

Las autoridades financieras supervisan la solvencia de las Sociedades

de Inversion en las que se invierten los recursos para el retiro.??

Hasta aqui queda concluida la descripcion de las caracteristicas del
nuevo sistema de pensiones en ambos paises. A continuacion se entra al
analisis de cémo se dio la recepcion del modelo chileno en el caso

mexicano.

2.3. LA RECEPCION DEL MODELO CHILENO EN EL CASO
MEXICANO

Para finalizar este capitulo, a continuacién se presentaran algunas de las
caracteristicas de la recepcion del modelo chileno, poniendo especial acento
en los hechos que evitaron instaurario cabalmente.

24 En Ia actual Ley del SAR se fusionaron los comités técnico consultivo y de vigilancia. El primero
emitia opinién a la Junta de Gobiemo, respecto al establecimiento de lineamientos generales de
politica a seguir por los participantes en los Sistemas de Ahorro para el Retiro, y el segundo, se
encargaba de vigilar el desempeifio de las funciones operativas de la CONSAR y de supervisar que los
participantes en los sistemas de ahorro para el retiro cumplieran con las leyes establecidas para el
funcionamiento del sistemas.
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Es conveniente destacar que el DL 3.500 en 1980 se componia de Xl
Titulos que servian de marco para 97 articulos y 16 transitorios. En 1995,
afno en que se instaurd el modelo en el sistema de pensiones mexicano, el
decreto constaba ya de XV Titulos, con 160 articulos y 18 transitorios. En
razén de ello, el anélisis de la recepcion del modelo se basa en las
disposiciones e instituciones vigentes en Chile en 1995.

La recepcién del modelo chileno en el sistema de pensiones mexicano
tiene el caracter de recepcion homogénea debido a que el conjunto
sistematico de disposiciones importadas provienen de un pais cuyas
vinculaciones histéricas, son similares o semejantes a las de México como
pais recepcionador. Asimismo, se trata de una recepcion parcial y
diferenciada ya que se importaron soélo algunas reglas e instituciones

determinadas del modelo y a otras se les imprimieron variantes.

Por lo que hace a las disposiciones o instituciones importadas, se
encuentran la creacion de cuentas individuales, las contribuciones
obligatorias, las nuevas empresas encargadas de la administracién de los
fondos capitalizados, (AFP y AFORE). Asimismo, la incorporacion de la
actividad de la industria aseguradora, para cubrir tanto la administracion de
las rentas vitalicias, como los riesgos de invalidez y fallecimiento. También
los organismos contralores en el ambito estatal (SAFP O CONSAR) v, la
modificacion o ampliacién de las funciones de organismos existentes para
adecuarlos al nuevo modelo. De la estructura del nuevo sistema de
pensiones se deducen como caracteristicas relevantes el cambio en la forma
de financiamiento y en el otorgamiento de los beneficios.

Con relacién a los aspectos que sufrieron variantes significativas, se

encuentran los siguientes: la organizacién del nuevo sistema de pensiones;
el “cierre” del antiguo sistema; las opciones dadas a los actuales asegurados
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para quedarse en el antiguo sistema y pasarse al nuevo; el bono de
reconocimiento; las cotizaciones del patrén y del asegurado; la cuenta
individual; el tipo de administracién del sistema; y las modalidades de
pensionarse, entre otros.?*

e En Chile, el nuevo sistema de pensiones implico una reforma
profunda al régimen anterior. El modelo no fue un cambio aislado,
sino un elemento mas dentro de una reforma institucional mayor que
la seguridad social que involucré muchos aspectos de la vida nacional
de ese pais, de tal forma que simultaneamente con el régimen de
pensiones se crearon otros instrumentos legales para resolver la salud
previsional y la vivienda social, beneficios que antes estaban unidos
en un mismo sistema de pensiones y que por lo tanto competian por
financiamiento con éste. En México, no se hizo una reforma
estructural sino diferenciada para los distintos seguros que existian y,
particularmente respecto del ramo de pensiones de vejez, empero el
nuevo sistema si considera otros aspectos asistenciales, como se
puede observar en la integracion de la cuenta individual.

« Respecto de la organizacion del sistema, en México se colocé al IMSS
como una entidad principal en la aplicaciéon de la reforma, tanto en la
formalidad de la afiliacion unica al sistema de seguridad social como
en la administracion concreta del nuevo sistema, mientras que en
Chile se privatizé por completo.

2 José Pifiera, ministro del Trabajo y Previsién Social cuando se instaur6 el nuevo sistema y actual
promotor del mismo en diferentes paises, consideré en aquel entonces que el modelo era universal,
pero al notar las “distorsiones™ en las reformas de otros paises predijo que esos sistemas fracasarian y
serian reemplazados por el modelo chileno puro. Sin embargo, cuando se dieron mis reformas, entre
ellas, la de México, Pifiera cambid su postura argumentando que el modelo que él defiende es la
cuenta individual, que es el elemento esencial
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El programa de vejez y cesantia en edad avanzada fue sacado del
IMSS y transferido al nuevo sistema; el instituto conserva |la
administracion del seguro de invalidez y muerte (asi como otros
programas de seguridad social). En Chile, el modelo aplica a las
pensiones de vejez, invalidez y sobrevivencia, en forma

absolutamente privada.

En cuanto a la libertad de eleccion entre el sistema antiguo y el nuevo,
en el caso mexicano no se otorgd dicha libertad ya que todos los
asegurados al tiempo de la reforma mas los que ingresaron al
mercado laboral a partir del 1 de julio de 1997 se incorporaron al
nuevo sistema, mientras que en Chile, s6lo se hizo obligatorio para los

que ingresaron a la fuerza laboral después de 1982.

El sistema mexicano, a diferencia del chileno no contemplé un
reconocimiento de derechos explicito a los trabajadores que ya
cotizaban al régimen antiguo (bono de reconocimiento); pero a cambio
concede opciones al momento de pensionarse por vejez, esto es, que
al final de la vida activa el trabajador podra elegir entre una pension
obtenida a través del mecanismos del nuevo sistema o aquélla que
hubiese percibido si hubiera permanecido en el sistema antiguo, o
sea, podra elegir la que mas le convenga.

En el esquema de cotizaciones, en el caso mexicano se requiere

cotizar mas de 24 afios superando al periodo de 20 afios que
considera el modelo chileno.
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En el caso mexicano, el patrén es coparticipe de la constitucion del
fondo para el retiro, mientras que en el chileno se elimind la cotizacion
por parte de éste.?®

La ‘“cuota social" que se deposita en la cuenta individual del
trabajador existe en el caso mexicano y no asi en el chileno.?’

En la integracién de la cuenta individual vy el esquema de
prestaciones en el caso mexicano, la cuenta individual no sélo abarca
aspectos pensionales (el seguro de retiro) sino también de vivienda y
financia prestaciones de vejez que incluye la modalidad de cesantia
en edad avanzada, ademas de que sirve también para cubrir otros
beneficios parciales relacionados con el desempleo (el menor valor
entre el 10 % del saldo o el equivalente a 75 dias de salario cotizado),
es decir, se permiten retiros parciales de la cuenta individual.

En el caso mexicano, las administradoras de pensiones a diferencia
de Chile tienen una naturaleza multiple (pueden ser privadas, publicas
—IMSS- y mixtas).

La administracion e inversién de los fondos en el sistema mexicano
esta dividida. La operacidn de las cuentas individuales esta a cargo
de las AFORES entidades de giro exclusivo cuya eleccién la realiza un
trabajador, mientras que la.administracién de los fondos esta a cargo
de Sociedades de Inversion ligadas a las mismas (SIEFORES). Este
esquema constituye una variacion novedosa respecto del modelo

% En México se argument6 que el promedio de duracién de la vida laboral activa se ha venido
incrementando y ya es superior a los 35 aiios, razén por la cual incrementaron el periodo de las
cotizaciones.

27 La cuota social es criticada por los creadores del modelo chileno al considerar que debilita el
vinculo entre los esfuerzos y los beneficios, que es una de las grandes fallas de cualquier sistema
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chileno, y constituye el primer paso hacia la construcciéon de mercados
de capitales profundos, mientras como se recordara, en el sistema

chileno ambas operaciones son realizadas por las AFP.

El IMSS es el ente que recoge las cotizaciones mensuales y las
entrega a cada AFORE dentro de los 10 dias siguientes a su
recaudacion, adquiriendo de esta manera un rol relevante, mientras
que en Chile las cotizaciones se recaudan mediante las AFP.?®

En México sdlo existen dos modalidades para pensionarse pues no se
import6 la modalidad denominada “renta temporal con renta vitalicia
diferida” que opera en Chile. Asimismo, en el caso mexicano la edad
de retiro es de 65 6 60 para vejez y cesantia respectivamente, sin
distincién de género, mientras que en Chile esta diferenciado.

En el caso mexicano los fondos de invalidez y vida son administrados
por el IMSS y éste mismo dictamina la invalidez, pero las pensiones
que se derivan de ese seguro son contratadas con compaiiias de
seguros como en Chile, aunque en este pais el dictamen de invalidez
es determinado por Comisiones Médicas creadas exprofeso.

Las variaciones que en México se imprimieron al modelo chileno han

sido de gran impacto, tanto por la celeridad con que se ha venido
desarrollando el proceso de implantaciébn como con la fuerza de los cambios.

Respecto de estas variaciones, se esgrimieron como argumentos los

siguientes:

2% Se consideré en su momento, que esto permitié sortear las eventuales oposiciones a la politica
gubernamental en la materia.
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En primer lugar, que en el caso mexicano se optd por cerrar
totalmente en antiguo sistema, evitando con ello, que los trabajadores
actuales siguieran cotizando en él, presentando como ventaja, de acuerdo
con el discurso oficial, un sistema de pensiones mas unificado.”® En
segundo, el que el IMSS recaude y transfiera los recursos de los
trabajadores a la AFORE de su eleccién, con apoyo en una base de datos
SAR centralizada, reduce los costos administrativos.®® En tercero, se
argumento que el esquema mexicano no requiere, como en el caso chileno
de los “Bonos de Reconocimiento”, calcular el valor presente de las
aportaciones pasadas o de los beneficios futuros esperados, porque
reconoce los derechos adquiridos de los trabajadores, sin dar margen a una
interpretacion legal sobre el valor de éstos, por tal motivo no se otorgaron
dichos bonos y al final, el trabajador podra elegir la pensién mas alta entre la
del antiguo sistema y la del nuevo. En cuarto, la creacion de las SIEFORES
constituye la novedad del esquema mexicano, porque corresponde a éstas a
través de su comité tomar las decisiones sobre las inversiones de los
recursos. Este mecanismo reconoce distintas funciones que ocurren en el
nuevo sistema y permite la existencia de economias a escala en lo que se
refiere al manejo operacional de las cuentas individuales.?'

Los aspectos que no se importaron son: la “rentabilidad minima”, la
renta temporal con renta vitalicia diferida, la cuenta de indemnizacién, la
cuota mortuoria, entre algunas, aunque tampoco formaban parte del modelo
original chileno. Es posible que en el esquema mexicano posteriormente
sean incorporados algunos de estos aspectos, como lo hizo Chile y, muestra
de ello, son las modificaciones del 10 de diciembre de 2002 a la LSAR, con

2 E] modelo chileno se permite a la fuerza laboral actual permanecer en el antiguo sistema, es decir, a
los trabajadores de la transicion. Este subsiste aunque desfasado.

9 ge ha criticado por parte de la literatura chilena que la recaudacién por parte del IMSS y la creacion
de su propia AFORE, se llama competencia desleal.

B! yéase, CERDA, Luis op. cit. y SALES SARRAPY, op. cit.
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la incorporacién de la llamada “Subcuenta de Aportaciones Complementarias
de Retiro" y la ampliacién del mercado de capitales, las inversiones en

instrumentos extranjeros, entre otros, fendmenos vividos en el caso chileno.

El discurso gubernamental chileno desde un principio acepté que el
nuevo modelo es un sistema dentro de la economia de mercado, por ello,
sus principios responden a dicho mercado: administracién privada, libertad
de eleccién, competencia, rol subsidiario del Estado en cuanto a los
beneficios sociales, mientras que el mexicano, si bien argumenté que el
nuevo sistema pretende generar ahorro inteno, desarrollar la economia del
pais y crear empleos con la inversion de los recursos de los trabajadores,
también lo es que no se aceptd expresamente y sistematicamente negd que
se trate de un sistema “privatizador” (aunque sea selectivo) que traslada al
mercado las partes rentables de beneficios y servicios sociales, pues se
adujo, que el nuevo sistema s6lo plantea un cambio en las formas juridicas
de financiar y prestar los servicios institucionales, de tal suerte, que
conserva los principios originales y naturaleza de la seguridad social
mexicana: justicia social, principios humanistas, solidarios, universales y la
naturaleza tutelar de los derechos de los trabajadores y redistribuidora del
ingreso.?*? Como puede observarse, la reforma en el caso mexicano tuvo
distintas intenciones tanto declaradas como ocultas.

Para finalizar, es obligado recordar que el modelo chileno se disefi6 e
instaur6 durante la época de un gobiemo militar, que afect6 todos los
ambitos de la actividad chilena (caracterizada por la liberacion de la
economia y la eliminacién de la intervencion estatal en todo orden de cosas)
y aplicd los postulados de la ciencia econotmica a las instituciones

B2 yALLS HERNANDEZ, Sergio, “La Reforma a la Seguridad Social en México”, /Il Congreso
Interamericano Juridico de la Seguridad Social, CISS/ISSSTE/IDSS, México, 1996, p. 74.
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nacionales,? que alteré, por ende, la naturaleza del sistema de pensiones
porque era mas acorde con el sistema econémico y social implantado en ese
tiempo, es decir, corresponde a un cambio completo de la seguridad social,
en tanto que ha sido integral y con un proyecto nacional. Adicionalmente, la
fuente primaria directa del nuevo sistema se encuentra en la Constitucion
Politica de ese pais. En el caso mexicano, sin reformar la Carta Magna,
se disefid la reforma de los seguros del IMSS en el marco de una crisis
caracterizada por desequilibrios internos, deuda externa, déficit del poder
adquisitivo del salario, desempleo y crecimiento del empleo informal y baja
productividad y un sector financiero afectado en 1994; se abri6 el sistema de
pensiones el sector privado preferentemente para la administracion de las
aportaciones de seguridad social que -aunque se niegue- desvirtué la

e por mas que se haya

naturaleza publica de tales aportaciones
argumentado que el disefio respetd las politicas laborales y un marco
juridico referente a los derechos constitucionales de los pensionados. Por lo
anterior, el modelo mexicano presenta una caracteristica hibrida, vinculada a
dos tipos de derechos, cuya visién es distinta: El Derecho Social y el Derecho
Privado.”® En efecto, en México no resultaba facil instaurar cabalmente el
modelo chileno, a causa del Articulo 123 constitucional, razén por la cual
aparecen elementos hibridos o simplemente no fueron excluidos algunos

(por ejemplo la aportacion del patron), porque hubieran encontrado el total

23 Después del golpe de Estado de 1973, la Junta Militar llevé a cabo dos programas: el de la
Restauracion capitalista (la liberacién de los precios y la supresién de todos los controles y reduccién
sustancial del gasto publico) y el Recuperacién y consolidacién de la economia. Esta situacion
explica, quizd, por qué la reforma privatizadora chilena a principios de la década de los ochenta, no
tuvo una influencia significativa.

P4 La administracién de las aportaciones de la seguridad social fue el principal aspecto cuestionado
por la literatura no oficial al considerar que tal medida fue anticonstitucional ya que el Articulo 3
Constitucién Politica Mexicana establece que “La realizacién de la seguridad social esta a cargo de
entidades o dependencias piiblicas”.

23 El caracter hibrido del modelo mexicano también se observa en el hecho de que el IMSS conserva
el manejo de los seguros de invalidez y vida, asi como los otros: riesgos de trabajo, enfermedades y
maternidad. Los promotores del nuevo sistema de pensiones mexicano aducen que el cardcter hibrido
de éste tiene la ventaja de incorporar la creatividad que se genera por la competencia en el mercado,
pero demanda un control de la autoridad sobre esta actividad.
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rechazo de la sociedad, por ello, en aras de conseguir el tan anhelado ahorro
intero y crecimiento de la economia se imprimieron las variantes juridicas y
financieras que distinguen el sistema mexicano del modelo chileno.

Es cierto que al vivir en un mundo interdependiente y comunicado
permite y obliga a analizar las experiencias de otros paises, pero también lo
es que cada pais tiene una historia e idiosincrasias politicas propias y que no
son aceptables las soluciones importadas, sino las nacionales. En este
sentido, independientemente de la efectividad que haya tenido o vaya a tener
el modelo chileno, no puede asegurarse que en México tendra los mismos
resultados, ni siquiera parecidos, en razén de que la economia y cultura
mexicana es muy distinta. Baste recordar que en Chile tienen menos de 15
millones de habitantes en todo el pais y México tiene mas que eso sélo en la
Ciudad de México.
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CAPITULO 3

FUNDAMENTOS DEL NUEVO
SISTEMA DE PENSIONES

En el discurso gubernamental los objetivos de la reforma al sistema de
pensiones: mejorar significativamente el nivel de éstas para dar una pensién
digna a los trabajadores y generar ahorro interno para canalizarlo hacia
actividades productivas rentables, fueron argumentos capitales para la
instauracién y promocion del nuevo sistema de pensiones. Se adujo como
sustento una concepcion que privilegia la libertad, la participacion vy
responsabilidad de los trabajadores en el cumplimiento de sus obligaciones
pensionales y, al mismo tiempo, valora la solidaridad de la sociedad con los
mas necesitados, virtudes que lo hacen superior al antiguo sistema ya que,
adicionalmente, contribuye mediante sus mecanismos financieros a impulsar
el ahorro y la inversién nacional.

En este contexto, en el presente capitulo se analizan los fundamentos
conceptuales sobre los cuales se estructurd el nuevo sistema que, ademas,
sirvieron para su sustentacion en Chile y México. Algunos de éstos
fundamentos estan directamente relacionados entre si y tuvieron como
mision una amplia difusion de las bondades del modelo para generar
confianza en él, asi como sefialar las ventajas para los trabajadores del

presente y los pensionados del mafiana.z®

2 Incluso algunos de ellos se contraponen, por ejemplo la promocién del ahorro y ¢l aspecto de
equidad debido a la forma en que se enfrenta el costo de la reforma.
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A la luz de la descripcion realizada en el capitulo segundo, sobre las
caracteristicas del nuevo sistema-de pensiones en ambos paises, se hace
necesario revisar la manera en que se identifican estos fundamentos en el
discurso tedrico y en el aspecto formal-operativo, sin entrar por el momento
a la valoracién de cada uno de ellos en tomo a su cumplimiento en el espacio
real, pues este aspecto se discutira en el capitulo siguiente.

El presente capitulo, se desarrolla en dos partes debido a que en
algunos fundamentos del modelo es facil distinguir los aspectos tedricos de
los juridicos y operativos y, en otros, no es posible, pues se trata de
aspectos cuya operacion practica no es facil de alcanzar a través de un

marco formal.

3.1. FUNDAMENTOS TEORICOS Y JURIDICO-OPERATIVOS
3.1.1. PARTICIPACION ACTIVA DEL TRABAJADOR

Este fundamento se enfoca a destacar que la libertad de eleccion y decision
de los individuos asi como el vinculo entre el esfuerzo personal y la
recompensa son aspectos de la naturaleza y conducta del hombre. En
razon de ello, el nuevo sistema de pensiones privilegia: la libertad de
eleccion, la propiedad y el papel activo del trabajador.

3.1.1.1 Argumentacién tedrica
Sobre la libertad de eleccion, se argumenté que uno de los anhelos mas
preciados del hombre, es lograr el maximo grado de libertad individual a fin

de expresar sus preferencias personales. Se adujeron distintas preferencias
personales de la gente en, practicamente, todas las decisiones que debe

139



tomar en la vida, debido a ello, en materia de pensiones, hay personas que
quieren trabajar méas all4 de determinadas edades y otras quieren trabajar
menos; hay personas que tienen un enorme temor ante una vejez insegura
con escasos recursos y estarian dispuestas a sacrificarse mas durante la
vida activa para asegurarse una vejez con una pensién mayor, y hay otras
que viven con mayor intensidad el presente y no se preocupan mayormente
del futuro y asi sucesivamente. Por eso, se adujo que el nuevo sistema de
pensiones permite  expresar esas diferencias en forma fluida como

decisiones personales.?’

En tommo a la propiedad, se sefial6 que el derecho de propiedad
privada induce en forma natural a los individuos a la acumulacion de riqueza
y, en el caso del nuevo sistema, la propiedad sobre el saldo de la cuenta
individual lleva a los afiliados a acumular una mayor cantidad de recursos en
la misma, para asi obtener una mejor pension al momento de su retiro de la
vida laboral, esto es, al estar directamente relacionado el nivel de las
pensiones con los saldos acumulados en las cuentas individuales se da un
claro incentivo individual para acrecentar dicho valor, pues el hombre se
esfuerza mas cuando ese esfuerzo se ve relacionado con una determinada
recompensa (el esfuerzo personal implicado en el pago periédico de
cotizaciones tiene una compensacion directa en el nivel de la pensién a la
cual puede acceder el afiliado). Por tanto, se esgrimié, que asi se logra la
indispensable conexién entre esfuerzo de una vida de trabajo y beneficios
obtenidos, al incitar al afiliado a pagar puntualmente sus aportaciones,
declarar su ingreso salarial total y eliminar la evasion, la mora y la
subdeclaracién del ingreso.?*®

B7 PINERA, José, La Revolucién de las Pensiones en Chile”, Pagina Web del Cato Institute:
http:/www.elcato.org/revolucion.html, p. 4. VALLS HERNANDEZ, Sergio, “La Reforma a la
Seguridad Social...”, op. cit., p.72.

B8 CHEYRE, Heman V., “Anilisis Comparativo del Antiguo Régimen...”, op. cit, pp. 152-153.
Comentario de Daniel Lederman Andys, vicepresidente de Planeacion de la Consar. Véase Revista
Laboral, No. 55. México, 1997, p. 13.
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Particularmente, se destacd como un aspecto fundamental del nuevo
sistema de pensiones el papel eminentemente activo a desempeiiar por el
afiliado, aspecto observable en las muitiples decisiones que debe tomar en
diversas materias en todo momento de su vida laboral en torno a su fondo de
ahorro.?*®

Bajo los tres elementos enunciados (libertad de eleccién, propiedad y
papel activo), se argumentdé que en el nuevo sistema de pensiones el
trabajador tiene libertad para abrir una cuenta individual desde el principio y
él es el propietario de la misma.?*® Como propietario de sus recursos tiene
el derecho irrestricto de elegir, en forma permanente e individual la institucion
administradora de sus ahorros; efectuar aportaciones voluntarias en
cualquier momento para incrementar el fondo de su pensién; realizar
depdsitos en una cuenta de ahorro voluntario, cuyo saldo puede
eventualmente ser traspasado a la cuenta individual; cambiarse de una
administradora a ofra transfiriendo sus fondos acumulados en su cuenta
individual a la administradora de su preferencia; decidir en qué tipo de
instrumentos inverti. Ademas, debido a la afiliacién permanente, el
trabajador no necesita cambiar de administradora cuando cambie de

empleo.?’!

Asimismo, se adujo la libertad del trabajador para elegir la forma en
que desea recibir los beneficios, pues puede optar por asumir el riesgo de
longevidad al mantener la propiedad sobre el fondo acumulado en la cuenta

9 CHEYRE, La Prevision en Chile ayer...”, op. cit., p. 177. CONSAR: “Nuevo Sistema de
Pensiones del Seguro Social”, Revista Laboral, No. 46, México, 1996. p. 18.
29 En el caso mexicano, en el antiguo SAR el patrén abria la cuenta individual. En el actual sistema
se considera que el trabajador tendrd el pleno conocimiento que su patron le estd efectuando las
a iones correspondientes.

! En México el trabajador tiene acceso a las actividades de la SIEFORES en que invierte sus ahorros
de las cuales puede elegir una o mas de estas sociedades para que se inviertan sus recursos

141



individual (retiro programado) o, bien, traspasar este riesgo a una compafiia
de seguros (renta vitalicia) o escoger un periodo para mantener la propiedad
sobre el fondo (renta temporal con renta vitalicia diferida).?*? y, por Gltimo,
tener acceso permanente a la informacion sobre el estado de su cuenta
individual y su rentabilidad financiera.

También se esgrimié como una posibilidad del afiliado el obtener
una pension y las prestaciones de ley, antes de cumplir las edades para esos
supuestos, cuando el saldo total acumulado en la cuenta individual alcance
para pagar una pension con los porcentajes determinados en la ley. Se
sefialé que aun cuando no se cumplan los requisitos para pensionarse, el
dinero ahorrado es del trabajador, es decir, el ahorro nunca se pierde y podra

retirarlo en una sola exhibicion.?*?

La literatura oficial, afirmé que bajo estos elementos el nuevo sistema
de pensiones lograria un gran dinamismo, pues reconoce la formacién
adquirida por el trabajador en cuanto a sus derechos y obligaciones
pensionales; le confia la responsabilidad para decidir sobre las opciones mas
favorables en materia de instituciones y prestaciones y la responsabilidad
tanto por la rentabilidad de las inversiones como también por los costos del
ahorro en la administradora, en resumen, de acuerdo la dicha literatura se
crea un incentivo natural para velar permanentemente por la forma en que se
estan administrando sus fondos.?*

En general, se esgrimi® que todo lo anterior configura una
participacion activa del trabajador en el proceso, pues no sélo contribuye al

42 Esta modalidad sélo aplica en el caso chileno.

3 CIEDESS, Modernizacion de la Seguridad Social en Chile, Santiago, 2002, p. 193. CONSAR,
Nuevo Sist de Pensi Seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez y su
Sfuncionamiento, Folleto, 1996.

24 STARCK, “La propuesta chilena...”, op. cit., p. 127.
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funcionamiento mas eficiente del sistema sino, también permite a los
beneficiarios utilizar los recursos acumulados en las respectivas cuentas de
acuerdo a las preferencias individuales.?*®

3.1.1.2. Aspectos juridico-operativos

El fundamento “participaciéon activa del trabajador* en su modalidad de
libertad de eleccién (tanto para escoger entre el antiguo sistema y el nuevo,
como para elegir administradora o cambiarse entre éstas) se dio de diferente
manera en ambos paises.

En el caso chileno, se permiti6 a los trabajadores escoger entre el
antiguo y el nuevo sistema. Sin embargo, esta eleccion estuvo influenciada
por varios factores: 1) los incentivos concedidos por el Estado (aumento
salarial del 18 % y reduccién en las contribuciones); 2) el Bono de
Reconocimiento y, 3) la difusion de la supuesta debilidad del sistema publico
frente al nuevo (promesa de pensiones mas aH;as)."'“i A los de nuevo
ingreso al mercado laboral se neg6 tal libertad pues deben afiliarse
obligatoriamente al nuevo sistema, mientras a los asegurados al tiempo de la
reforma se dio un plazo de 5 afios para decidir su permanencia entre el
anterior y el actual.?*’ En el caso mexicano, no se otorgé ninguna libertad
porque todos los asegurados mas los que ingresen al mercado laboral,
deben incorporarse al nuevo sistema.?® En este orden, la “libertad de
eleccion” del modelo, en un pais fue inducida a través de diversos

#5 CHEYRE, Hernan V., “Anilisis Comparativo...”, op. cit., p. 154 y SOLIS SOBERON, Femando,
“Las Pensiones”, La Seguridad Social en México, CIDE/FCE, 1999, p. 144,

# MESA-LAGO, “La Reforma Estructural de Pensiones en América Latina: Tipologia,
Comprobacion de Presupuestos y Eneflanzas, Pensiones en América Latina. Dos Décadas de
Reforma, 3", ed., OIT, Lima, 2001, p. 103.

27 Articulo 2y 1 Transitorio del DL 3.500.

3 Articulo 18 Transitorio de la NLSS.
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incentivos y, en el otro, no se dio dicha libertad porque la incorporacion al
sistema fue obligatoria y automatica.?*®

En cuanto a la libertad del afiliado para elegir administradora, en el
caso chileno esta condicionada a hacerlo dentro de los 30 dias siguientes al
inicio de sus labores, sino lo hace, el patrén entera las cotizaciones a una
administradora conforme al Reglamento del DL 3.500.%° En el caso
mexicano, para los asegurados en el antiguo sistema se otorgaron 4 afios v,
en caso de no hacerlo en dicho plazo, la CONSAR determinaria la
administradora. Respecto de los trabajadores de nuevo ingreso que no
elijan AFORE por un periodo prolongado la CONSAR procedera a la
asignacion. 2

En tommo a la propiedad formal de los recursos y su libertad para
cambiarlos de administradora, en el modelo chileno, el trabajador podia
hacerlo cuando asi lo deseara, previo aviso con 30 dias, sin embargo, en
1997 se introdujeron modificaciones para dificultar los traspasos de recursos
entre las AFP.%?  En el caso mexicano, los traspasos de recursos sélo
pueden hacerse una vez al afio, cuando se modifique el régimen de inversién
o la estructura de las comisiones o, cuando la AFORE entre en estado de
disolucién; sin embargo, se prevé un incentivo de permanencia (descuento
de comision por antigiledad o ahorro voluntario) para evitar los traspasos.®
En ambos paises, el afiliado puede retirar sus ahorros sélo en los supuestos
y tiempos establecidos por la ley.

2 Las “decisiones personales” no se expresaron en forma fluida como lo pregoné la argumentacién
tedrica.

50 Articulo 2, parrafo 7 del DL 3.500 y articulo 4 del Reglamento del DL 3.500.

B! Articulo 76 de la LSAR.

2 Articulo 32 del DL 3.500.

22 Articulo 178 de la NLSS; 37, antepeniiltimo parrafo y 74 de la LSAR.
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3.1.2. ADMINISTRACION COMPETITIVA

Los creadores del nuevo sistema argumentaron que la historia de las
pensiones demostr6 que la administracién estatal no ha sido para estos
efectos eficiente y tampoco es garantia de seguridad ni de acciones
desinteresadas, por ello, se resolvi6 canalizar el ahorro de las pensiones a
instituciones privadas creadas especial y inicamente para dichos fines.?**

3.1.2.1. Argumentacion tedrica

Se adujo que al reemplazarse las entidades estatales por sociedades
privadas con especializacién en los beneficios y giro exclusivo, sujetas por
igual a reglas estrictas, objetivas y a una adecuada estructura de incentivos,
con responsabilidad patrimonial por los resultados y sometidas a la disciplina
competitiva se multiplicarian los centros de decisién independientes y se
minimizaria el riesgo de que por presiones politicas, gremiales o sectoriales,
los fondos de pensiones tuvieran un destino diferente a aquel para el cual el
nuevo sistema fue concebido.®®®  Por ello, se esgrimieron razones de
eficiencia, justicia y transparencia para preferir, en lugar de la banca, la
formacion de nuevas administradoras privadas especializadas, las cuales
junto con el sistema empezarian de cero y maximizarian la competencia
porque no habria prestigio, renombres o camino recorrido.*®

Particularmente, se sefiald6 que Ila “competencia entre las
administradoras “ reforzaria la eficacia, estabilidad y seguridad del nuevo

B CEP, Discurso del ministro del Trabajo y Previsién Social, con motivo de la Aprobacién de la
Reforma Previsional, Sistema Privado de Pensiones, Santiago, 1988, p. 305.

55 UNDURRAGA, José Pedro, “Pilares fundamentales del éxito del sistema”, op. cit., p. 45.
CIEDESS, Modernizacién de la Seguridad Social en Chile, op. cit., pp. 194 y 195,

3 PINERA, José, El Cascabel al Gato. La Batalla por la Reforma Previsional ...", p. 5 del capitulo 7.
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sistema, pues la empresa privada especializada al actuar en condiciones de
competencia despliega permanentemente los mayores esfuerzos para
generar rendimientos  superiores, disminuir costos previsionales
representados por las comisiones, los cuales se traduciran en cobros mas
bajos y mejores servicios mediante la incorporacion de nuevas tecnologias,
la innovacién en procedimientos operativos y la eficiencia en el uso de
recursos,”’ esto es, el modelo requiere de una capacidad de actualizacion
tecnolégica y profesional que sélo la iniciativa privada puede garantizar.?*®

Asimismo, se expresé que el nuevo sistema considera algunas
seguridades adicionales como las exigencias patrimoniales minimas para
constituirse en administradora de fondos de pensiones, la obligacién de
mantener un fondo para garantizar la eficiencia en la gestion respecto al
promedio del sistema (encaje) y la obligacién de proporcionar informacion
adecuada tanto para los afiliados como para los 6rganos contralores.?®

En especial se sefial6, que si bien en el sistema se realizan gastos
de comercializacién y ventas (gastos ajenos al antiguo sistema), los
beneficios seran suficientes para compensar dichos gastos adicionales. Se
argument6é que los gastos de comercializacién y ventas constituyen un
factor inevitable pues la “informacién” es un bien escaso como cualquier otro
producto en el mercado.?® Se dijo que esto es asi, porque en el nuevo
sistema, las decisiones son tomadas individualmente por numerosos
agentes (consumidores y productores), en donde la informacion es un
aspecto fundamental y ésta no se genera espontaneamente, por cuanto hay

7 CIEDESS, 12 Afios de la Seguridad..., op. cit., pp. 318 y 319.

8 Se argumentaba que la administracién estatal, al estar dirigida por personas no vinculadas
patrimonialmente con las instituciones gestoras y al disponer de mercados cautivos, no incentivaban a
realizar una buena gestion, terminando por transformase dichas instituciones en organizaciones
burocréticas ¢ ineficientes.

% CIEDESS, “Instituciones del Sistema de Seguridad Social. Administradoras”, Modernizacion de la
Seguridad Social en Chile, Resultados y Tendencias, Santiago, 2002, p. 192.

20 CHEYRE, “Andlisis...”, op. cit., p. 156.
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costos asociados a la difusién entre los agentes participantes en el mercado,
ello da origen a los gastos de comercializacién y ventas.?®' Con el elemento
“informacién” el trabajador puede escoger la administradora mas ventajosa,
ya sea porque cobre una comision mas baja o pague un rendimiento mas

alto.

Se sefald que la competencia como elemento nodal del sistema se
ve reflejado en diversas acciones como: afiliacion individual, libertad de
traspaso, informacién adecuada y facilidad para el ingreso de nuevas
administradoras. Por un lado, los trabajadores al tener libertad para elegir la
administradora de sus recursos, propician la competencia entre las distintas
instituciones involucradas para captar afiliados no sélo en el periodo de
afiliacién activa sino también al pensionarse e incluso después, de esta
forma, cada administradora compite con sus iguales en precio y calidad de
servicio.”® Por otro, la libertad de traspaso reafirma la competencia porque
permite a los trabajadores escoger las administradoras mas eficientes en
cuanto a rentabilidades, seguridad, comisiones bajas 0 mejor servicio. Con
base en lo anterior, se esgrimié que las administradoras se preocuparan
permanentemente por mejorar su desempefio en aras de mantener o

acrecentar su participacion en el mercado.

Asimismo, se asegurd que la libertad de afiliacion se fortalece cuando
los trabajadores estan adecuadamente informados, para ello, la ley dispone
la obligacibn a cargo de las administradoras de enviar informes
estandarizados en donde figuren las cotizaciones efectuadas, las comisiones
cobradas, la ganancia del periodo y el saldo acumulado en la cuenta

%! Se sefiala que los gastos de comercializacién y ventas, no representan un despilfarro de recursos,
sino que constituyen un factor inevitable en aras de brindar la “informacién” necesaria.

22 JGLESIAS, Augusto y Rodrigo Acuia, Sistema de Pensiones en América Latina. Chile:
Experiencia con un Régimen de Capitalizacion 1981-1991, CEPAL/ PNUD, Santiago, 1991, p.138.
CONSAR, Nuevo Sistema de Pensiones. Administradoras de Fondos para el Retiro. Registro y
Traspasos, folleto,1996.
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individual. Ademas, también deben tener en sus locales un lugar de féacil
acceso para proporcionar informacién. Por lo que hace a la publicidad, las
administradoras debe cumplir con ciertas normas que eviten el uso
inapropiado de informacién o de argumentacién que induzca a equivocos.

Por ultimo, se afirmé que la libertad de eleccion de los trabajadores, la
administracion privada y la competencia entre las administradoras de
pensiones, promoverian la eficiencia al fomentar la reduccién de los costos
administrativos y obtener rendimientos de inversion mas altos.

3.1.2.2. Aspectos juridico-operativos

El fundamento “administracién competitiva” se identifica en forma diferente
en ambos paises, en principio por la naturaleza de las administradoras y las
seguridades adicionales del sistema. Sin embargo, este fundamento ha
variado sobre la marcha tanto en Chile como en México respecto a su
argumentacion teérica inicial.

En el caso chileno, al principio el DL 3.500 identificaba claramente la
especializacion de los beneficios del modelo (pensiones de vejez, invalidez y
sobreviviencia) y el giro exclusivo de las administradoras (administracién del
fondo), aspectos con los cuales se argumenté se impediria la incorporacion
de otro tipo de programas que desviaran el objetivo principal del nuevo
sistema.?®® Sin erribargo, con posterioridad se incorporaron otros beneficios
de tipo no previsional como la administracién de cuentas de ahorro voluntario
y cuentas de indemnizacién, esgrimiéndose que era sélo para aprovechar la
experiencia adquirida por las AFP en el manejo de los recursos financieros
de largo plazo y tales modificaciones no rompian el principio de

* Articulo 23 del DL 3.500.
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especializacion.? En el caso mexicano, como ya se ha expuesto, las
administradoras son privadas, publicas y mixtas y desde el inicio del sistema
han administrado no soélo los fondos para el retiro sino también la subcuenta
de ahorro voluntario y, tltimamente, ampliaron su objeto social a la cuenta
de ahorro complementario de retiro asi como primas de antigiiedad y
cualquier otro tipo de recursos aportados como una prestacion laboral a favor
de los trabajadores por empresas privadas, dependencias o entidades
publicas federales, estatales o municipales, o cualquier otra persona. A
futuro, previa autorizacién de la CONSAR, las AFORES podran realizar

actividades analogas o conexas a su objeto social.?*

En tomo al ingreso a la industria, es decir, para la formacién y
funcionamiento de las administradoras, en el caso chileno al inicio, se
exigieron 20 mil Unidades de Fomento como capital minimo para constituir
una sociedad administradora y un encaje del 5 %.%2%° En 1983, se rebajo
el monto del encaje al 1 % de los recursos acumulados en el Fondo de
Pensiones y en 1986, se redujo a 5 mil Unidades de Fomento la exigencia de
capital minimo para constituir una administradora.?®’  Para ello, se expuso
que la legislacibn no debia obstaculizar el ingreso de nuevas
administradoras, mas alla de lo imprescindible para dar seguridad a los
fondos de los trabajadores y estabilidad al nuevo sistema.?®® Asimismo, la
ley no contemplaba la posibilidad de fusién entre administradoras y sus
respectivos fondos, pero con el curso de los acontecimientos se permitio.

% Sin embargo la tendencia ha sido la ampliacién del manejo de otras actividades o fondos.

265 Reforma a la LSAR del 10 de diciembre de 2002,

26 A rticulos 24 y 40 del original DL 3.500.

%7 Se establecieron los 5 mil UF (109,030 délares) para incentivar, 10 mil UF respecto de 5000

afiliados, 15 mil UF para 7500 afiliados y 20,000 UF para 10,000 afiliados. Las administradoras cuyo

%mmonio era igual o superior a 20,000 UF podrian prestar servicios propios del giro a otras AFP.
IGLESIAS, op. cit., p. 139.
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El comienzo de la “nueva industria“ a partir del 1 de mayo de 1981,
estuvo precedida por una avalancha publicitaria y promocional gigantesca.
El sistema inici6 con 12 administradoras y permaneci6 sin cambio hasta
1985, sin embargo, al pasar los afios, se fueron observando aumentos y
disminuciones (por fusiones o liquidaciones) de AFP hasta llegar a 7 en
2002.%°  Asimismo, la propiedad de las AFP experimenté cambios desde
el inicio, pues a pesar de la argumentacién teérica respecto a la “banca”, en
un principio se permiti6 a algunas AFP estar asociadas a instituciones

20 sin embargo, por la crisis financiera de 1982 estas entidades

bancarias;
fueron obligadas a liquidar su participacion en la propiedad de las
administradoras y ello produjo el cambio mas trascendente en la estructura
accionaria de estas sociedades durante los 14 primeros afios de operacion
del nuevo sistema, al dar entrada al mercado como accionistas mayoritarios,
entre otros, al Bankers Trust, controlando la propiedad de AFP Provida;
Aetna Intemational, la AFP Santa Maria y la compaiiia de Aceros del
Pacifico, la AFP El Libertador. Ademas la AFP Provida y la AFP Santa
Maria, las dos mayores administradoras en el mercado, traspasaron un
numero importante de acciones a pequefios inversionistas a través del
proceso denominado “capitalismo popular”. También las organizaciones de
los trabajadores constituyeron administradoras, las cuales tuvieron poco
tiempo de vida.?”' De esta forma se abri6 la posibilidad a varias opciones de
administradoras: extranjeras, mixtas y exclusivamente nacionales; asi como

% En 1985, operaban 11 porque s fusionaron dos de ellas (AFP Alameda y San Cristébal formaron
AFP Unién); en 1990 existian 14; 13 en 1991 porque una se disolvid; 21 en 1994 (en una explosién
de actividad y de competencia), pero el rendimiento negativo de la inversién y el alto costo de mercado
en 1995 provoct una caida del mimero a 16; 13 en 1996 y 7 en 2001, a pesar de que el mimero de
afiliados ha continuado creciendo. Estas 7 AFP son de las fundadoras: Cuprum, Habitat, Magister,
Planvital, Provida, Santa Maria y Summa. Véase, CIEDESS, “Administradoras de Fondos de
Pensiones”, Modernizacion de la Seguridad Social en Chile, Resultados y Tendencias, Santiago, 2002,
.231-233.

F AFP Provida vinculada al Banco Santiago, AFP Santa Maria, al Banco de Chile; AFP Invierta, al
Banco de la Concepcién; AFP San Cristébal, al Banco Hipotecario de Chile; AFP Alameda, al Banco
Hipotecario Internacional Financiero y AFP El Libertador, al Banco A. Edwards.

' En 1986, entre las AFP de organizaciones de trabajadores se encontraba AFP Proteccién; en 1988,
AFP Futuro y, en 1990, AFP Bannuestra. Véase, CIEDESS, /2 Arios de la seguridad, .op. cit., p. 209.
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empresariales, sindicales y gremiales y se eliminé cualquier restriccion o
limitacién respecto a la propiedad de las administradoras.?’?

En cuanto al patrimonio de las administradoras, se establecid6 que
seria independiente del Fondo de pensiones a administrar, y por tanto, no
podrian utilizar dichos recursos para sus gastos, pues su Unica fuente
permanente para tales fines serian las comisiones por los servicios
prestados.”’® Asimismo, respecto a la rentabilidad de los recursos, se previé
un mecanismo de doble seguro: una rentabilidad minima por parte de la
administradora y una por parte del Estado, para hacer imposible la quiebra.
Con la crisis de 1982-1983 algunas administradoras quebraron, pero los
creadores del sistema esgrimieron que con ello se probd la extraordinaria
eficacia de la separacion del patrimonio de las AFP y del fondo administrados
por ellas, porque la quiebra sélo afectd a sus duefios.?"

En el caso mexicano, la LSAR regul6 parcialmente el funcionamiento
y operacion de las AFORES y SIEFORES y determiné que seria en las
Circulares de la CONSAR donde se establecerian las reglas y lineamientos
generales. En particular, para el ingreso a la industria de las
administradoras, se requiere como capital minimo 25 millones de pesos. A
partir de 1997 y por cuatro afios mas, las administradoras tendrian una
participacién de mercado maxima de 17 %, después del 2001 en adelante
ese limite aumentaria a 20 % para evitar tendencias monopélicas, pues se
considerd que a mayor concentracién menor competencia.?’® Asimismo, se
exigié a las AFORES una reserva especial invertida en las acciones de sus
sociedades de inversion; el monto seria determinado por la CONSAR con

2 MARGOZZINI C., Francisco, “La Industria de las AFP", Quince Afios Después. Una Mirada al
Sistema de Pensiones, CEP, Santiago, 1995, p. 121.

B Articulos 28 y 33 del DL. 3.500.

™ PINERA, José, El Cascabel..., op. cit,, p.5 del capitulo 8.

5 Articulos 26 y 17 Transitorio de la LSAR. La CONSAR podria autorizar mayores limites, aunque
la ley no establecié como se determinarian esos limites.
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base en el valor total de las carteras administradas por dichas sociedades de
inversion e independientemente de la Reserva Legal considerada en la Ley
General de Sociedades Mercantiles.”® Para el caso de inversionistas
extranjeros se determin6é una participacion del 49 % en el capital de la
AFORE, pero si el participante pertenece a un pais con el cual existe un
acuerdo internacional firmado con México, la inversién podra ascender al
100 %, esto es, desde el principio se permitid la creacion de AFORES
controladas mayoritariamente por instituciones financieras extranjeras. Las
AFORES propiedad de extranjeros son objeto del mismo trato que las de
propiedad de mexicanos y no estaran sujetas a limitaciones de participacion
en el mercado como se exige a bancos y corredores/agentes financieros

extranjeros.?”’

No obstante los pocos afios de vigencia del nuevo sistema en nuestro
pais, también se ha dado el fenémeno del incremento y disminucién de
administradoras al pasar los afios. En 1997, se constituyeron 17
AFORES;?® para 1999 operaban 14y 11 en el 2002, aunque a principios

6 Articulo 28 de la LSAR.

7 GUTIERREZ ARREOLA, Angelina, México dentro de las Reformas a los Sistemas de Salud y de
Seguridad Social de América Latina, UNAM/IIES/XXT, 2002, p. 126.

2% Inbursa, Garante, Bital, Profuturo GNP, Santander mexicano, Bancomer, Previnter, Bancrecer,
Banamex, Capitaliza, Atlintico promex, Siglo XXI, Zurich, Confia principal, Tepeyac, Génesis y
Banorte.

Las primeras 14 AFORES se constituyeron con socios comerciales, a saber: Bancomer Dresdner:
Bancrecer- Dresdner; Pension Found- Alianz de México; Garante: Banca Serfinb- Citibank México-
Habitat Desarrollo Internacional; Zurich: Zurich Vida- Gabriel Monter; Bital: Vital - ING America
Insurance Hol; Bancomer: Bancomer - Aetna International; Atlédntico — Promex: Banco del Atlintico-
Promex; Confuturo: Confia - Principial International; Profuturo GNP: Grupo Nacional Provincial -
Provida Interacional - Banco Bilbao Vizcaya; Santander Mexicano: Banco mexicano - Santander
Investments; Previnter: Boston Aig Co. - Bank of Nova Scotia; Banamex: Banamex — Accival; IMSS:
IMSS - Aseguradora Hidalgo; Inbursa: Grupo Financiero Inbursa - Promotora Inbursa; y, Capitaliza:
GE Capital - GE Capital de México. Véase, TREVINO SAUCEDO, Leticia Felicidad, “El papel de
las administradoras de fondos para el retiro como instrumentos de crecimiento econémico”, Seguridad
o Inseguridad: Los riesgos de la Reforma, UNAM/DGAPA/IIES, Triana, 1997, p. 201.

152



de 2003 se fusionaron dos y, por otra parte, se crearon dos mas, esto es,
en la actualidad hay 12 en total.’®

Por ditimo, en cuanto a la informacién en el caso chileno, la ley
dispone se proporcione a los trabajadores en relacién con el capital, las
inversiones, la rentabilidad y las comisiones; ademas un balance de cuenta
cada cuatro meses asi como dar a éstos la libreta donde puedan apuntar las
cotizaciones que han realizado y la rentabilidad de sus inversiones.?®® En el
caso mexicano existe la obligacion de cuando menos una vez, al afo

informar al trabajador.?®’

3.1.3. UTILIZACION TRANSPARENTE DEL FONDO DE PENSIONES

Se afirm6 que el nuevo sistema implica un efecto en la estructura del sistema
financiero al incluir tanto a instrumentos como a intermediarios y la
generacion de un fondo de recursos disponibles para el financiamiento de
inversiones de mediano y largo plazo. Por ello, el discurso oficial por un
lado, reafirmé la “propiedad” de los trabajadores sobre sus recursos
administrados por las entidades especializadas y de los cuales dependeran,
sus futuras pensiones vy, por otro lado, destacé la contribucién de esos
recursos en la generaciéon de empleos y el desarrollo general de la
economia. En relacién a estos aspectos, se adujo una gama importante de
normas para la proteccion del fondo de pensiones cuyo objetivo es garantizar

2 profuturo GNP compré a Previnter; Inbursa absorbié a Capitaliza; Santander-Mexicano absorbi6 a
Génesis (1999). La CONSAR afirm6 que al reducirse el niimero de entidades, la inspeccion se ha
desarrollado de manera especifica e integral, lo que se traduce en mayor seguridad y transparencia en
la operacion del sistema. Bajo este argumento, serian mas dgiles las funciones de la CONSAR, si
existieran solo 3 AFORES, pero su supuesto tedrico-ideoldgico “administracién competitiva™ jdénde
gauedaria?
Articulos 26 y 31 del DL 3.500 actualizado a 1995.

3 Articulo 18 de la LSAR. Con la reforma de diciembre de 2002 a la SAR se estableci6 la
obligacion de informar dos veces al afio.
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una mayor rentabilidad y seguridad de las inversiones de éste, limitar el
riesgo, promover la transparencia en las operaciones y facilitar la
fiscalizacion del proceso de inversion.2®?

3.1.3.1. Argumentacion teérica

Para garantizar los objetivos de mayor rentabilidad y seguridad de las
inversiones y la transparencia en las operaciones, se afirmé que el nuevo
sistema tenfa varias reglas, en donde destacan, las relativas a los
instrumentos elegibles para inversién;, a los limites de inversién; a la
obligacién de efectuar las transacciones en mercados autorizados; a la
clasificacion de riesgo de los titulos adquiribles por el fondo; y a la
separacién entre el fondo de pensiones y la respectiva administradora.?®®

Se sefial6é como una primera regla, que los fondos de pensiones sélo
se pueden invertir en aquellos instrumentos que expresamente autorizados

por la Ley para tales propésitos.

Como segunda regla, se consideré la determinacion de los limites de
inversion. Sobre el particular la legislacion establece limites maximos de
inversién tanto por tipo de instrumento financiero como por emisor.  Se
adujo que los limites maximos de inversién por tipo de instrumento tendrian
por abjeto evitar que un determinado instrumento adquiriera una gravitacién
excesiva dentro de las inversiones de un fondo de pensiones determinado.
Con esta medida, se limitaria el riesgo de que fluctuaciones en el valor de

2 E| articulo 45 del DL3.500 y el Articulo 43 de la LSAR sefialan que el régimen de inversion de los
fondos de pensiones tendrd dos propésitos: el otorgar seguridad y una adecuada rentabilidad para
garantizar las futuras pensiones, y otro, netamente economico, de incrementar el ahorro interno y el
desarrollo de un mercado de instrumentos a largo plazo.

23 BUSTAMANTE JERALDO, Julio, “17 afios del Sistema Chileno de Pensiones”, Pensiones en
América Latina. Dos Décadas de Reforma, 3". ed., OIT, Lima, 2001, p. 181-188 y SALES, “La
reforma al sistema de pensiones, op cir., pp. 32 y 33.
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ese instrumento afecten significativamente el valor del fondo de pensiones vy,
con ello, el patrimonio de los trabajadores.®® Se sefialé que en el caso de
los limites maximos de inversidbn por emisor, el objetivo era evitar la
concentracion excesiva de los fondos de pensiones en un mismo emisor
(objetivo de diversificacion) y, a la vez, evitar un financiamiento exagerado de
una empresa con recursos provisionales (objetivo control). Se dijo por
ejemplo, que si un fondo de pensiones decidiera adquirir bonos
(instrumento representativo de deuda) de una determinada empresa, podria
adquirir hasta un determinado porcentaje del activo de la misma y hasta un

determinado porcentaje del valor del fondo de pensiones.?*®

Se sefialé como tercera regla la de los mercados autorizados. Al
respecto, se consideré que las transacciones de instrumentos financieros con
recursos de los fondos de pensiones s6lo podrian efectuarse en mercados
expresamente autorizados para ello y cuando cumplieran ciertos requisitos
minimos, basicamente referidos a concurrencia simultdnea de compradores y
vendedores de instrumentos para la determinacién de los precios,
informacién publicamente disponible, mecanismos de negociacion de
instrumentos, infraestructura necesaria y reglamentacion interna.?®

* En términos pricticos, esto significa por ejemplo, no se pueden invertir el 100 % del fondo de
pensiones en acciones de sociedades andnimas, ya que el limite méximo para invertir en este tipo de
instrumento es de 37 % del valor del fondos. Con esto se evita que bruscas fluctuaciones en el valor
del instrumento acciones impliquen variaciones de la misma magnitud en el valor del fondo de
10nEs.

BUSTAMANTE, op. cit., p.182 . DIAZ MATA, Alfredo y Luis Ascencién Heméndez Almora,
Sistemas Financieros Mexicano e Internacional en Internet, México, SICCO, 1999, p. 70.
2 De acuerdo con el Articulo 48 del DL 3.500 es lo que se conoce como “mercado secundario
formal”. En un principio las inversiones sélo se realizaban en la Bolsa de Comercio de Santiago y
después de permitié en la Bolsa de Corredores de Valparaiso, Bolsa Electrénica de Santiago y otros. Y
excepcionalmente se permiten las inversiones en el mercado primario formal que es aquel en donde los
compradores y emisores participan en la determinacion de los precios de los instrumentos ofrecidos
por primera vez al publico, empleando procedimientos que tiendan a garantizar la transparencia de las
transacciones y la participacion de los inversionistas institucionales.

155



Como cuarta regla se hizo referencia a los conflictos de intereses. Se
afirmé6 que el nuevo sistema posee un conjunto de principios para regular el
conflicto de intereses para evitar la utilizaciéon de los recursos de los
trabajadores en propositos distintos a la generacién de una adecuada y
segura rentabilidad para los afiliados. Se adujo que con ello se trata de
evitar, mediante la transaccién de precios ficticios, la manipulacion de
precios en mercados poco profundos; el uso de informacion privilegiada y la
transferencia ilegitima de los fondos a personas o empresas vinculadas con
las administradoras. En razén de lo anterior, se dijo que algunas de las
principales disposiciones consideran la prohibicion para divulgar vy utilizar
informacion reservada referida a las decisiones de inversion de los fondos; la
tipificacion de las conductas prohibidas para las administradoras, cuando de
estas puedan resultar perjuicios a los fondos de pensiones o beneficios a
terceros y el establecimiento de sistemas de control intemo en las
administradoras, las cuales deben estar auditados externamente.?*’

Finalmente, se aludié a una regla sobre la custodia de titulos. Al
respecto, se sefiald que la guarda y administracion de los titulos se haria en
una institucién autorizada para tal efecto.?®

Se esgrimié, por un lado, que al tener las administradoras un
patrimonio y una personalidad juridica completamente independiente del
fondo de pensiones, en ningin caso podrian utilizar los recursos de los
asegurados para cubrir sus gastos pues la Gnica fuente permanente para
estos fines serian las comisiones por los servicios prestados Se adujo que
estas restricciones darian seguridad al destino de los ahorros de los
trabajadores. Por otro, se dijo que la competencia entre las administradoras
y la expansién econémica combinadas con reglamentaciones de la inversion

27 BUSTAMANTE, op. cit., p. 184 y CERDA, op. cit., p. 83.
% En el caso chileno, se establecié que los titulos que representaran el 90 % del fondo de pensiones
debian mantener en custodia del Banco Central de Chile.
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por parte de una agencia técnica auténoma conducira a la diversificacién de
la cartera y a un fondo de pensiones mas seguro para los afiliados.?*®

3.1.3.2. Aspectos juridicos-operativos

El fundamento ‘“utilizacion transparente del fondo de pensiones®, en los
términos de la argumentacion tedrica, tiene su sustento legal en los articulos
45 del DL 3.500 y 43 de la LSAR, disposiciones sobre inversiones.

Sobre el particular, es importante sefialar que al ponerse en marcha el
nuevo sistema de pensiones, tanto en Chile como en México el marco
regulatorio fue restrictivo, es decir, s6lo consideraban determinados
instrumentos financieros para invertir los fondos de pensiones. Ademas, los
dos paises establecieron prohibiciones entre las cuales se encontraban las
inversiones en el extranjero.”® Sin embargo, con el desarrollo del sistema
en ambos paises, se realizaron interesantes modificaciones para liberar las

reglas en materia de inversiones.

En el caso chileno, de mayo de 1981 a junio de 1985 sdlo se permitié
a las administradoras la inversion de los fondos de pensiones en
instrumentos de renta fija y al efecto se establecieron las siguientes
categorias: titulos emitidos por la Tesoreria General de la Republica o el
Banco Central de Chile; depdsitos a plazo y otros titulos emitidos por
instituciones financieras; letras de crédito emitidas por instituciones
financieras; debentures emitidos por empresas publicas y privadas y, cuotas
de otros fondos de pensiones. Se facultaba al Banco Central de Chile para

 MESA-LAGO, “La Reforma Estructural...”, op. cit, p. 101 y CORONA FUNES, José, “Cémo
elegir AFORE y SIEFORE adecuadas”, Revista Laboral, No. 61, México, 1997, p. 55.

I En México se establecié que los fondos de pensiones solo podrian orientarse a actividades que no
pusieran en riesgo el patrimonio de los trabajadores, por ello, las SIEFORES, de acuerdo con el
articulo 48 de la LSAR tendrian prohibido hacer inversiones de alto riesgo, especulativas o en el
extranjero.
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determinar la diversificacion de las inversiones entre los distintos tipos
genéricos de ellas. ' En esta etapa, no habia limite a las inversiones en
instrumentos estatales, pero si existia un limite del 30 % para los depésitos a
plazo y otros instrumentos por bancos con un afio, como plazo de
vencimiento, es decir, se permitian sélo instrumentos de renta fija

En el caso mexicano, los instrumentos en los que podian invertir las
SIEFORES eran los siguientes:**? instrumentos emitidos o avalados por el
gobiemo federal (cetes);, instrumentos de renta variable (acciones);
instrumentos de deuda emitidos por empresas privadas (obligaciones y papel
comercial); titulos de deuda emitidos, aceptados o avalados por instituciones
de banca multiple o de banca de desarrollo (aceptaciones bancarias, pagaré
bursatil); titulos cuyas caracteristicas especificas preservaran su valor
adquisitivo conforme al Indice Nacional de Precios al Consumidor®™® y,
acciones de otras sociedades de inversion, excepto sociedades de inversion
especializadas de fondos para el retiro. Sin embargo, desde el principio, se
cred un marco para el desarrollo de los instrumentos de inversion a largo
plazo, pues a partir del segundo afio de operacién del sistema, las AFORES
podrian operar otras SIEFORES, las cuales tendrian una composicion de su
cartera distinta que atenderia a diversos grados de riesgo.

En ambos paises, en poco tiempo, se adujeron problemas de diversa
naturaleza en sus inversiones, que los llevaron a plantear cambios en la
regulacion y diversificacion de éstas. En Chile se argument6 que ante la

! Articulo 45 del DL. 3.500.

2 Articulo 47, Frac. I de la LSAR y Circular CONSAR 15-1 del 30 de junio de 1997. Esti ultima
ha tenido 7 modificaciones hasta junio de 2002.

¥ Los valores que mantienen su valor adquisitivo son las UDLs y los Ajustabonos. UDLs (unidades
de inversion) son instrumentos financieros que permiten que los recursos de una inversion no pierdan
su valor adquisitivo, toda vez que dia a dia se actualizan conforme al INPC. Ademéis de generar un
interés sobre el monto de la inversion inicial mas la actualizacion diaria que también se capitaliza (el
valor diario de las UDI- s las publica el Banco de México en el DOF). Los Ajustabonos son un valor
que emite el gobiemo federal para su financiamiento. Su monto se actualiza conforme al INPC y
contiene la obligacién del gobieno de pagar al tenedor una suma determinada de dinero.
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escasez de instrumentos financieros y el poco desarrollo del mercado de
capitales se hacia necesario permitir mayor flexibilidad y diversificacion de
las inversiones de los fondos de pensiones asi como disminuir el riesgo de
éstas, razén por la cual desde 1985 se introdujeron modificaciones al
articulo 45 del DL 3.500 para incorporar nuevos instrumentos financieros;
redefinir los limites de inversion por instrumento y emisor;, exigir la
clasificacion de riesgos de los titulos; permitir la transaccién de instrumentos
en mercados formales autorizados; imprimir variantes en la regulaciéon de
conflictos de intereses; en las normas para la valoracién de la cartera de
inversiones y, en la custodia de titulos e inversiones, entre otros.?*

Conforme al anterior panorama, las modificaciones en cuanto a los
instrumentos elegibles para las inversiones consistieron en conceder
mayores rangos de libertad de inversion al ampliar las posibilidades, en
instrumentos tipicamente de mayor riesgo relativo que la renta fija, pero
también de mayor rentabilidad esperada.”®® De esta forma, entre 1985 y
1996 se incorporaron entre otros instrumentos financieros, los siguientes:
sociedades anbénimas abiertas, acciones de sociedades andnimas
inmobiliarias, bonos de empresas publicas y privadas, cuotas de fondos de
inversion; efectos de comercio (emitidos por empresas) representativos de
letras de cambio o pagarés; titulos de crédito, valores, inversiones en el
extranjero, entre otros.?%

M MACIAS MUNOZ, Osvaldo, “Costo de la Transicién al Nuevo Sistema de Pensiones Chileno y
sus Efectos Econémico-Financieros”, Memoria del IIl Congreso Interamericano Juridico de la
Seguridad Social, CISS/ISSSTE/IDSS, México, 1996, p. 218.

¥ Como puede observarse a partir de 1986 los titulos emitidos por instituciones financieras
comenzaron a perder participacion en los portafolios de los fondos aumentando el peso de los papeles
emitidos por empresas.

2% Mediante la Ley No. 18.398 del 24 de enero de 1985 se incorporaron las acciones de sociedades
anénimas abiertas. Esta modificacion se enmarcé en un contexto de privatizaciones de grandes
empresas piblicas. En 1989, se permiti6 la inversion en acciones de sociedades anénimas inmobiliarias
y de emisores con mayor concentracién de la propiedad con alta presencia bursitil, En 1990, se
permitié invertir en el extranjero, dando asi un paso trascendental en la diversificacién internacional.
En 1994, mediante la Ley 19.301, llamada la Ley de Mercado de Capitales se incorporan otros
instrumentos como: los bonos de reconocimiento emitidos por el INP y otras instituciones
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Ademas de la ampliacién de instrumentos financieros, en 1985 se
introdujo el término de clasificacion de riesgo, con el objetivo de que las
inversiones se efectuaran en instrumentos de emisores de mayor seguridad.
Para ello, se creé la Comisién Clasificadora de Riesgo y se determiné la
clasificacion de los instrumentos a invertir los fondos de pensiones.

Bajo este mecanismo los instrumentos financieros son sometidos a
distintos procesos de clasificacion segin su naturaleza. La clasificacion de
riesgo de los instrumentos emitidos por entidades privadas es efectuada por
sociedades privadas y finalmente aprobada por la Comision Clasificadora de
Riesgo, para determinar si el instrumento puede o no ser adquirido por los
fondos de pensiones. En 1994, se permitié una mayor participacion y peso
relativo de la industria privada de clasificacién de riesgo.®”

En cuanto a los limites de inversion, entre 1994 y 1995 se
redefinieron los rangos dentro de los cuales el Banco Central de Chile debia
fijar los limites de inversiones por instrumento y nuevas especificaciones de
limites por emisor.

previsionales, instrumentos de deuda y bonos convertibles para financiamiento de proyectos, etc. En
1995, con la Ley 19.415 se autorizd la canalizacién de recursos al financiamiento de obras de
infraestructura de uso piblico, un sector que se vislumbraba como uno de los de mayor potencia para
la captacién de recursos previsionales y en 1996 con la Ley 19.469, se permitié la inversién en cuotas
de fondos de inversién internacional, los que se encontraban constituidos en Chile pero ahora su
gt;jctivo seria efectuar inversiones en ¢l exterior.

La inversion en los principales sectores econdmicos: el estatal que concentra el 40.91 % de los
recursos de los fondos, donde destacan los instrumentos emitidos por el Banco Central de Chile, Bonos
de Reconocimiento y Titulos emitidos pro la Tesoreria General de la Repiiblica; el sector financiero
concentra el 23.79 %, en letras hipotecarias, depésitos y pagarés de instituciones financieras (con las
letras hipotecarias se financian la construccién de viviendas) y en menor medidas, otros titulos del
sector financiero adquiridos por los fondos de pensiones son los bonos y acciones. Respecto a la
participacién en el sector de empresas, la principal inversién se efectia en acciones de sociedades
andnimas abiertas, con un 28.23 % y en bonos y bonos canjeables por acciones ¢l 4.98 %. En cuanto
a la participacién de en los fondos de inversion, equivale a 2.65 % del valor del fondo,
distribuyéndose en fondos inmobiliarios, mobiliarios y de desarrollo de empresas. Con relacién a la
inversién en el extranjero que alcanza un 29 % del valor de los fondos, en cuanto a la diversificacién
del pais, un 60.28 % de eclla se concentra en Estados Unidos, seguida por la inversién en titulos de
Holanda y Alemania. Véase, MACIAS, op. cit.

160



Respecto de los conflictos:de intereses se regularon aquellos que
pudieran surgir a partir de la administracion de recursos de terceros. En
torno a la custodia de titulos, en 1994 se autoriz6 a empresas privadas de
depdsitos de valores como custodias de los fondos de pensiones, actividad
que antes sélo era desempefiada por el Banco Central. Asimismo, al
incorporarse las inversiones en el exterior se establecié la normatividad
respecto de los instrumentos elegibles, las modalidades de inversion, las
normas sobre clasificacion de riesgo y custodios externos y las
caracteristicas de las operaciones de cobertura de riesgo financiero.?*®

Respecoa a Meéxico, algunas caracteristicas del marco regulatorio
inicial de operacion de las SIEFORES se modificaron practicamente a partir
de 2001,%*° con el objetivo, se adujo de no limitar las inversiones mas
productivas en el largo plazo y, ademés, para permitir mayor flexibilidad a
medida que el nuevo sistema evoluciona y, de esta forma, estar acorde con
la realidad que los mercados financieros imponen en la actualidad.>®
Asimismo, en el 2002 la CONSAR a través de la Circular 15-6, introdujo
modificaciones de fondo al régimen de inversiones de las SIEFORES
consistentes en la ampliacién de las oportunidades de inversion y una mayor
diversificacion.®' De acuerdo con algunas modificaciones las SIEFORES
podran invertir en instrumentos: a) emitidos por empresas privadas; b)
Instrumentos denominados Unidades de Inversion (UDI.s) o denominados en

% | as inversiones en el extranjero se aprobaron en 1990 pero fueron aplicables hasta 1992 cuando se
blicé el “ Reglamento de Inversion de los Fondos de Pensiones en el Extranjero ™.

En el corto plazo, se dijo que las SIEFORES enfrentan problemas porque su régimen de inversion
era mias restrictivo que otras sociedades de inversién; no se difundian con oportunidad las reglas sobre
la valuacién de instrumentos y operacién de reportes, hechos que restaban flexibilidad a la liquidez y
a las estrategias de inversion y, al existir pocos instrumentos de deuda privada calificados, la cartera se
integraba sélo con deuda gubernamental, con lo que se retardaba la estrategia de inversion en la
actividad productiva nacional, el empleo, construccién de vivienda, etc.
¥ Véase Informe de Actividades de la CONSAR, 2001, p. 21.

%I DOF del 8 de abril y 26 de junio de 2002.
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moneda nacional®® y, c) emitidos, avalados o aceptados por instituciones de
crédito y entidades financieras.3® Asimismo, podran invertir en entidades
financieras con calificaciones en las proporciones siguientes: 35 % en
entidades con calificacion AA, 5 % en entidades con calificacion A.3*
También se autorizdé adquirir instrumentos que garanticen un rendimiento
minimo en tasas reales o nominales, al valor de las UDI.s y al indice Nacional
de Precios al Consumidor o al tipo de cambio del peso frente al dolar
estadounidense, al euro o al yen;305 realizar operaciones con instrumentos
financieros de cobertura o derivados, obteniendo la autorizacién del Banco
de México y cumplir con las “Reglas prudenciales para la Administracién de
Riesgos en las AFORES y SIEFORES”.>®

En resumen, con tales modificaciones la CONSAR  autorizé
inversiones de alto rendimiento, pero también de alto riesgo, como es el caso
de la inversién en empresas del Tipo “ A”3” Asimismo, elimin6 el limite
de inversién maximo en titulos privados. Para tales modificaciones, se
argumentd que se esta tratando de evitar tener todo invertido en el gobiemno,
por ello, es necesaria la inversién en otras empresas, en papel sin tanto
riesgo, de buenos rendimientos y tasa competitiva.>®®

3021 os estados, municipios y el Distrito Federal también podrin emitir UDLs.

%3 En cuanto al riesgo crediticio, los instrumentos financieros bajo el régimen de inversién de las
SIEFORES  se clasifican en: Riesgo minimo (AAA), Riesgo muy bajo (AA), Riesgo bajo (A),
Riesgo moderado (BBB), Riesgo Alto (BB).

3 Antes las inversiones en instrumentos con calificacién “A” estaban prohibidas por estimarse que no
encuadraban en los mirgenes de seguridad exigidos a la inversién de los ahorros de la seguridad
social. .

%% Parece que se pretende evitar lo que pas6 en la energética Enron, donde el 60 % de los recursos de
los trabajadores se encontraba invertido en un solo emisor, que en este caso era la propia empresa.

3% E1 Articulo 48, frac IX de la LSAR, en principio prohibia que las SIEFORES realizaran operaciones
con derivados, salvo que lo autorizara el Banco de México a propuesta de la CONSAR.

7 Como se recordaré en los contratos se establece que las firmas bancarias se encuentran libres de
responsabilidad alguna en caso de pérdidas.

%% Si bien hasta ahora el 90 % de los fondos est4 invertido en titulos gubernamentales, pareciera que se
quisiera que el gobierno ya no maneje esos recursos porque no va a poder mantener una tasa alta de
rendimientos, por ello, se ests intentando invertir en la bolsa (titulos de alta rentabilidad pero alto
riesgo). Asimismo, se prevé que los fondos de pensiones participen en la compra de acciones de
empresas piiblicas que serdn privatizadas.
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Ademas, con la reforma de 2002 a la LSAR se hicieron nuevas
modificaciones al articulo 43; se autorizé la inversién en valores
extranjeros,®® sin embargo, se limité su aplicacién hasta el 20 %,
distribuido en 3 afios contados a partir de la entrada en vigor del decreto de
reforma en los siguientes términos: el primer afio, 10 % del activo total;
segundo afio, 15 % del activo total y, tercer afio, 20 %. Asimismo quedd
sujeto a que, al primer afio la CONSAR informe al Congreso de la Unién los
resultados de estas inversiones. Conforme a tales resultados el Congreso

puede reducir el porcentaje (o suprimirio).®'™

Respecto al conflicto de intereses, la LSAR lo ubicé en el marco de
las relaciones de las AFORES y SIEFORES con los grupos financieros y
entidades financieras con los que tengan vinculos patrimoniales y relaciones
con las demas entidades del sistema financiero mexicano.®'! En este sentido,
una SIEFORE no podra invertir mas del 5 % del total de sus activos en papel
emitido o garantizado por entidades que tengan un nexo administrativo o
tenencia de acciones con ella.

Para la guarda, administracién, compensacion, liquidacion y
transferencia de valores se cred el Instituto para el Depésito de Valores

(Indeval).2

Por ultimo, con relacién al fundamento de “utilizacién transparente de
los recursos” puede sefalarse que si bien al inicio del funcionamiento del

*® Se considera que esto es ilegal y se contrapone a la propia NLSS en su articulo octavo transitorio
“La ley del SAR debera prever la prohibicién de los recursos invertidos en las SIEFORES se destinen
al financiamiento de partidos politicos, inversiones en el extranjero o cualquier fin distinto al resguardo
¢ incremento de los mismos”.

319 AMEZCUA ORNELAS, Norahenid, “Reformas a las Afores. Ley SAR " , Revista Laboral,
No.117, México, 2002, p. 38.

3! Articulos 45, fraccion X, 64, 66, 69 a 71 de la LSAR..

312 Articulo 32 de la SAR..
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nuevo sistema de pensiones, las inversiones en ambos paises estuvieron
orientadas hacia instrumentos financieros determinados,®'® con una légica
de resguardo del capital, con el transcurso del tiempo se manifest6 una clara
tendencia a incrementar la adquisicién de titulos de renta variable. En la
medida que la gestién financiera de las administradoras se ha ido
consolidando, se ha avanzado hacia alternativas mas riesgosas, en aras de
contribuir activamente al desarrollo econémico de los paises objeto de
estudio, al revitalizar la estructura del mercado bursatil y financiero, pero
también se observa un nulo contenido social. Por tanto, la dimension de los
recursos acumulados de los fondos de pensiones abre la discusion sobre la

orientacion y papel de las inversiones.

3.2. FUNDAMENTOS TEORICOS-FORMALES
3.2.1. AHORRO INTERNO

Bajo este fundamento, se afirmé por un lado, que el nuevo sistema de
pensiones separa el sistema previsional de las finanzas publicas y, por otro
lado, genera una relacion de propiedad entre los trabajadores y la
acumulacién de sus aportes, aspectos de la columna vertebral del sistema.*™*
Se sefialé que la naturaleza misma del modelo basado en la capitalizacién
de los fondos depositados en las cuentas individuales implica una
acumulacion de reservas y toma la forma de un ahorro (pues no se transfiere

33 En un principio, las posibilidades de inversion se orientaron hacia los instrumentos de deuda,
principalmente de deuda piiblica. Se puede pensar en tres razones para ello: una, porque para obtener
la confianza en el nuevo sistema se requeria de inversion en papeles respaldados por el Estado; dos,
para aliviar el problema de gasto fiscal de la reforma vy, tres, el mercado de capitales no estaba
desarrollado. Entre 1981 y 1988 los fondos de pensiones en Chile constituyeron una fuente importante
de financiamiento del déficit previsional publico, pues lo recursos se canalizaron a través de la compra
de titulos de deuda de la Tesoreria General de la Republica y de acciones de empresas piblicas que
fueron privatizadas.

34 CIEDESS, Modernizacion de la Seguridad Social, op. cit., p. 435.
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a la poblacion pasiva). Se adujo ademas, que esta fuente de ahorro tiene
como contrapartida una inversion y con ello se obtiene un stock de capital.®'®

3.2.1.1. Argumentacion teérica

Se esgrimi6 que con la capitalizacion individual se lograria una percepcién de
los trabajadores como un ahorro forzoso y no como un impuesto a la némina,
donde esta situacion propiciaria un mayor ahorro y, por lo mismo, se
aumentaria el ahorro nacional. Ademas, con esto se eliminarian los efectos
distorsionantes como el trabajo informal, la evasion, etc. Por tanto, a un

mayor ahorro habria una mayor inversién.*'®

Para ello, se afirm6 que el ahorro se canalizaria hacia actividades
rentables para el pais y se daria un decidido impulso a aquellos proyectos
que requirieran financiamiento estable, como la inversion en infraestructura y
en la construccion de viviendas para elevar de esta manera el crecimiento
de la economia.®”” Se agregé que el fondo de pensiones como una de las

¥18  permitiria a las empresas

principales fuentes de ahorro e inversion,
recurrir no solamente a los bancos e instituciones financieras como
oferentes de capital, sino también al fondo de pensiones mediante la
adquisicion de titulos representativos de capital o deuda.’'® Asi, el ahorro

pensionario, canalizado por un nuevo tipo de intermediarios financieros (las

S CAMUS, Eugenio y Fernando Sénchez, Evolucién del Sistema: Administracién financiera del
sistema, AFP: Las tres letras que revolucionaron América, CIEDESS, Santiago, 1997, p. 138.

316 DELANOE GUERRERO, Luis Carlos, Politicas de Desregulacion Economica: el Sistema Privado
de Pensiones, El caso Chileno, México, 1996. y CERDA, op. cit., p.77.

317 CEP, “Discurso del Ministro del Trabajo y Prevision Social...,” op. cit., p. 317. Exposicion de
Motivos de la NLSS, 1996.

*'® En México la presuncién de que fondos de pensiones de los trabajadores se canalizaran a los
mercados financieros causé una fuerte polémica que desembocé en un cambio en la iniciativa de la ley
para que quedara explicito que los fondos de pensiones deberian de usarse para fomentar: la actividad
productiva nacional, la generacién de empleo, la construccién de vivienda, el desarrollo de
infraestructura y el desarrollo regional.

*'? CEP, “Discurso...” op. cit., p.317.
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administradoras), seria el generador de un circulo vituoso de ahorro-
inversién productiva.

En pocas palabras, se destacé que el sistema de pensiones
implicaba no sélo mayores beneficios y menores costos para los afiliados,
sino adicionalmente, en el largo plazo mejoraria la economia como un todo
por la via de contribuir a la generacion de mayores niveles de produccion y
de empleo, pues el aumento de las aportaciones y la inversién (junto con
una mejor eficiencia) tendrian un impacto positivo en la expansion de los
mercados de capital y del ahorro nacional.**°

3.2.1.2 Elemento formal

Uno aspecto destacado en la instauracién del nuevo sistema es su
repercusion en el ahorro nacional, pues se visualiza como un mecanismo
no sélo para incrementario sino también para desarrollar el mercado de
capitales.

En el caso chileno, en el discurso oficial el tema del ahorro interno no
fue prioritario, sino mas bien el discurso se enfocéd a exhibir los defectos del
antiguo sistema (falta de libertad individual y la disociacién entre las
aportaciones y los beneficios, principalmente). Sin embargo, en el discurso
pronunciado el 6 de noviembre de 1980 por el ministro del Trabajo y
_ Prevision Social con motivo de la aprobacion de la Reforma Previsional, éste
argumentd que el sistema permitiria al trabajador una vejez digna y al pais
acelerar su marcha hacia el desarrollo econémico social pues los fondos de
pensiones constituiran una fuente de capital de inversién y apoyo para el
mercado de valores, por cuanto el crecimiento de los fondos de pensiones
incrementarian la disponibilidad de capital a mediano y largo plazo y

3 CHEYRE, “Andlisis del antiguo...”, op. cit., pp. 162-163.
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asegurarian el financiamiento a largo plazo para importantes proyectos

econémicos. ¥

En el caso mexicano, el tema del ahorro interno tuvo un papel
primordial en la comunicacién gubernamental, ya el Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000 consideraba como un objetivo econémico principal,
la necesidad de acelerar el crecimiento del ahorro doméstico, cuya meta
seria aumentar dicho ahorro en 6 % del PIB para finales del 2000. Por ello,
la creacién del nuevo sistema de pensiones era uno de los elementos de esa
estrategia, ademas de desarrollar los mercados financieros y de capitales, a
fin de hacer un uso mas efectivo de ese ahorro, en aras de un crecimiento

econémico sostenido con generacién rapida de puestos de trabajo.**

En México, se consideré que el sistema de pensiones estimularia la
creacion y la aceptacion del empleo formal, pues al disminuirse el costo
total de la mano de obra con la reduccién de la cuota patronal o con la
desgravacién del puesto sobre la némina, se incentivaria la contratacién de
mas trabajadores. Los trabajadores, por su parte, estarian mas dispuestos a
aceptar los empleos formales pues sus aportaciones directas a la seguridad
social también disminuirian y tendrian ahorros en su cuenta individual.*®

Para terminar el fundamento del “Ahorro Interno® cabe sefialar que en
ambos paises para sustentarlo, se realizaron proyecciones sobre el monto al
que podria ascender el capital acumulado por las administradoras tomando
como referencia diversos afios de operacion del nuevo sistema, un
crecimiento anual real promedio del PIB, una tasa de interés real, un

321 UTHOFF, Andras, “Fondos de Pensiones, el Financiamiento de los Costos de Transicién y el
Desarrollo de los Mercados Financieros. Lecciones de la Reforma de Privatizacién en Chile”,
Pensiones en América Latina. Dos Décadas de Reforma, 3. ed., OIT, Lima, 2001, p. 210.

*2 1 ey de los Sistemas de Ahorro para el Retiro.

33 | AURELL, Asa Cristina, “ La Reforma contra la Salud ... ", op. cit., p. 81.
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crecimiento real del salario y de los afiliados.®** Sin embargo dichas
estimaciones no dejaron muy en claro el efecto global del cambio del antiguo
sistema al nuevo.

Al presentarse como incierto el fundamento del “Ahorro Interno”,
desde el principio, constituyé un tema de amplio debate teérico y empirico, y
en forma especifica, constituye uno de los aspectos méas controversiales de
la reforma mexicana.

3.2.2. EQUIDAD

Se esgrimié que el nuevo sistema de pensiones elimina la “inequidad” del
antiguo, al dar a los trabajadores derechos de propiedad claramente
definidos sobre sus cotizaciones, ofrecer incentivos adecuados al trabajo y
realzar la dignidad y libertad individual.**®

3.2.2.1. Argumentacién Teérica

Se adujo que el nuevo sistema ofrece condiciones homogéneas, esto es,
para todas las categorias de trabajadores considera iguales cotizaciones y
condiciones para acceder a los beneficios, sin importar su actividad
especifica o el sector econémico laboral, los beneficios serén iguales a la

*24 En Chile se estimé que para 1986 el capital acumulado ascenderia a un 10 % del PNB y al 20 % en
1991. En México el 16 % en el acervo del capital, 10 % en relacién al PIB y 6 % al bienestar, todo
esto distribuido en no menos de 50 afios, pero en las estimaciones no se consideraron los efectos de las
comisiones. Véase GONZALEZ PIER, Eduardo, “ Costos y Equidad de la reforma al sistema de
ggnsiom". Gaceta de Economia, ITAM, 1997, Afio, 2, No. 4, pp. 107-121.

RODRIGUEZ, Jacobo, El Sistema chileno de pensiones a los 18 afios: su estado actual y sus
desafios futuros”, 1998, p. 1, Pagina Web http:/www.elcato.org/penchile_rodriguez.htm.
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suma de las aportaciones realizadas por los trabajadores y a los
rendimientos obtenidos de su inversién.>%®

Asimismo, se sefialé que el nuevo sistema no estaria completo,
especialmente desde un prisma de justicia, si no considerara la existencia de
un piso minimo para las pensiones de quienes han trabajado una parte
significativa de su vida. Por esta razon, se adujo, el sistema define una
pension minima para la vejez, invalidez , viudez y orfandad garantizada por
el Estado, cuando los afiliados cumplan con los requisitos basicos y no
cuenten con un saldo suficiente en su cuenta individual.*?’

También se argumentd que la equidad es un aspecto de vital
importancia del sistema por cuanto lo hard mas estable en el tiempo, pues
cuando se genera la percepcion de que una determinada situacién es
equitativa o “justa”, los agentes involucrados tienden a aceptaria e incluso
defenderla, razén por la cual se facilitaria la proyeccion del modelo a través
del tiempo.3%

Adicionalmente, se expresd que el nuevo sistema contiene ciertos
elementos de solidaridad con los sectores mas desposeidos de la poblacion.
En primer lugar, al contener la legislacion disposiciones sobre los afiliados
que no se encuentren cotizando al momento de ocurrir un siniestro que
pueda causarles invalidez o la muerte, quedan automaticamente cubiertos,
generandose por ende, el derecho a una pension, donde el beneficio
respectivo es financiado en definitiva en alguna proporcién por los cotizantes

activos.®?®

3% CISS/CIESS, Los seguros privados en Chile ;Evolucion o extincion de la seguridad social,
Meéxico, 1990.p. 21.

32 PINERA, José, “Discurso del Ministro...", op. cit., p.311.

* CHEYRE, La Previsién en Chile, op. cit., p. 183.

3 Ibid., p. 184,
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Asimismo, se adujo que la existencia de pensiones minimas
garantizadas por el Estado, se financian por los contribuyentes en general,
cuyo proceso es mas transparente porque el Estado aporta la diferencia
entre lo requerido y lo acumulado por el afiliado. En suma, se afirmé que
la existencia de la equidad en términos de que cada afiliado reciba segun lo
aportado, complementado con un importante grado de solidaridad hacia los
sectores mas desposeidos de la poblacién, constituye una de las principales
fortalezas del nuevo sistema.

3.2.2.2 Elementos formales

El fundamento de “equidad” en los términos expuestos en la argumentacion
tedrica parece identificarse, en el caso chileno, en la disposicién que
establece efectivamente la obligacién de cotizar un 10 % del salario mensual
y en los supuestos para acceder a una pensién de renta vitalicia, renta
temporal con renta vitalicia diferida o retiro programado. Por otra parte, la
supuesta “solidaridad”, se observa en la existencia de pensiones minimas
vejez, invalidez y sobreviviencia, en las cuales el Estado cubre la diferencia
en caso de no lograrse por el trabajador el capital necesario.

En el caso mexicano, se sefialdé que se conserva el principio de
solidaridad mediante la cuota social (dep6sito hecho por el gobierno federal
a la cuenta individual de cada trabajador, que consiste en un 5.5. % del
SMDF diario al primero de enero de 1997, el cual estara indizado al INPC,
para asi mantener su poder adquisitivo).>® Se dijo que asi, se afianzaré la
solidaridad al ser igual para todos los cotizantes, independientemente de su
salario, pues representa proporcionalmente una mayor ayuda para aquellos

330 IMSS, Aportaciones al Debate. La Seguridad Social ante el Futuro, México, p. 86.
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trabajadores con menores ingresos. Esto porque la cuota social redistribuira
las ganancias de la productividad de la economia de jévenes a viejos y entre
clases socio-economicas de una misma generacion. El Estado, redistribuira
parte del ingreso recibido mediante impuestos, entre los trabajadores para
que tengan mas ahorro acumulado.

Una vez analizados los fundamentos conceptuales sobre los cuales
se sustentd el nuevo sistema de pensiones es importante destacar los

siguientes aspectos:

Por un lado, el analisis ha puesto al descubierto las divergencias entre
los propoésitos y objetivos del nuevo sistema y su espacio juridico (estrategia
efectiva). En una perspectiva general las divergencias entre los
fundamentos y el marco juridico obedecen a que el disefio final del sistema
fue producto mas de las condiciones politicas que de un minucioso proceso
cientifico. Baste recordar, en primer lugar, en Chile antes de la entrada en
vigencia del DL 3.500, fundamento del modelo, se introdujeron
modificaciones a 46 de sus articulos, algunas de ellas de gran importancia,
mientras en México la Nueva Ley del Seguro Social, fue presentada y
aprobada en menos de cuatro semanas y, posteriormente, fue pospuesta su
entrada en vigor, y en segundo, en ambos paises varios reglamentos y
disposiciones se crearon posteriormente a la reforma, empero en el caso
mexicano las AFORES empezaron a crearse incluso antes de la vigencia de
la Nueva Ley. A ello se debe, el constante dinamismo del aspecto

normativo
En una perspectiva especifica, como pudo observarse, lo que en

realidad le es posible al trabajador realizar en el espacio juridico es mas

restringido que lo pregonado en los fundamentos.
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Por otro lado, el analisis de estos fundamentos permite identificar con
mayor claridad el eje que verdaderamente orienta la sustitucion de los
antiguos sistemas de los paises objeto de estudio: una concepcion
economicista del papel de los sistemas de pensiones con poco o nula
relacion con los fines sociales que justifican la existencia de estos sistemas
de proteccion social. Asimismo, se identifica una filosofia individual donde se
obliga al trabajador a enfrentar sus riesgos sociodemograficos con la
generacion de sus propios ingresos, bajo un espiritu de ahorro y prevision.
El mercado es la fuente del sistema, fija sus orientaciones y limites pero no
los ideales o aspiraciones sociales, es decir, se pas6 de una politica social a

una politica econémica-financiera.

Por ultimo, hasta aqui han quedado explicados los fundamentos
tedricos-formales y operativos del nuevo sistema y las peculiaridades de su
recepcion, solo falta ver qué papel juega el Estado en el sistema para tener
un panorama completo del modelo y asi estar en posibilidad de hacer un
examen del nuevo sistema, aunque sélo pueda ser preliminar, pues en
ninguno de los dos paises se han cumplido los extremos temporales

previstos en las leyes que crearon el sistema.
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CAPITULO 4

VALORACION DEL NUEVO
SISTEMA DE PENSIONES

El reemplazo del sistema de pensiones basado en el régimen de reparto por
el de capitalizacion individual ha modificado radicalmente el rol del Estado
en la seguridad social, mediante el recorte de algunas de sus funciones
sociales, el reforzamiento de otras y la adicion de nuevas.**’

En este contexto y en aras de agotar las ultimas aristas del nuevo
sistema, en el presente capitulo se revisan los roles que juega el Estado en
el sistema, asi como los mecanismos que se disefiaron para la sustitucion del
antiguo vy los derivados de la instauracién y operaciéon del nuevo, cuyos
efectos repercuten en las finanzas publicas. Una vez lo anterior, se concluye
con un balance fundamentos y objetivos del nuevo sistema que permita
identificar, en alguna medida su cumplimiento o, en dado caso, encontrar
algunas razones importantes para justificar la participacion del Estado en el
sistema de pensiones y determinar qué tanto pueden los mercados privados

sustituir a los sistemas puablicos.

3! Para algunos, la accién del Estado se ha ido concentrando en la ejecucién de funciones que le son
propias como justicia, relaciones internacionales, seguridad interior y exterior, ademis de las de
cardcter normativo y contralor, dejando espacio al sector privado; para otros, lo que ha sucedido es una
reasignacion de roles entre los sectores publico y privado.
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4.1. EL ROL DEL ESTADO EN EL NUEVO SISTEMA

La actividad del Estado en el nuevo sistema de pensiones no se limita al
otorgamiento de ciertas garantias y subvenciones (la prestacion de un
minimo de proteccién contra la pobreza en la vejez garantizando una pension
minima ), sino que también desempefia un papel activo e importante tanto
por lo que concieme a la definicion del marco regulatorio, la fiscalizacion del
funcionamiento del sistema (a través de los érganos contralores), la
responsabilidad del transito del antiguo sistema de pensiones al instaurado,
como respecto del fomento de un entorno financiero y econdmico favorable
(respecto a la inflacién, tipos reales de interés y el control de los déficit del

sector publico).
4.1.1. ROL REGULADOR

Chile y México, consideraron mecanismos de regulacion directos e indirectos,
donde la ley y una serie de normas complementarias definen los requisitos
exigibles para la constitucion de las entidades administradoras, las
caracteristicas de operacion, los procedimientos de afiliacion, el perfil de los
beneficios que es posible ofrecer, las condiciones bajo las cuales se puede

acceder a ellos y las obligaciones de informacién a los afiliados y al publico.
332

Asimismo, el rol regulador esta presente en la creacion y aplicacion de
normas para la evaluacion y diversificacién de las inversiones, la separacion
patrimonial entre cada fondo y su entidad administradora; limitaciones a la
inversion en instrumentos financieros emitidos por instituciones relacionadas
con las entidades administradoras; y, la obligacién de efectuar todas las

32 |GLESIAS, op. cit., p. 74.

174



transacciones con recursos del fondo de pensiones a través de los mercados
formales, con informacion publica -de los precios (protecciéon del patrimonio
de los trabajadores). Adicionalmente, consideraron disposiciones
administrativas de diverso tipo destinadas a complementar y desarrollar las
disposiciones legales de la materia, para que conforme todo esto un
complejo y extenso marco legal, es decir, se regula con enorme detalle todo
el sistema con el fin de ajustario a la realidad en la que opera.

En este orden, bajo el marco regulatorio el Estado imprime un
esfuerzo concentrado para coordinar la evolucion dinamica del sistema.

4.1.2. ROL FISCALIZADOR

En el interior del nuevo sistema, el Estado esta representado por un ente
especializado de control y supervision de las administradoras (SAFP o
CONSAR), financiado con recursos publicos. Este ente es una institucion
autbnoma con patrimonio propio y cuyas funciones comprenden las areas
financiera, actuarial, juridica y administrativa y se relaciona con el gobierno a
través de las autoridades del Trabajo (Ministerio o Secretaria del Trabajo y
Previsién Social).

Para los partidarios del modelo, el rol de fiscalizacion es de gran
relevancia en el nuevo sistema, en primer lugar, porque la dimension de los
recursos acumulados de los fondos de pensiones exige resguardar la
integridad de los mismos y los futuros beneficios, en razén de que
constituyen ahorro obligatorio para los trabajadores. En segundo lugar,
debido a que Ilas garantias estatales establecidas en el sistema
comprometen la futura utilizacién de recursos fiscales por lo que se hace
necesario asegurar que éstos se otorguen sdlo cuando sea necesario y no
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por ineficiencia o mal funcionamiento del sistema, esto es, la fiscalizacion
opera tanto respecto de las administradoras como en relacién a sus
inversiones. En tercer lugar, al velar por la seguridad de los fondos el
Estado contribuye, de esta manera, a mantener una fuente de recursos
importantes para el desarrollo econémico del pais.

4.1.3. ROL ASISTENCIAL

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

otorgadas y garantias sobre distintos aspectos financieros.
a) Pensiones minimas

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

En el caso chileno, el Estado se compromete a otorgar una pensién
minima de vejez, invalidez y sobreviviencia, de aplicacién general y uniforme,
cuando no alcancen los propios recursos del afiliado para dicha pension. La
pension minima de vejez opera siempre que el afiliado cumpla con el
requisito legal de acumular cuando menos 20 afios de cotizaciones y tener
65 afios los hombres y 60 las mujeres. En cuanto a la invalidez, se exige

* Asociacién Internacional de Organismos Supervisores de Fondos de Pensiones (AIOS), Reformas a
los Sistemas de Pensiones, Santiago, 1996, p. 12.

¥ la pensién minima no es exclusiva del modelo privado de pensiones, pues esto ya ocurre o puede
implantarse en sistemas piiblicos o mixtos.
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que el afiliado registre 2 afios de cotizaciones durante los cinco afios
anteriores al momento de declararse la invalidez o diez afios de imposiciones
a cualquier sistema previsional. Sin embargo, en el caso de que la
invalidez sea producto de un accidente y el trabajador no cumpla con los
requisitos anteriores, quedara cubierto por esa garantia si se encontraba
cotizando al momento en que se declar6 la invalidez y siempre que el
accidente haya sido posterior a la fecha de afiliacion al sistema. Asimismo,
el Estado se hace cargo de las pensiones de renta vitalicia contratadas por

afiliados con una compaiiia de seguros cuando esta quiebra.*®

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

b) Prestaciones garantizadas
En el caso chileno, ante el supuesto de la cesacion de pagos o la quiebra de

una administradora o compaiiia de seguros, el Estado garantiza el
financiamiento de las pensiones de invalidez y sobrevivencia y las rentas

335 | a cobertura alcanza el 100 % del monto de la pensién minima y el 75 % del exceso sobre ésta,
con un tope de UF 45 (1,460 délares a mayo de 1997) por cada pensionado o beneficiario.
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vitalicias contratadas por los afiliados al sistema; asimismo, la pensién de
invalidez originada por un primer dictamen y la cuota mortuoria.3*

En el caso mexicano, el anterior supuesto no esta previsto, pues la ley
s6lo se limita a sefalar que, antes de la liquidacion definitiva de la AFORE,
se traspasaran las cuentas individuales a otra administradora y deja la duda
respecto de si se pasaran las cuentas con la integridad de las aportaciones
del trabajador. En este supuesto , no esta prevista la intervencién del Estado

para garantizar un monto predefinido.

c¢) Rentabilidad minima

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

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

37 AlOS, op. cit., p. 92.
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4.1.4. ROL FINANCIADOR

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

En el caso chileno, el Estado se hace cargo de un ftriple
financiamiento: a) las pensiones de los trabajadores ya retirados en el
momento en que la reforma ocurrié; b) los bonos de reconocimiento al
momento de su vencimiento de aquellos que se trasladaron al nuevo sistema
después de haber cotizado al sistema antiguo; y c) las pensiones que estan
garantizadas en el nuevo sistema.®® En efecto, el Estado tiene a su cargo
todas las pensiones en curso de pago, es decir, financia los déficit de las
instituciones de prevision del antiguo sistema. Cubre en dinero el Bono de
Reconocimiento, y ajusta su valor a la variacién del Indice de Precios al
Consumidor, mas un interés real anual del 4 %. Asimismo, suple la
diferencia faltante cuando el afiliado no ha acumulado suficientes recursos en
su cuenta individual de la pension de vejez para financiar la pensién minima.
Adicionalmente, como ya fue expuesto, cubre otras garantias: las
prestaciones garantizadas en los supuestos de cesacion o quiebra de las
administradoras y compaifiias de seguros y la rentabilidad minima .

En el caso mexicano, el Estado asume varios tipos de
financiamientos: a) las pensiones de los “pensionados actuales”, aquellos
que se encontraban ya recibiendo una pension al momento de la reforma; b)
el pago a los “pensionados en transicion” que incluye a todos los
trabajadores activos que cotizaron al IVCM del IMSS antes del 1 de julio de
1997 y que, por consiguiente, adquirieron derechos bajo el antiguo sistema;

338 pensiones minimas y también pensiones de asistencia social en el caso chileno.
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c) aportaciones gubemamentales a las cuentas individuales; d) la cuota
social; y, e) la pension minima garantizada.

El pago de beneficios a los “pensionados actuales” seguira
cubriéndose por el IMSS; empero, seran financiados por las reservas
existentes del IVCM y por recursos recaudados directamente por el gobierno
federal. Para los “pensionados en transicion®, en vez de usarse bonos de
reconocimiento, la ley establecié que podrian escoger la pension mas alta
entre la garantizada por el antiguo sistema y la obtenida con los recursos
acumulados en su cuenta individual bajo el nuevo sistema. En el primer
caso, la pension sera calculada como si el trabajador hubiera cotizado al
antiguo sistema durante el tiempo en que realmente cotizé al nuevo. La
pension sera financiada con los recursos de su cuenta individual y sera
completada con recursos gubemamentales.®® Para las aportaciones
gubernamentales a la cuenta individual, se debera cubrir el 0.225 % del SBC
a la subcuenta de Retiro, Cesantia y Vejez; para la aportacion a la cuota
social en las cuentas individuales (5.5. % SMG) indizada al INPC. Respecto
de la pension minima, el Estado cubrira la diferencia para que el asegurado
tenga acceso a una pension garantizada equivalente a un salario minimo

mensual correspondiente al D. F.

Con base en lo antes expuesto, puede sefialarse que la gestion
financiera del Estado es basica en el nuevo sistema de pensiones, pues
implica un esfuerzo significativo de financiamiento publico para poder pagar
los compromisos del sistema sustituido asi como los derivados de la
instauracion y operacion del modelo.

Abordados ya los roles que asume el Estado y para terminar este
apartado, puede sefialarse que, lejos de jugar un papel tedricamente de

% Articulo 18 Transitorio de la NLSS.
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supervision y de garante del nuevo sistema de pensiones, juega un papel
crucial en su consolidacién, ya que adopta el rol de financiador y
administrador de dicho modelo; financiador de garantias (al sistema y a los
afiliados) y de los costos de la transicion;>*® administrador de los fondos
obligatoriamente afectados. Empero al asumir estos nuevos roles, se
advierte su retiro de los servicios y beneficios sociales, es decir, adquiere el
caracter de Estado subsidiario y revierte su tendencia en la seguridad social
al reducir su funcién piblica a su minima expresion: ofrecer una pensiéon
minima a aquellos miembros que por razones organicas o de edad carezcan
de capacidad para satisfacer por si mismos sus necesidades basicas y para
quienes no logren reunir los requisitos para obtener una pension en el nuevo
sistema. En este sentido, el Estado ha descargado su funcién en materia de
seguridad social en otros sectores (el sector privado preferentemente) y en
los individuos, de tal suerte, que se ha dejado para si aquellos servicios que

no generan recursos o, de los cuales, no es posible obtener ganancias.

4.2. EL DILEMA DEL ROL FINANCIADOR

Del analisis de los roles que asume el Estado en el nuevo sistema queddé
claro que pasar de un sistema de financiamiento por reparto a un sistema de
capitalizacién individual implica que el Estado se haga cargo de los gastos
operacionales y previsionales de tal sustitucion, como son: los gastos de los
mecanismos financieros que se adoptaron para la organizacién del antiguo
sistema y el traspaso al nuevo; y los que se generaron para solventar las
antiguas prestaciones y las nuevas en el marco del nuevo sistema, en pocas
palabras, se enfrenta el problema de financiar la transicion entre los

sistemas. Este proceso resulta particularmente complejo e implica un ajuste

*? Algunos consideran que en virtud de las atribuciones que cumple el Estado en el nuevo sistema de
pensiones, dentro de la seguridad social tiene un rol subsidiario, que se limita a lo normativo, la
fiscalizacion y la entrega de apoyo a los trabajadores de menores ingresos.
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importante en la politica de gasto gubernamental, en la politica de ingresos o
en ambas, y cuyo especial énfasis es su impacto fiscal; éste es el dilema.

A continuacion se revisan los mecanismos financieros que se
disefiaron para hacer frente a las promesas de pensiones hechas a los que
ya habian aportado por varios afios al antiguo sistema y los de las nuevas

promesas.

4.2.1. ORGANIZACION DEL ANTIGUO SISTEMA
E INCORPORACION AL NUEVO

Al crearse el nuevo sistema de pensiones, Chile y México impusieron
modificaciones substanciales en la organizacién del antiguo sistema. Por un
lado, implantaron modificaciones que afectaron a quienes permanecian en el
sistema existente con anterioridad a la reforma. Por otro, se determinaron

mecanismos financieros para incentivar la incorporacién al nuevo sistema.

En el caso chileno, la modificacion en la organizacion del antiguo
sistema respecto de los trabajadores que ya permanecian en él y aquellos
que optaron por quedarse en éste, consisti6 en que el Instituto de
Normalizacion Previsional asumié la responsabilidad de continuar
administrando el pago de beneficios del viejo sistema. En el caso mexicano,
quedaron bajo la 6rbita del antiguo sistema del IMSS sélo quienes ya se
encontraban percibiendo beneficios. Sin embargo, la puesta en marcha del
nuevo sistema dejo a dichas instituciones generales sin los ingresos que
percibian por cotizaciones con motivo del afiliacion de los trabajadores al
sistema provocando su deterioro al no contar con mecanismos de
financiacion, razén por la cual el Estado asumi6 financiar ese déficit.
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Respecto de los mecanismos financieros explicitos de incorporacion
de los trabajadores al nuevo sistema, en el caso chileno contaron con
diferentes incentivos. Por un lado, se establecieron ventajas concretas para
quienes optaran por incorporarse al sistema, definidas en términos del
salario neto de los trabajadores y el costo laboral para empleadores. Por
otro, se determinaron incentivos diferenciales por edad, a través de los
mecanismos establecidos para compensar los aportes realizados con

anterioridad a la reforma.

Con respecto al primer incentivo de caracter econémico, las
cotizaciones como porcentaje del ingreso imponible se redujeron de un nivel
promedio del 2244 % aproximadamente a un 15 % para quienes
decidieron incorporarse al nuevo sistema, que resulté en un aumento en el

salario neto cercano al 12.5 %.

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

M1 AIOS, op. cit., pp. 74-76.
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En el caso mexicano, al eliminarse el antiguo sistema no existieron
mecanismos explicitos de incorporaciéon al nuevo; por tanto, no hubo
incentivos, pues como se recordard, la incorporacion se limité a optar por la
pension mas alta entre la garantizada por el antiguo sistema del IMSS y la
obtenida con los recursos acumulados en su cuenta individual en el nuevo

sistema.3#?

4.2.2. COSTO DE LA TRANSFORMACION

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

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

En el caso chileno, como se recordara, la reforma implica cubrir un
triple déficit previsional estatal: a) el aporte fiscal directo, aportes que con
cargo al presupuesto nacional envia el Estado a las instituciones de

*2 En el caso mexicano, la literatura seiala que no fue posible el otorgamiento de un Bono de
Reconocimiento debido a que el tratamiento legal de los derechos adquiridos hicieron dificil asignar un
valor a los beneficios adquiridos de un trabajador bajo el antiguo sistema hasta ¢l momento de la
reforma. Ademas, la NLSS busca ante todo reconocer de la manera mis clara los derechos adquiridos.
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seguridad social, destinados principalmente a financiar el déficit substancial
que ocurrié en el antiguo sistema; al quedarse sin cotizantes;** b) el valor
del Bono de Reconocimiento que ha de pagarse cada afio; y, c) el pago de
la pensién minima. Lo anterior, ademas de las otras garantias estatales ya

referidas.

Este triple costo fiscal no ocurre simultaneamente. El déficit del
antiguo sistema si comienza de inmediato; el Bono de Reconocimiento no se
hace efectivo, sino que se difiere hasta el momento del retiro; el costo de la
pensién minima surge al mismo tiempo que el costo del Bono, pero aquél no
disminuira ni desaparecera porque se otorga también a los que entran al

mercado laboral y se afilian al nuevo sistema.*

En la proyeccion del costo de la reforma chilena, se estimé que el
antiguo sistema se extinguira alrededor de 2014, respecto de los hombres, y
en el 2027 por lo que hace a las mujeres, es decir, el periodo de transiciéon o
costo de la reforma abarcara alrededor de 40 afios.*® Por tanto, se
consider6 que el costo total de la reforma ascenderia a un 125 % del PIB,
pero se adujo, que en la medida que se mantenga el crecimiento de la
economia, el peso relativo del déficit previsional tendera a decrecer. En
efecto, desde la creacion del nuevo sistema se consider6é que el déficit
previsional creceria a una tasa promedio de 10.6 % real anual, siendo el
componente de mas rapido aumento el Bono de Reconocimiento (43.75 %
real anual), estimandose que con el paso de los afios tanto el aporte estatal
directo como el gasto en el Bono de Reconocimiento tenderan a reducirse.

33 Los beneficios del antiguo sistema son financiados en forma exclusiva por los aportes de los
trabajadores que optaron por permanecer en él y el Estado asume el financiamiento de los eventuales
déficit.
34 E| déficit del antiguo sistema en principio se agrava para eventualmente disminuir hasta que al fin
desaparece, mientras que el Bono de Reconocimiento comienza cuando esta reduciéndose el déficit,
gﬂntmdgriaimtmmsenmchonﬁswdepmluegodisminutrydesapma finalmente.

® ORTUZAR A, Pablo, “Déficit Previsional: Recuento y proyecciones”, Sistema Privado de
Pensiones en Chile, Centro de Estudios Publicos, Santiago, 1988, p. 123.
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De acuerdo a proyecciones publicadas en 1993, para el afio 2015 el aporte
estatal directo sera decreciente, alcanzando un 48.7 % que representara un
0.5 % del PIB, en tanto el gasto fiscal en los Bonos de Reconocimiento en el
mismo periodo proyectado sera de 876 millones de délares (31 de mayo de
1998), lo que representaria un 0.5 % del PIB de ese mismo afio, asumiendo
un crecimiento esperado de la economia del 5 %. Se estim6 que los Bonos
de Reconocimiento de mayor valor promedio se pagaran en los préximos
afios y alcanzaran el maximo valor en 2009 con un 1 % del PIB, fecha a
partir de la cual empezaria a registrarse una reduccién en el gasto por este
concepto.*®

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

En el caso mexicano, como también ya se expuso, la instauracién del
nuevo sistema de pensiones genero diversos costos fiscales: a) los pagos a
los pensionados actuales (sin el ingreso considerado en el antiguo sistema,
ya que las aportaciones iran a las AFORES); b) los pagos a los pensionados
en transicion (que es la diferencia entre el valor del beneficio minimo y el
valor de la cuenta del trabajador después de 1997 al momento del retiro); c)
la cuota social;, d) las aportaciones gubernamentales a la subcuenta de
RCV, y, e)la pensién minima garantizada.

46 BUSTAMANTE, op. cit., p. 171.
M7 IGLESIAS,, op. cit, p. 103,
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En la proyeccion general del costo de la reforma al sistema de
pensiones mexicano, se estimd que abarcara 50 afios y su monto oscilara
entre 0.77 % y 3.39 % del PIB por afio, donde la suma total de los costos
sera de 82.6 % del PIB, **® costo inferior a la reforma chilena, bajo el
argumento que la diferencia estriba en la menor madurez del sistema de
pensiones mexicano, la estructura poblacional mas joven, la relativamente
baja cobertura del IMSS en relacién con la PEA (29.6 %) y la menor cantidad
de pensiones cubiertas por el sistema.**® Respecto del promedio anual
estimado del costo fiscal de la reforma, algunos autores consideraron que
resultaba equivalente al presupuesto asignado a algunos de los programas
prioritarios de la administracién publica, sefialando que tenia equivalencias
cercanas con el presupuesto del sector de comunicaciones y transporte o
con el sector de desarrollo agropecuario y pesca.*®

En lo particular, se afirmé que los costos respecto de los pensionados
actuales equivalian a cerca del 0.4 % del PIB en 1997 y declinarian
rapidamente a través del tiempo,*
pensionados en transicién y la pensién minima garantizada representaria un
.05 % del PIB en 1998 y se incrementaria en el tiempo para llegar a cerca de
.75 % en 2025, en tanto que los costos de la cuota social y las aportaciones
gubermnamentales se estimaron en 0.18 % del PIB en 1998 y 0.16 % en
202532

mientras que el costo de los

Hasta aqui se ha hecho referencia a los costos fiscales y las
proyecciones del costo de la transformaciéon del sistema, pero no a los

38 TRIGUEROS, Ignacio, “La Reforma a la seguridad social en México”, Gaceta de Economia, Afio,
2, No. 4, ITAM, 1997, p. 6.

9 SALES, op. cit., p. 44.

3% GONZALEZ PIER, Eduardo, op. cit.,p. 114,

3! Se consideré que los costos fiscales por pago a los pensionados existentes y aquellos que reciban
pagos por invalidez podian ser estimados con precision, ya que el IMSS conocia el nimero de
Eicnsionados que recibian beneficios y el monto de los beneficios pagados.

52 CERDA, op. cit., pp.89-90.
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mecanismos para financiar tales costos, en primer lugar, porque en el
discurso gubernamental nunca se abordé el tema y, en segundo, porque no
existe suficiente informacion al respecto, sin embargo, al parecer en el caso
chileno se adoptaron cinco métodos simultaneamente: a) emision de nuevos
bonos de estado; b) impuestos temporales; c¢) reduccion de gasto publico; d)
privatizacién de empresas publicas y, e) deuda.®® En el caso mexicano,
existe la presuncién que por el momento se ha financiado con deuda.®**

Pasemos ahora a revisar algunos de los cuestionamientos que los
creadores del nuevo sistema han formulado al modelo mexicano respecto de
los mecanismos que adopté para la sustitucién del antiguo sistema e
instauracion del nuevo.

El modelo mexicano ha recibido criticas al considerar que es mas
riesgoso que el chileno, ya que se afirma que las obligaciones del gobiemno
son inciertas. Llama la atencién, que si bien el modelo original a nivel
general es cuestionado, preocupan a los creadores de éste las variantes que
se observaron en el caso mexicano.

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

m» PINERA_, José, La Revolucion de las pensiones..., op. cit., p. 7.

¥ TREVINO SAUCEDO, Leticia Felicidad, “ Las AFORES y el Mercado Financiero: Retos y
Estrategias de Inversién”, La Seguridad Social. Reformas y Retos, UNAM/IIES/DGAPA, México,
1999, p.271.
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La forma que adoptd el caso mexicano para enfrentar el tema del
reconocimiento de los derechos es cuestionada porque, si bien permite al
gobierno ahorrar una parte que destinaria para el pago de Bonos de
Reconocimiento, si es que la acumulacién de recursos en las cuentas
individuales resulta ser mejor que las expectativas que se establezcan
exante, a la vez, no genera en el gobierno la obligaciébn de reconocer en
forma explicita una deuda contraida con anterioridad, compromiso que a su
vez ayuda a mantener un presupuesto y un gasto publicos mas controlado,
por los pagos que corresponde hacer a futuro. Adicionalmente, esta forma
implica un trato injusto para la generacién de la transicion comparada con la
emision de bonos de reconocimiento.®®  En el caso chileno, la generacion
de la transicion llegado el supuesto del retiro recibe tanto el valor del bono
como el saldo acumulado en su cuenta individual, mientras que, en el caso
mexicano, el trabajador que elija el nuevo sistema solo recibira el saldo

acumulado.

En torno del incentivo vitalicio de elegir entre el antiguo y el nuevo
sistema, se cuestiona porque el mismo hace mas dificil calcular el costo de
la transformacién ya que los trabajadores, sobre todo los que estan a punto
de pensionarse, tenderan a elegir inversiones muy riesgosas a sabiendas de
que siempre podran confiar en los beneficios del antiguo sistema. 356

En relacién con la “cuota social” que el gobierno deposita en las
cuentas individuales de cada trabajador, se cuestiona que no sélo debilita el
vinculo entre los esfuerzos y los beneficios, sino que cualquier beneficio

financiado por los ingresos generales del Estado estad sujeto a presiones

35 | a literatura chilena considera que el uso del Bono de Reconocimiento tiene la ventaja de explicitar
una deuda implicita y, conociendo las caracteristicas demogréficas y previsionales de la poblacion,
ite al Estado planificar adecuadamente su flujo de fondos en el futuro.
% RODRIGUEZ, Jacobo, “Reforma a las Pensiones: El Legado Incompleto de Zedillo", Pagina Web
del CATO, http//www.clcato.org/legzed_rodriguez.htm, p. 2.
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politicas para que se aumente, lo que podria resquebrajar la disciplina
fiscal.®"

Respecto de estas criticas, el modelo mexicano considera que se
trata simplemente de un manejo distinto de los riesgos fiscales. En este
orden, se afirma que el primer riesgo moral, esto es, el trato injusto o la no
emision del bono de reconocimiento, no se da, ya que bajo el nuevo sistema
todos reciben al menos lo que iban a recibir bajo el antiguo sistema y existe
la posibilidad de recibir mas, razén por la cual no se tomé en cuenta un bono
en vista de que se respetan los derechos de los trabajadores sin dar margen
a la interpretacion legal, al garantizarios en el nuevo sistema.’® Se sefiala
que en el esquema de bonos de reconocimiento el riesgo de la carga fiscal
extraordinaria radica en la tasa de rendimiento del bono, mientras que en el
caso mexicano el riesgo viene asociado al desempenio del salario minimo y
el comportamiento general de precios al consumidor. Por lo que hace al
segundo riesgo moral, es decir, el incentivo a tomar decisiones de riesgo en
las inversiones, se sefialé que es muy poco probable que suceda, a causa de
que la mayoria de la poblacion afiliada al IMSS es joven. Respecto de la
cuota social, se esgrimié@ que es un mecanismo que busca incrementar el
ahorro de los trabajadores de menores ingresos, a través de redistribuir el
Estado parte de los ingresos que recibe de impuestos.

No obstante lo anterior, la literatura de ambos paises coincide en que
el modelo chileno ser4 significativamente mas costoso, en virtud de que el
Estado ofreci6 un paquete de derechos o beneficios mas generoso,
haciéndose cargo del déficit del antiguo sistema, del Bono de
Reconocimiento y de la pension minima en el nuevo sistema, ademas de
otorgar otras garantias importantes. Adicionalmente, se sefiala que la causa

7 VASQUEZ, lan, Reforma Previsional en México, Cato Institute, 1998, p. 2.
358 CERDA, op. cit,. p. 94.
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también radica en la proporcién de fuerza de trabajo que se unié al nuevo
sistema de pensiones.®®  El caso mexicano, al no otorgar el Bono de
Reconocimiento, presenta la particularidad de que redujo el costo fiscal de la
transformacion (reforma), eliminando o restringiendo algunos de los derechos
y beneficios, a costa del bienestar de los afiliados.3® Con lo anterior, es
posible sefialar que, si bien en ambos paises opera un modelo general de
pensiones, sus reformas son distintas, pero lo mas importante, en ambos
casos no se conoce a ciencia cierta el costo de la transformacién del sistema.

4.3. BALANCE DEL MARCO PROSPECTIVO DEL NUEVO SISTEMA

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

sistemas.

De entrada se hace notar que a pesar de los mas de 20 afios de
vigencia del nuevo sistema de pensiones en Chile y los 6 afios en México,
no es facil evaluar e interpretar el sistema en el mismo curso de su

desarrollo, en primer lugar, porque sus objetivos son varios y en alguna

% En Chile, aproximadamente 1.35 millones de trabajadores, un 36 % de la fuerza de trabajo al inicio
del nuevo sistema recibié el Bono de Reconocimiento.

30 MESA-LAGO, Desarrollo Social, Reforma del Estado y de la Seguridad Social, al Umbral del
Siglo XXI, CEPAL, Santiago, 2000, p. 40.
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medida contradictorios (proveer recursos para la vejez y aumentar el ahorro)
y, ademas, porque sus fundamentos teotrico-ideoldgicos no han sido
validados por los hechos, debido a que en Chile se estimé que el nuevo
sistema alcanzaria una situacién de estabilizacion en unos 25 afios, es decir,
para 2007 cuando los ingresos por las cotizaciones y rendimientos de las
inversiones igualaran a los egresos. En segundo lugar, la literatura
existente en ambos paises presenta posiciones contradictorias e
irreconciliables sobre los resultados inmediatos y previsibles del ~ sistema.*®’

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

4.3.1. Cobertura

El nuevo sistema de pensiones tanto en el caso chileno como en el
mexicano esta dirigido, en la practica, a los grupos que ya estaban cubiertos
por los regimenes originales sin considerar a los grupos tradicionalmente
excluidos.3®? Asimismo, el nuevo sistema se ha enfocado a los trabajadores

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

%2 En efecto, los trabajadores agricolas, sector informal, independientes, no fueron considerados en los
procesos de reforma, salvo que se les presenta como “novedad” la posibilidad de acceder
voluntariamente al nuevo sistema. Eesta posibilidad ya existia, por lo que su sefialamiento como
novedad es cuestionable. El problema no es tanto la posibilidad legal de acceder o no al nuevo
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del sector privado y deja fuera, al menos temporalmente, a los grupos
especiales; en el caso chileno a las fuerzas armadas y la policia y, en el
mexicano a los trabajadores de empresas estatales, paraestatales y militares,
entre otros.**® Esto significa que no elimina la mayoria de los regimenes de
privilegio de grupos especiales y subsisten mosaicos de regimenes
compuestos por poblaciéon no cubierta, regimenes de privilegios y otros
regimenes no reformados (municipales, estatales y teritoriales). El nuevo
sistema sélo modificoé la estructura del régimen obligatorio para el sector
privado formal, pero no representa cambios en la estructura nacional en
materia de pensiones,*® es decir, no evoluciona hacia una cobertura
universal (que deberia ser su fin y el desarrollo de las pensiones) situacién
que pareciera entendible, pues en una capitalizaciéon individual con
administracion  privada selectiva, los fondos de pensiones resultan
atractivos, por ser fondos financieros depositados a largo plazo. A causa de
lo anterior resulta dificil tener un buen indicador de la cobertura provisional
total de los paises objeto de estudio.***

sistema, sino la existencia misma de los recursos y mecanismos de insercion. Esta exclusion
legislada obedece a menudo a la decisién pragmdtica, basada en la constatacién de que, si se les
aplicara la legislacion, el no pago de las cotizaciones alcanzaria grandes proporciones, es decir, no se
g}lantean estrategias para incluir a estos grupos.

En el caso chileno, siendo el nuevo sistema de pensiones producto de un gobiemo militar, no se
halla sometido asimismo a dicho sistema, porque sélo lo hizo respecto del personal civil de las
fuerzas armadas y de orden. La literatura al respecto sefiala que las fuerzas armadas se opusieron al
modelo.

** En el sistema chileno, las fuerzas armadas y la policia no fueron afectadas por la reforma.
Paralelamente al sistema antiguo, se ha desarrollado un nuevo sistema que, si bien tiene condiciones
de adquisicion uniformes, promueve —tanto en pensiones como en salud- la multiplicidad de entes
gestores y la individualidad y diversidad de las cotizaciones y las prestaciones. Por lo que hace al
sistema mexicano, no se consideré ningtin cambio en el ISSSTE, PEMEX, fuerzas armadas y planes
pensionales estatales, es decir, la reforma tuvo un carécter parcial. Con la reforma a la LSAR de
diciembre de 2002 unicamente se extendi6 el sistema de las AFORES a otros sector trabajadores y
personas en general, esto es, la reforma pretende que las AFORES administren las cuentas individuales
de los trabajadores afiliados al ISSSTE y, asimismo, respecto de cualquier trabajador independiente y
de aquellos de dependencias o entidades piblicas o municipales no afiliados al IMSS o ISSSTE.

%5 Los Convenios de la OIT proponen cubrir al menos el 75 % de la poblacién aunque esti implicita
la idea de llegar a la universalidad. Asimismo, las evidencias intenacionales demuestran que sélo se
ha podido garantizar la cobertura universal de la pensién y reducir los niveles de pobreza en la tercera
edad cuando es obligatoria y se financia a través de un impuesto. En 2002, la AIOS proporcioné datos
verdaderamente extremos, como es el que reporta el 112 % de cobertura de la PEA en Chile y el 72 %
en México.
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En razén de lo anterior, el nuevo sistema no resuelve la portabilidad
de derechos, es decir, no es portable no sélo porque deja intactos otros
programas sino porque tampoco prevé el supuesto de cambio de un plan de
pensiones a otro sin que el trabajador pierda beneficios. El objetivo de la
portabilidad es permitir que la pension que reciba el trabajador refleje el

conjunto de ingresos de su vida laboral.

En el caso chileno, se unificaron ciertas prestaciones y condiciones de
adquisicion de beneficios y se agruparon algunos subsistemas bajo una
administracion comin, pero al no fusionarse los fondos de pensiones,
subsisten diferencias entre ellos. En el caso mexicano, solo se afecto el
IVCM del IMSS, por tanto, los trabajadores que se cambien de un trabajo a
otro cubierto por diverso programa (del IMSS al ISSSTE o viceversa)

perderan algunos beneficios de sus pensiones.

4.3.2. Fundamentos Ideolégicos

Como se explicé en el capitulo tercero, los fundamentos teérico-ideolégicos
del nuevo sistema sefialaban que éste impulsaria la participacién activa del
trabajador, la eficiencia y competitividad de la administracion privada, el
ahorro nacional, los mercados de capital, los rendimientos reales positivos de
la inversion, el crecimiento econémico y la creacién de empleos, lo cual a su
vez garantizaria pensiones adecuadas y equitativas. Estos fundamentos

enfrentan las siguientes observaciones:
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a) Fundamento “participacién activa del trabajador”

Desde el punto de vista de los partidarios del modelo, .este fundamento
ideoldgico la propiedad de la cuenta individual y la estricta relacion entre las
contribuciones y las pensiones hacia superior al nuevo sistema respecto del
antiguo, por ello, se esperaba que tales elementos serian un incentivo para
que los trabajadores se afiliaran y cotizaran al sistema. En la via de los
hechos, puede observarse que no garantizan que los trabajadores se
registren y paguen puntualmente sus cotizaciones con el fin de aumentar su
cuenta individual y alcanzar pensiones mas elevadas al retirarse. En efecto,
tanto en Chile como en México, se ha dado una diferencia significativa entre
el nimero de afiliados al sistema y los cotizantes activos al mismo.  En
2002 en Chile, a pesar de que los datos son muy contradictorios, se
reportan 6.7 millones de afiliados y 3.4 millones de cotizantes, en tanto que
en México hay 29 millones de afiliados y 12.2 millones de cotizantes.*®®

En particular, una de las razones que pueden explicar la dicotomia
entre la cobertura basada en la afiliacién y la cotizacién activa es el
desempleo, pues un trabajador al encontrarse en este supuesto es légico
que deje de cotizar aunque esté afiliado, con la correspondiente
consecuencia que genera el pago de la comision sobre saldo de cuenta
inactiva con cargo a la cuenta individual del trabajador en el caso mexicano,
porque en el chileno dicha comisién se eliminé en 1988. Oftra posible
explicacion pudiera ser el caso de los trabajadores temporales que entran y
salen del mercado y las mujeres que dejan de trabajar para cuidar a sus
hijos. Quiza haya mas causas, lo que indicaria que el problema de la falta
de pago de las cotizaciones es mas complejo de lo previsto. Tal parece que

3% AIOS, Boletin Estadistico, No. 8, diciembre, 2002, pp. 34,
37 En Chile 2.8 millones mujeres son afiliadas y en México 10 millones, sin embargo, la AIOS no
proporciona datos sobre las que cotizan y las que no.
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el nuevo sistema no da respuestas adecuadas a los trabajadores con
capacidades y necesidades de proteccion muy diferentes y cambiantes a lo
largo de su vida laboral, pues existiran personas o grupos con la capacidad
contributiva permanente y necesaria para lograr una pension vy, por otro,
aquéllas con capacidad reducida o nula, como es el caso de los que tienen
bajos salarios o alta rotacién.®® En cambio, se observa que al atribuir al
trabajador la responsabilidad individual sobre sus riesgos y su resolucién, se
diluye el caracter social de las relaciones y, por ende, del nuevo sistema.

Asimismo, el que el trabajador sea propietario de su cuenta individual
no mejora en nada su situacién porque no puede disponer libremente de
sus recursos ni tampoco intervenir en las decisiones de la administradora que

haya elegido.

En cuanto a la participacién activa del trabajador y su derecho de
libertad de eleccién (en diversos aspectos del sistema), puede sefialarse que
la seleccién de la administradora por parte de los afiliados, se basa
principalmente en la actividad de los vendedores y la publicidad, mas que en
el cobro de comisiones bajas y pago de rendimientos de inversién
elevados, como se corroborard mas adelante. Respecto de la seleccion de
la forma de retiro y pago de los respectivos beneficios parece ser bastante
compleja para la mayor parte de los asegurados. En el caso chileno, el
90 % de los afiliados no entiende las opciones y contrata a un experto que
carga un honorario que va del 3 al 5 % del valor total del fondo de pension
acumulada por el asegurado. La AFP no es responsable si la decision del

%% No tiene la misma capacidad de ahorro ni la misma necesidad de proteccién un individuo con
ingresos de un salario minimo, que un individuo con ingreso de 25 salarios minimos. No tiene las
mismas posibilidades un individuo soltero de 20 afios, que un jefe de familia de 35 con varios hijos,
por ¢jemplo. Tampoco tiene el mismo peso actuarial un aporte realizado entre los 20 y 30 afios que
entre los 50 y 60.
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asegurado resulta en un monto insuficiente de la pension o un periodo

demasiado corto.*®*

b) Fundamento de “administraciéon competitiva”

Como se recordara, el nuevo sistema privilegio la empresa privada con una
especializacién en los beneficios sobre la publica bajo el argumenté que el
giro especifico y la competencia entre las entidades privadas para captar
afiliados produciria consecuencias beneficiosas como aumento en la
eficiencia de la administracién, reduccién de sus costos administrativos y
maximizacién del rendimiento de la inversién. En particular, es discutible
que la empresa privada, por principio, sea exitosa y la publica
necesariamente deficitaria, pues hay antecedentes que indican Ilo
contrario.’”® En tomo a la exclusividad de las administradoras sobre el
manejo de los fondos de pensiones ésta ya no es tal, como fue expuesto en
el capitulo anterior, en ambos paises la tendencia ha sido hacia la
ampliacion de las actividades que pueden desempeiiar éstas. Asimismo, por
un lado, en la via de los hechos se observa que la administracion privada no
asegura una competencia efectiva. En primer lugar, aplicando un sentido
logico, pareciera que a mayor nimero de afiliados debido a los afios de
operacién del nuevo sistema mayor deberia ser el nimero de
administradoras y viceversa. Sin embargo, si bien en un principio el nimero
de administradoras fue mayor, también es cierto que con el transcurso del
tiempo éstas han tendido hacia la disminucién, en algunos casos por
procesos de fusién. En efecto, como se hizo referencia en su oportunidad,
el caso chileno, inicié con 12 administradoras, llegaron a ser 21 y a la fecha

** MESA-LAGO, “La Reforma Estructural...”, op. cit., p. 115.

*™ En algunos sectores es mucho mejor la empresa piblica que la privada y buena parte de las
empresas publicas no es mis que escombros de empresas privadas en crisis. Sirve de ejemplo el caso
de la empresa Enron.
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son 7, mientras que en el caso mexicano, se redujeron de 17 a 11." En
segundo, se observa una tendencia a la concentracion por parte de las
administradoras grandes. En Chile, las administradoras Provida, Santa
Maria y Habitat en conjunto poseen 78 % del mercado, esto es mas de 4.5
millones afiliados de los 6 millones en total.*”? En el caso mexicano, con 29
millones de afiliados, Bancomer, Santander Mexicano y Profuturo GNP
cubren mas del 50 %,*”® ademas, en nuestro pais existe el antecedente del
SAR, en donde tres bancos captaron el 76 % de lo fondos. Una explicacion
de por qué los afiliados se concentran en las administradoras mayores
apunta hacia la actividad de los vendedores y la publicidad mas, que a las
bondades del nuevo sistema (bajas comisiones y altos rendimientos).

Por otro lado, si bien fue reconocido expresamente por los partidarios
del nuevo modelo que en su inicio encarecia los cargos o costos
administrativos porque las administradoras (AFP o AFORES) tendrian que
recurrir a gastos de comercializacion (comisiones a agentes y vendedores,
publicidad y promocién) y ademas, se adujo que con el desarrollo del nuevo
sistema y a causa de la competencia tales gastos tenderian a disminuir. Es
el caso, que los gastos operativos no han bajado, en Chile representan
169.2 millones de délares y en México 477.6.*  Asimismo, la aludida
“informacién”, aspecto que encarece la administracion del sistema, es
cuestiona porque el acceso a ella no garantiza que el asegurado tenga la
capacidad o la habilidad para hacer una eleccion inteligente de la
administradora, en especial cuando dicha informacién y las opciones son

3 Aunque el 26 de febrero de 2003 la CONSAR autorizé dos administradoras mis: AFORE Azteca
y Afore Actinver. Asimismo, en dicha fecha se autorizé la fusién de la AFORE Tepeyac con la
AFORE Principal.

m MESA-LAGO, “La Revolucién de las Pensiones en América Latina: Comparaciones y
Desempefio”, Revista CIESS, No. 1, 2001, p. 56.

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

¥ AIOS, Boletin ..., op. cit., p. 18.
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complejas. Tal parece que los afiliados escogen a las administradoras no
basados en su mejor desempefio, sino debido a su nulo o escaso
conocimiento o falta de calificacién para hacer la seleccion y, ademas, los
vendedores y la publicidad parecen jugar un rol méas significativo que las
“esperados” bajas comisiones y los altos rendimientos.*’”®> En este sentido,
en Chile, se traspasaron de administradora 228,856 afiliados y en México
732,153,%7® ésta (ltima cantidad ademas de elevada por supuesto no tiene
que ver nada con las comisiones, como se vera mas adelante.’” En forma
especifica, también es cuestionable la cantidad y calidad de la informacién
que se ofrece al trabajador sobre su recursos, inversiones, comisiones y
otros rubros, porque es compleja, hecho que ha sido reconocido por los
creadores del modelo chileno al sefialar que para el afiliado comin y
corriente la transparencia, por desgracia no es tal,*’® pero también han
esgrimido que el trabajador no tiene que ser experto en temas financieros,
pues pueden contratar los servicios de compafias expertas en la
administracion de carteras de inversion para pensiones. En el caso
concreto de Chile, las AFP proporcionan ese servicio, empero tal pareciera
que esta afirmacién lejos de convencer sobre las bondades de la
“informacién” aumenta las preocupaciones, porque tal solucién implica
mayores gastos para el trabajador.

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

¥ En México, en 2001 se traspasaron 116,600,entances cabe la pregunta ; a qué se debi6 el fuerte
incremento en el 20027

377 A0S, Boletin, op. cit., p. 10

™ PINERA, El cascabel., op. cit, p. 8 del capitulo 8.

199



Especial atencion merecen las comisiones, porque por un lado, la
informacién que se proporciona al respecto no detalla los costos de
operacion descontados al afiliado por concepto de éstas y otros aspectos
relacionados con la administracion misma del fondo y, por otro, los
especialistas de la OIT, sefialan que se grava méas a los de ingresos bajos,
porque muchos costos administrativos y comerciales no guardan relacion
con el momento de la cuentas individuales.’”® En el caso chileno, se asume
que hay bastante dispersion en esta materia y el sistema no se ha alineado
en torno a padrones de costo y resultados que sean facilmente
comparables.®® En el caso mexicano, es reconocido que es el pais con las
mayores comisiones (4.24% en total)*®' y, ademés, existe una diferencia del
111 % entre la comisién que cobra la AFORE mas barata y la mas cara, al
considerar un plazo de 25 afios.*®? A causa de lo anterior, destacan dos
cuestiones: a) una parte del ahorro forzoso de los trabajadores sera
expropiada directamente por las administradoras. En efecto, en el 2002 en
Chile de 309.4 millones de ddlares por concepto de comisiones, las AFP
obtuvieron 140,3 de ganancias, mientras que en México de 1,052.3 millones
de dodlares las AFORES se quedaron con 574,7°%3; b) por mucho que se
presenten de forma clara las comisiones, el calculo por su complejidad, no es

*” De acuerdo con la OIT, los antiguos sistemas de pensiones al no estar sometidos a presiones
competitivas, suelen repartir sus costos administrativos en proporcién a las cotizaciones, y en los més
sélidos propenden en todo caso a ser de un quinto a un décimo menores que los de capitalizacién
individual. Véase, OIT, Informe 2000, Ginebra, 2000, p. 135.

3% PINERA, El cascabel, op. cit., p.8

*! La comisiones totales en Chile es de 2.7 % y en México es de 1.74 mis el 2.5 del costo de
invalidez y muerte (este costo se gestiona por el IMSS) suma un total de 4.24, costo sumamente
elevado no sélo respecto del modelo chileno sino de otros paises de América Latina con capitalizacién
individual. Véase Boletin Informativo de la AIOS, p. 24.

32 psgina Web de la CONSAR, www.consar.gob.mx, noviembre, 2002,

% Se afirma que la ganancia neta es menor al considerar la inflacién, amortizaciones o gastos
diferidos. En efecto, en el caso de Chile al descontar de los 309.4 millones de délares los 159.2 de
gastos operativos, el resultado es 140.3, pero si se consideran los factores arriba sefialados, la ganancia
neta es de 125.1 millones de délares. En el caso Mexicano, de los 1.052,3 millones de délares menos
los 477.6 de gastos operativos resultan 574.7 y como ganancia neta 387,6 millones de délares, atn asi,
en ambos casos la ganancia es considerable, en Chile representa una utilidad anual del 41 % y en
Meéxico del 37 %. AIOS, op. cit,, , pp. 17-18.
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facilmente entendible por el trabajador, de tal suerte que, durante todo el
tiempo hasta el dia en que llegue a pensionarse, el afiliado quiza tenga idea
de cuanto dinero tiene por concepto de dinero ahorrado, pero ello no
significara que corresponda a su pension.

c) Fundamento del “ahorro interno”

El fundamento ideolégico de que el nuevo sistema generaria una
acumulacién del ahorro interno y tendria un impacto positivo en la economia
ha sido fuertemente cuestionado con base en algunos estudios.

En efecto, se considera que para calcular el impacto en el ahorro
nacional no se puede tomar sélo en cuenta la acumulacién de los fondos en
las cuentas individuales, sino que también es necesario considerar el costo
de la sustitucion del antiguo sistema por el de capitalizacién individual, pues
el neto resultante entre estos dos es el que determina propiamente el
impacto de dicho ahorro.®*

En particular, este fundamento ideolégico por el momento sélo podria
constatarse en el caso chileno en virtud de los mas de 20 afios de operacién
del nuevo sistema. Al respecto, dos estudios realizados sobre Chile, que
abarcan el periodo de 1981-1996, reflejaron que el balance neto fue
negativo porque el costo de la transicion fue superior al ahorro (acumulacion
de fondos 2.7 % menos costo fiscal -5.7 %, promedié —3 % del PIB).>** Por

3% MESA-LAGO, “ La Revolucién...”, op. cit., pp. 59y 60.

% Uno de los estudios fue realizado por Alberto Arenas, subdirector de Presupuesto del Ministerio de
Hacienda de Chile, y publicado en 1998. El otro, por el profesor alemén Robert Holzmman, a peticion
del Fondo Monetario Internacional. Si bien el FMI al principio apoy6 fuertemente la instauracién del
nuevo sistema, ahora es mas cauteloso sobre él, sobre todo porque existen datos que corroboran que el
ahorro de los trabajadores fue negativo todos los afios excepto en 1985, 1992 y 1993, por lo que no es
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un lado, el ahorro de los fondos en principio han servido para financiar los
costos de la reforma (facilitar la transicion y las obligaciones del nuevo
sistema)*®* y, por el otro, si bien las cotizaciones a los fondos de pensiones
constituyen un ahorro financiero, para que éste se incremente, los
intermediarios financieros necesitan colocar dichos recurso en inversiones
reales sin que haya sustitucién dentro de otras formas de ahorro.’®” Cabe
recordar que, si desde el principio, existia una gran incertidumbre sobre el
prondéstico del costo real de la transicién y sobre el impacto de los fondos de
pensiones en el ahorro interno, este aspecto se acrecienta ain mas debido
* a que es reconocido que la certidumbre no es una de las caracteristicas de

los mercados financieros actuales.*®®

Con base en algunas proyecciones, se estima que la situacion
empezara a cambiar en los préximos afios, de tal suerte que el ahorro sera
ligeramente superior al costo fiscal y, posteriormente, ira creciendo aunque
se argumenta que esto probablemente tomara 20 afios mas para compensar
el balance negativo que ocurri6 en los 20 afios anteriores, es decir, que
hasta los 40 afios de operacion serd posible tener un impacto positivo en el
ahorro nacional.*®®

probable que la reforma haya influido en el ahorro, y en el peor de los casos, el efecto haya sido muy
mqueﬂo. Véase OIT, Informe sobre el Trabajo en el Mundo 2000, Ginebra, 2000.

Aunque es cierto que las administradoras tienen un gran nivel de ahorro, también lo es que frente a
este ahorro existe un gran desahorro del Estado, que se vio privado del mismo volumen de ingresos y
conserva el gasto ya existente de los pensionados del sistema anterior. Este desahorro publico es
correspondiente al ahorro privado y en buena medida lo absorbe para afrontar el déficit publico. Por
disposicion del DL 3.500 las AFP invierten el 43 % de los fondos de pensiones en titulos
gubernamentales y las SIEFORES de acuerdo a la reglas de caricter general que expida la CONSAR.
De acuerdo con el informe 2002 de la CONSAR, el 83.1 % de los fondos estén invertidos en titulos
gt;xblicos‘

UTOFF, op.cit., p.222.
3GUTIERREZ URDANETA, Luis, “La Reestructuracién Capitalista de los Sistemas de Pensiones en
América Latina", Seguridad o Inseguridad Social: los riesgos de la reforma, México,
UNAM/DGAPA/IIESS/Triana, 1997, p. 68.

3 MESA- LAGO, Carmelo, “La Revolucién de las Pensiones en América Latina: Comparaciones y
Desempefio”, Revista CIESS, No. 1, julio, 2001, p. 60.
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La experiencia chilena ensefia que la acumulacion de fondos bajo el
sistema de capitalizacién individual no genera necesariamente crecimiento
econdémico mediante un incremento significativo de la tasa de ahorro
nacional. Por su parte, la OIT y la AISS sefialan que no hay pruebas de que
la capitalizacion en los paises desarrollados haya tenido un impacto positivo
sobre el ahorro nacional y que es dificil en los paises de América Latina
construir mercados de capitales grandes y eficientes.*® Si ésta es la
evidencia de la reforma con mayor tiempo de operacién, mucho peor podria
llegar a ser en el caso mexicano o, por lo menos, no permite abrigar
esperanzas de que se incremente el ahorro nacional en un periodo corto,
situacién que obstaculiza las metas de la reforma mexicana, pues como se
recordara, México emprendié dicha reforma bajo el espejismo de que el
nuevo sistema aumentaria el ahorro nacional, aun cuando desde ese
momento se reconoci6 que existian pocos estudios econémicos al respecto
y que éstos eran limitados de contenido, ya que no permitian cuantificar los
beneficios asociados a la eficiencia de los mercados laborales y financieros
derivados de la reforma. Si bien se espera que el nuevo sistema de
pensiones contribuya al mercado financiero y al desarrollo econémico,
también lo es que esto no deberia ser el objetivo de la seguridad social. Las
pensiones deben ser instrumentos de politica social y no de tipo financiero.

Sin embargo, la literatura oficial y los partidarios del modelo ofrecen
una vision totalmente contraria, pues en todo momento para ellos el sistema
ha sido totalmente exitoso. En efecto, sobran los estudios y estadisticas
sobre la acumulacién de los fondos y la inversion de éstos en diversos
sectores de la economia, pero es escasa la informacién en cuanto a los
costos de la transicion y los métodos para su financiacién. En efecto, en
2002 Chile reporta 35.515 millones en los fondos de pensiones y México

3% MESA-LAGO, “La Reforma Estructural...”, op. cit., p. 81.
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31.456 millones,*®" pero no se reporta evidencia alguna sobre cémo se esta
costeando la sustitucion del antiguo sistema y los nuevos compromisos.

d) Fundamento de “utilizacién transparente del fondo de pensiones”

Bajo este supuesto se argumenté que permitiria no sélo proteger dichos
recursos, sino también canalizarlos al mercado financiero para fortalecerlo y
favorecer la generacién de empleos y, por ende, el desarrollo de la
economia. En este orden, la normatividad estaba orientada a tres aspectos
nodales: la transparencia, la solvencia de los instrumentos de inversion y la
diversificacion de los fondos de pensiones.  Sin embargo, como ya se
discutié en el capitulo tercero, la normatividad experimentd una tendencia
hacia la modificacién en materia de inversiones. La razdn, como sefialan
algunos autores, apunta a que el sistema de capitalizacion individual no
genera automaticamente un mercado de capitales dindmico y relativamente
seguro y con un alto rendimiento de la inversion. En efecto, ante una
acumulacién de volimenes crecientes de recursos financieros y una
ausencia de un mercado de capitales profundos, el marco regulatorio ha
tendido a flexibilizarse para permitir el crecimiento del mercado de capitales.

El caso chileno, se bas6 en el modelo de fondos de pensiones
privados de Estados Unidos, pero no tuvo en cuenta que, en la época en que
se instaurd, en chile no existia un mercado de capitales suficientemente
grande y ademas se sobreestimé la capacidad del sector privado para
absorber el aumento sustancial de recursos financieros.®?  En efecto, al
principio, en ambos paises existia poca diversificaciéon de la cartera de
inversion de los fondos de pensiones y la mayor parte del uso de este ahorro

! A1OS, Boletin Informative, op. cit., p. 12.
¥ yéase Arellano, José Pablo, “The Impact of Social Security on Savings and Development,” en
Social Security and Health Care.
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previsional se concentrd en valores publicos de deuda mientras que la

proporcién de acciones era muy baja.

Chile enfrentd dificultadas para colocar el flujo creciente de capital en
un mercado de valores cada vez mas saturado y el rendimiento real de la
inversion se redujo en forma pronunciada, deficiencia que fue agravada por
la crisis econémica de 1984.3® Tal parece que, al estructurarse el modelo
financiero del nuevo sistema de pensiones, se hizo estimando una relativa
permanente estabilidad econémica con un apreciable crecimiento del
producto y utilidades favorables al sector productivo.

En razén de lo anterior, el mayor namero de modificaciones ha sido en
el aspecto de las inversiones del fondo de pensiones, argumentandose en
Chile en su momento que, ante la escasez de instrumentos financieros y el
poco desarrollo del mercado de capitales, se hacia necesario permitir mayor
flexibilidad y diversificacion de las inversiones de este fondo, razén por la
cual desde 1985 hasta la fecha, con el objeto de ajustar el modelo a la
dinamica economica, se han introducido modificaciones al articulo 45 del DL
3.500 aun cuando ello implique sacrificar un nivel absoluto maximo de riesgo
y dificulte el proceso de fiscalizacion y valorizaciéon.®* Igual fenémeno, ya se
habia adelantado, empieza a experimentar el caso mexicano con las
modificaciones de 2002 a la LSAR.

Las modificaciones que se han realizado con el transcurso del tiempo
ponen de manifiesto una clara tendencia a incrementar la adquisicion de
titulos de renta variable, y en la medida que la gestion financiera de las
administradoras de fondos de pensiones se ha ido consolidando, a la vez, se
ha ido avanzado hacia altemativas mas riesgosas. Por lo anterior,

% CEPAL, op. cit,, p.129.
¥ MACIAS, op.cit, p. 218.
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pareciera que el objetivo primordial de las modificaciones es revitalizar la
estructura del mercado bursatil y financiero, al haberse logrado la ampliacion
y profundizacién de los mercados de capital, el crecimiento de la industria de
administracion de fondos y la reanimacion de la industria de seguros, mas

que perseguir un objetivo social,**®
e) Fundamento de “equidad”

Se adujo que el nuevo sistema eliminaba la inequidad al ofrecer condiciones
homogéneas en cotizaciones y de acceso a los beneficios, que serian
iguales a la suma de las aportaciones realizadas por el trabajador y a los
rendimientos obtenidos de su inversion. En este sentido, la “igualdad
individual" aparece realmente como el principio rector del nuevo sistema asi
como el de “solidaridad” lo fue para los antiguos sistemas, cuyo objetivo era
eliminar la desigualdades entre los grupos y establecer una solidaridad en
benéfico de todos.>*®

El principio de “igualdad individual" en el nuevo sistema tiene la
caracteristica de que obliga al trabajador a esforzarse individualmente en
aras de un dudoso “bienestar” futuro. En efecto, al no estar predefinidos los
beneficios, el importe de las pensiones depende del monto de los fondos
acumulados por los afiliados durante su vida activa y de las tasas de retorno
que dichos activos obtengan en los mercados financieros, es decir, la
pension depende de factores macroeconémicos impredecibles (el
crecimiento econémico, la inflacién, el rendimiento del capital), hecho
contrario a uno de los de los objetivos de la seguridad social que es eliminar

5 En Chile la composicién de los fondos administrados se encuentran en deuda gubemamental,
instituciones financieras, instituciones no financieras, acciones y fondos mutuos y de inversiones,
mientras que en México mas del 80 % se concentra en deuda gubernamental, el resto en instituciones
financieras y no financieras.

*% Para estar a tono con el 4rea actuarial, podria pensarse que el principio seria el de “equivalencia”

206



las desigualdades entre grupos sociales y profesionales y establecer una
solidaridad general entre la comunidad, en beneficio de todos.>” El cambio
de principios en el sistema de pensiones (el de solidaridad por el de igualdad
individual) es precisamente el uno de los mayores en el debate.

Para terminar los fundamentos ideolégicos del nuevo sistema puede
sefialarse que las bondades que se le atribuyen son de forma y no de fondo,
ya que estd estructurado bajo un esquema eminentemente tedrico que
auspicia el desarrollo econémico del pais y soslaya un desarrollo social.

4.3.3. Participacién estatal

El papel y funciones sociales del Estado como prestador de servicios
publicos se ven reducidos en el nuevo sistema, de tal suerte que, se
desconoce que la seguridad social es un derecho social y**® por ende,
corresponde a éste hacer valer su racionalidad colectiva, su capacidad de
legislar, definir y emitir normas nacionales para regular la vida colectiva pero
en el ambito de la politica social no de la econémica, porque su
responsabilidad general deriva de la naturaleza de los derechos humanos de
la seguridad social. Independientemente de que los criticos de la seguridad
social atribuyan al Estado un caracter de despilfarrador y mal administrador,
la solucién no es quitarle la funcién social, sino hacerla mas eficaz, es decir,
el Estado no puede abandonar su condicién de Estado social.>®

37 para algunos autores el nuevo sistema permite una abstracta solidaridad global de la sociedad al
otorgar las pensiones minimas garantizadas, para otros, esto lo inico que significa es un
financiamiento en forma individual.

3 Los problemas de desigualdad y la mercantilizacion de los servicios puede dar como resultado un
sistema de seguridad social injusto que puede invalidar la perseguida universalidad y deteriorar aiin
mas los niveles de salud y de vida de la poblacién.

= Funge como rector de la vida nacional e intérprete de las inquictudes de la sociedad, abandonando
roles benefactores, que en mayor o menor medida, si bien limitan la iniciativa individual esto ha sido
en pro del logro de niveles de vida satisfactorio.
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La participacion del Estado en el sistema de seguridad, y por ende, en
el sistema de pensiones se justifica razones de eficiencia en la provision de
bienes y servicios de caracter pablico (bienes disponibles para todos donde
nadie puede ser excluido del disfrute de ellos), donde la sociedad puede
disfrutarios con los mismos recursos. Empero, una de las razones mas
importantes es la redistributiva porque el mercado no garantiza una
distribucién justa del ingreso y, precisamente, el Estado provee servicios de
seguridad social que garanticen un bienestar minimo socialmente aceptable
para los grupos favorecidos por el funcionamiento de las instituciones
economicas, razones que deben tomarse con especial atencion en la
busqueda de soluciones a los problemas de financiamiento de los sistemas
de pensiones.*® En efecto, cuando se hace mencién a un sistema de
pensiones, se estd hablando de mecanismos de redistribucién de los
ingresos de un sistema de proteccion social nacional. Es, esencialmente, un
conjunto de normas que rigen el funcionamiento de esa redistribucion; la
cuantia de lo que debe asignar la poblacién activa (asegurada) a los no
activos, esto es lo decisivo desde el punto de vista social, y en segundo

lugar, el modelo de financiacion.

Finalmente, se percibe que no se hizo un estudio profundo y
minucioso de las fallas del antiguo sistema y tampoco se agotaron (o no
quisieron agotarse) hasta sus Ultimas consecuencias otras posibles
alternativas (que las hay como se vera en el siguiente capitulo),*”'sino por el
contrario el Estado prefirié pasar bruscamente de un extremo a otro. Aunado

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

“ En efecto, el sistema chileno no era la tinica opcién; habia otras alternativas, dentro de las cuales la
mis interesante resulta el sistema suizo, de tres niveles, que ofrece la posibilidad de combinar
distintos aspectos manejados por diversas entidades, pero como parte de Un Gran Sistema. Ademis, el
sistema de tres niveles es el recomendado por la OIT como se verd mas adelante.
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a esto, esta el hecho de que la instauracién del nuevo sistema en los dos
paises objeto de estudio, presenta notables diferencias, no sélo en cuanto a
las caracteristicas propias del modelo sino también en cuanto las
condiciones geogréficas y de poblacion de cada pais, elementos que
impactaran en el desarrollo del modelo. En efecto, Chile tenia en 1980,
millones de poblacién, y una PEA 62 %, mientras que México en noviembre
de 1995 tenia un total de 10.9 millones de afiliados en el IMSS, que
representaban el 29.6 % de la PEA y equivaliaa 89 % de la fuerza laboral
del sector formal.  El nimero de pensionados era de 1.2 millones, de los
cuales el 65 % correspondia a pensiones por vejez y 35 % eran pensiones
para viudas, huérfanos y otros familiares.*’?

4.3.4. Desarrollo legal

En la evolucion del desarrollo legal del nuevo sistema en ambos paises, se
observa que ha existido un dinamismo legislativo y, preferentemente, en

torno a la liberalizacién de las reglas de inversion.

En el caso chileno, el actual contenido y estructura del DL 3.500 es
muy diferente de aquel que vio la luz en 1980.*” En efecto, de los 97
articulos que conformaron el original DL 3.500, sélo 12 de ellos permanecen
actualmente, los cuales se refieren a definiciones. Por tanto, el conjunto de
todas las modificaciones ha desembocado en una verdadera reformulacioén
del texto legal que rige al nuevo sistema pensiones basado en la
capitalizacion individual.

“2 SALES, op. cit., p. 15.
4 DL. 3.500 actualizado a febrero de 2002.
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Pareciera que este dinamismo legislativo ha sido de origen, pues
como ya se menciond, hay antecedentes de que antes de la entrada en
vigencia del DL 3.500 se introdujeron modificaciones a 46 de sus articulos,
algunas de ellas de gran importancia. Asimismo, con excepcion de los afios
1984 y 1991, 1997 y 1998, en todos los demas se ha promulgado al menos
un texto legal que ha introducido modificaciones al DL 3.500. Destacan, el
afio 1985, durante cuyo transcurso se promulgaron cinco textos
modificatorios, seguido de los afios 1981 y 1993, con tres cuerpos legales
modificatorios cada uno.**

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

Similar fenémeno normativo esta viviendo en México, no sélo por las
modificaciones a la Nueva Ley del Seguro Social en 2001 sino también por
la gran cantidad de circulares emitidas por la CONSAR, incluso
adelantandose a normar sobre aspectos que estaban en discusién en 2002
en el Congreso de la Unién, con motivo de la iniciativa de reforma a la Ley
del Sistema de Ahorro para el Retiro, en la cual quedaron plasmadas muchas
de estas circulares.*®

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

% Este fenémeno no es casual, pues en 1999, en un documento entregado al FMI a mediados de
junio, por el Secretario de Hacienda y el gobernador del Banco de México, trataron el tema de la
liberalizacién de la reforma de las pensiones donde sefialaron que el gobiemo tenia planeado relajar las
restricciones sobre las inversiones al permitir que se invirtieran los fondos en un mayor nimero de
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Con esta voragine de cambios y regulacién complementaria, pareciera
que no quedan claros los principios y bases del nuevo sistema de
pensiones y, en consecuencia, se incrementa la incertidumbre sobre el futuro
de las pensiones de los trabajadores. Sin embargo, el proceso
modificatorio, tanto en Chile como en México, ha tendido a consolidar dos
aspectos: la administracién privada y la relacion entre el nuevo sistema y la
economia, pues en ambos paises, la inversion de los recursos es el aspecto
que mas ha experimentado cambios legales.

No obstante los diversos afios de diagnésticos y estudios realizados
en la materia, especialmente por Chile, previos a la instauracién del nuevo
sistema de pensiones, podria interpretarse que el dinamismo normativo que
lo ha acomparfiado es porque falté al sistema una reflexion conceptual mas
profunda para prever las multiples implicaciones de orden financiero y social
que el modelo conlleva. En efecto, por una parte, pareciera indicar que el
nuevo sistema fue incorporado a la legislacion sin un estudio acabado y sin
tomar debidamente en cuenta diversos aspectos como la composicion del
mercado actuarial, el laboral, el fiscal, la estabilidad politica y social, etc.,
que fluyen de sus mecanismos operacionales, lo que ha provocado que el
nuevo sistema de pensiones requiera permanentemente de estudios
técnicos y de cambios normativos como los sefialados, es decir, al no
haberse concebido adecuadamente, ha carecido de consistencia y, por
tanto, sus disposiciones no estan claramente delineadas.

En el caso mexicano (a diferencia del modelo chileno que no tenian un
referente inmediato) las modificaciones sélo han seguido su curso normal,
porque en su momento no parecia oportuno haberlas incorporado al sistema.

instrumentos del sector privado y que se ofreciera mis de un fondo con diferentes grados de riesgo.
Wall Steet Journal, 9 de julio de 1999 citado por Jacobo Rodriguez en Reforma a las Pensiones, op.
cit.,p.l.
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CAPITULO 5

MODELOS ALTERNATIVOS

El tema y debate de la reforma a los sistemas de pensiones no se ha limitado
a los paises objeto de estudio. En efecto, tanto en los paises desarrollados
como en los de desarrollo, uno de lo mas importantes debates de la politica
social a fines del Siglo XX gir6 en torno a las pensiones, cuyos temas
centrales aludieron, entre otros, a la necesidad de encarar el fenémeno del
envejecimiento de la poblacién asi como hacer frente a las crecientes cargas
financieras de los sistemas; factores que han determinado nuevos

planteamientos y prioridades.

En América Latina, especificamente, el debate ha asumido una
singular relevancia debido a que algunos palises de la regién han introducido
sistemas diferenciales de *“capitalizacién individual®, que han repercutido en
cambios estructurales que orientan, entre otros, a la redefinicién 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 procesos de reforma
adoptados en los ultimos afios en los sistemas de pensiones en América
Latina preferentemente, temas bdsicos antes de avanzar en el analisis de
las opciones de financiacion de los sistemas pensionales para hacer frente a
sus retos; salvaguardar los principios que deben ser sus metas y, que sirven
de contrapeso al modelo chileno.
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5.1. EL NUEVO SISTEMA A LA LUZ DE LAS
NORMAS Y PRINCIPIOS DE SEGURIDAD SOCIAL

Las normas internacionales como producto de la experiencia y consenso de
la comunidad internacional, desde nuestro punto de vista, constituyen una
referencia obligada en el estudio, instauracion o reforma de los sistemas de
pensiones, ya que contienen disposiciones esenciales necesarias en todo
régimen de seguridad social, que tienden a garantizar una cobertura minima,
una cuantia aceptable de las prestaciones y la responsabilidad del Estado,
entre otras cosas. Por su parte, los principios clasicos de la seguridad social
tienen como idea latente y comiin denominador a todos ellos la proteccion no
sélo de los trabajadores sino de los ciudadanos en general. A continuacién
se revisa el grado de apego del nuevo sistema de pensiones a estos criterios
internacionales.

A) 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.*®  Ambos
Convenios corresponden a la segunda fase de la accion normativa de la
Organizacién Intemacional del Trabajo (OIT), la cual se inspira en una
concepcién amplia de la seguridad social basada en los principios de
universalidad y unidad de la funcién confiada a ésta y relacionada con el
conjunto de la politica econémica y social.*”

4% El Convenio 102 fue adoptado el 28 de junio de 1952. Consta de XV partes y 87 articulos. El
Convenio 128 fue adoptado el 29 de junio de 1967.

“7 1a accién 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 nocién de seguro social; la segunda, se inicia en
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El Convenio 102 tiene un caracter panoramico, pues se ocupa de las
nueve ramas cléasicas de la seguridad social y establece los requerimientos
minimos admisibles en lo que respecta a las prestaciones tanto médicas
como monetarias, a saber: asistencia médica (Parte Il); prestaciones
monetarias de enfermedad (Parte lll); prestaciones de desempleo (Parte 1V);
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 invalidez (Parte
IX); y, prestaciones para sobrevivientes (Parte X).** Asimismo, el
Convenio 102 contiene una serie de reglas comunes en materia de
financiacién; 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 administracién de los sistemas.**®
Este Convenio se funda en el principio de un sistema de seguridad social
que englobe el conjunto minimo de eventualidades y de las prestaciones que
deben extenderse gradualmente a toda la poblacién.

1944 con una concepcibn mas vasta de la seguridad social. Esta nueva concepcion recibié un fuerte
impulso, en el plano internacional con la Declaracién de Filadelfia (1944) y la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas (1948) las Recomendaciones 67 y 69 que adoptd la
Conferencia Internacional del Trabajo, dado quc se abordé el problema de la seguridad social en su
conjunto.

“® Otros convenios que complementan el Convemo 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, sobre el establecimiento de un sistema internacional
para la conservacién 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).

“* El Convenio 102 se diferencia de los convenios que le precedieron en que éstos sélo abordaban una
rama en particular y de un sector de la actividad econdmica. 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 aplicaciéon, como del nivel de las prestaciones.
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Por su parte, el Convenio 128 es maés 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 privados.*'°
Para tal efecto, establecen que todo Miembro que hubiere ratificado estos
Convenios podra tener en cuenta la proteccién resultante de aquellos

seguros que no sean obligatorios cuando:*'!

a) Estén controlados por autoridades plblicas o administrados
conjuntamente por empleadores y los trabajadores, de conformidad
con las normas descritas;

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

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

Con base en las caracteristicas y elementos del nuevo sistema de
pensiones creado en Chile, expuestos a lo largo de este trabajo, a
continuacién se procedera a confrontario 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 indefinidos.
Al respecto, es conveniente destacar que uno de los fundamentos de las

41° E] Convenio 102 prevé la posibilidad de aceptar tres de las partes Il a X y, comprender, por lo
menos, una de las partes IV, V, VI, IX y X. El Convenio 128, permite la a aplicacion de por lo menos
una de las prestaciones que contiene.

41" Articulo 6 tanto del Convenio 102 como del Convenio 128.
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normas internacionales de seguridad social es que las pensiones de los

trabajadores deber ser previsibles y estar garantizadas.

412 adicionalmente,

resultan interesantes los siguientes aspectos:

El nuevo sistema de pensiones es administrado por sociedades
anénimas con fines de lucro, mientras que el Convenio 102 prescribe
que el seguro de pensiones sea administrado por instituciones que no
persigan 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
administracibn no se encuentre confiada a una institucion
reglamentada por las autoridades publicas o a un departamento
gubernamental responsable ante el parlamento, 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 participacion de representantes
de los empleadores y de las autoridades publicas” *'*

El sistema no considera la contribucion de los patrones en la
constitucién del fondo de pensiones de los trabajadores, por tanto,
éstos tienen que cubrir el 100 % de las cotizaciones, en tanto, que el
Convenio 102 estipula que las cotizaciones a cargo de los

:" Articulos 26 y 29 del Convenio 102.
:’ OIT, Regimenes de Pensiones, Ginebra, Serie, No. 4, 2001, p. 17.
414 Articulo 72, parrafo 1 del Convenio 102 y articulo 36 del Convenio 128.
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trabajadores no deberan exceder del 50 %. *'* Asimismo, tampoco
considera la aportacién del Estado para estos efectos.*'®

e El nuevo sistema ftraslada al asegurado los costos de Ila
administracién de los fondos de pensiones, mientras que el Convenio
102 prevé que tales gastos sean financiados colectivamente por
medio de cotizaciones o de impuestos, de manera que las personas
con ingresos modestos no tengan que soportar una carga demasiado

onerosa.*"”

* El sistema no permite determinar por anticipado ninguna cuantia a las
pensiones, pues éstas se derivan fundamentalmente del saldo de la
cuenta individual de capitalizacién 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
monetarias se basan en las ganancias anteriores de los asegurados y,
especifica que la pension debe ser como minimo el 40 % de los
ingresos laborales previos, al cabo de 30 afios de empleo asegurado

(proporcionalmente menos si el periodo es mas corto).*®

4! El gobiemno chileno ha defendido que el hecho de trasladar a los trabajadores las cotizaciones de
seguridad social, es s6lo una modalidad en la forma de pago de la contribucion, pues ésta continiia
siendo financiada por el empleador, 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 liquido de sus remuneraciones, toda vez que el DL. 3.500
dispuso un incremento de las mismas.

418 La supresién de las contribuciones patronales y estatales que se destinan para la constitucién de los
fondos 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 empleadores y poderes publicos
deben contribuir a la formacién de los recursos del seguro.

“'7 Articulo 71, pérrafo 1 del Convenio 102.

*'* De acuerdo con los expertos de la OIT, en la capitalizacién la suma acumulada en ¢l momento del
retiro se basa en los ingresos derivados de los tipos de interés (del mercado) 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 mis, segun la evaluacién de los tipos de
interés y de los salarios en los 40 afios anteriores. Ademds, los expertos argumentan, que el tipo de
interés en ¢l momento preciso 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 segin 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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¢ Bajo el nuevo sistema no siempre se paga una pensién con caracter

permanente, como es el supuesto, de la modalidad del Retiro
Programado, mientras que los Convenios 102 y 128 disponen que en
todas las circunstancias los pagos periédicos deberan hacerse
durante todo el transcurso de la contingencia. En este sentido, el
retiro programado va en contra del objetivo mismo de un régimen de
pensiones que es el mantenimiento garantizado del ingreso en las
contingencias de vejez, invalidez y muerte (sobrevivientes), ya que el
trabajador 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 No. 102 establece que los beneficios sean revisados como
consecuencia de las variaciones experimentadas por las prestaciones
debido a las modificaciones sefialadas.
En torno a las pensiones vitalicias, el sistema si prevé un ajuste de
acuerdo a la variacién porcentual del Indice de Precios al Consumidor,
aunque tal ajuste no toma en cuenta el incremento eventual de los
salarios.

e El 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 pensién reducida después de 15 afios de
cotizaciones o de empleo, lo que permite otorgar beneficios reducidos
sobre la base de los salarios anteriores o las ganancias, mas las

asignaciones familiares. ‘%

Como se puede apreciar, no es facil encontrar el punto de
convergencia entre el nuevo sistema de pensiones y los convenios de la

“1° Articulos 26 y 29 del Convenio.
2 Articulo 29, parrafo 2 del Convenio.
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Organizacién Internacional del Trabajo, pues tal como fue concebido choca
con la norma minima en materia de seguridad social. Al respecto, los
organos 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 Nacional
Sindical al amparo del articulo 24 de la Constitucion de la OIT, en tomo de la
aplicacién 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 ratificados por dicho

pais ‘%

El Consejo de Administracién de la OIT instituydé un Comité para
examinar la reclamacién en cuestion. Concluidos los trabajos, el Comité hizo
notar que el nuevo sistema de pensiones no estaba en armonia con ciertos
requisitos enunciados en los convenios internacionales sobre seguridad
social y recomend6 que los patrones y el poder puablico contribuyeran a la
constitucién de los recursos financieros del seguro de vejez; se garantizara
que el seguro de pensiones fuera administrado por instituciones que no
persiguieran ningun fin lucrativo y, en ellas participaran los representantes de
los asegurados. En el mismo sentido, la Comisién de Expertos en Aplicacion
de Convenios y Recomendaciones formulé observaciones.*?

*! Sin embargo, los expertos ¢ investigadores en las publicaciones de la OIT ha manifestado su
fostum respecto del sistema de capitalizacién individual, con dedicatoria especial al modelo chileno.

22 GILLION, Colin y Alejandro Bonilla, La Privatizacion de un Régimen Nacional de Pensiones: El
caso chileno, Revista Internacional del Trabajo, Vol. 11, 1992, Num 2, p. 26.

*B OIT, Informe de la Comisién de Expertos y Aplicacion de Convenios y R daciones. Informe
III (parte 4 A), Conferencia Internacional del Trabajo, 77". Reunién, Ginebra, 1990, secciones
relativas a los Convenios niims. 35, 37 y 38, citado por Gillion, op. cit., p. 26.
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Ahora, se entrara al caso mexicano, el cual tampoco sale bien librado.
Nuestro pais, a diferencia de Chile, ratific6 el Convenio 102 en 1959,
empero no asi el Convenio 128.** Del Convenio 102 ha aceptado las
siguientes partes: asistencia médica, prestaciones monetarias por
enfermedad, desempleo, prestaciones en caso de accidentes de trabajo y
enfermedad profesional, prestaciones de maternidad, prestaciones de
invalidez, 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 pensién garantizada, ninguna cuantia a las pensiones,
conforme a los criterios desarrollados por el Convenio 102, pues las
pensiones dependeran del saldo de la cuenta individual del trabajador. En lo
que atafie a la administracion de los fondos para el retiro, tampoco participan
los asegurados y los gastos de administracion son absorbidos por los
trabajadores via comisiones, en contravencién al Convenio referido que
establece que estos costos deben financiarse colectivamente. Tampoco
prevé 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, ya
que el periodo minimo de calificacion para acceder a una pensién minima de
vejez son 25 afos. 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 reinen las semanas minimas de
cotizacion, y aunque existe la posibilidad de recibir la pensién minima
garantizada por el Estado, ello no es compatible con el Convenio 102, cuyas
pensiones deben fijarse en funcién de las ganancias anteriores o del salario

“% STPS, Convenios de la OIT ratificados por México, STPS/OIT, México, 1984,
“% En México el Convenio 102 entré en vigencia en octubre de 1962.
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del trabajador. Por otro, respecto de la invalidez, el Convenio 102 establece
para las incapacidades parciales el pago de una prestacién econémica o de
un capital a tanto alzado, mientras que la NLSS no es clara respecto 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 la normas internacionales en materia de
seguridad social y el nuevo sistema de pensiones, evidencia como 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: sustitucién garantizada y adecuada del ingreso perdido.

B) Los principios clasicos de la seguridad social

Los principios basicos de la seguridad social fueron incorporados
progresivamente en los principales Convenios y Recomendaciones de la OIT
adoptados entre 1944 y 1988, y, simultaneamente en el Cédigo Europeo de
la Seguridad Social, adoptado por el Consejo Europeo en 1964, incluido en
su Protocolo en 1972 y revisado en 1990.4%

Al alejarse el nuevo sistema de las normas internacionales en la
materia, es claro que también rompe con los principios clasicos de la
seguridad social, y especificamente, con el publico, el de solidaridad ,el de
integridad y el obligatorio.*”’

4% BARROSO FIGUEROA, José, Derecho Internacional del Trabajo, Porria, México, 1987, p. 312.
“7 También el nuevo sistema se aleja de los principios de universalidad, igualdad, unidad de gestién ¢
inmediatez, sin embargo, no se abordan porque tampoco en los antiguos sistemnas de los paises de
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En efecto, el nuevo sistema de pensiones rompe con el principio
publico de la seguridad social al transferir los recursos de los trabajadores a
entidades financieras privadas y permitir la contratacién de la pensién con
dichas entidades o con una compaiiia de seguros.*?®

Asimismo, se aparta del principio de solidaridad, el cual justifica
precisamente la existencia de los regimenes de seguridad social. En efecto,
la solidaridad implica la unién de esfuerzos y recursos de la sociedad
encaminados a otorgar ayudar a sus integrantes contra las con secuencias
de los riesgos a que se encuentran expuestos, es decir, implica la
distribucién de cargas econémicas entre el de asegurados. El principio no
se aplica, necesariamente, sélo 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 alejamiento se da en torno a la solidaridad intergeneracional de los
trabajadores sanos con los incapacitados o invélidos ya que bajo el nuevo
sistema la pensién dependera basicamente del ahorro de cada trabajador,
incorporando un caracter individualista al atribuir como una responsabilidad
individual la obtencién de la pensién, es decir, de una financiacion colectiva
regida por el principio de solidaridad se pasa a una financiacién individual
bajo el principio de “igualdad individual®, que consiste en que cada sujeto
recibe una proteccién directamente relacionada con la cantidad de sus

aportaciones con un criterio de equivalencia actuarial.

Pone en entredicho el principio de integridad, el cual concibe las
acciones y programas de seguridad social como un todo orgénico y cuyo fin
es lograr la proteccién de diversas contingencias sociales, mientas que el

objeto de estudio se habian alcanzado. Aunque cabe sefialar que con el nuevo sistema con mayor
razén se ven inalcanzables.
*2 En el caso mexicano la AFORE del IMSS no cambia en si la pérdida del caracter piiblico.
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nuevo sistema separa el ramo del seguro de vejez asi como la canalizacion
de sus recursos entre distintos administradores, esto es, lejos de lograr una
proteccion absoluta frente a cualquier contingencia, el campo se reduce al
minimo con el riesgo de llegar a desaparecer en compromisos

individualizados ajenos a su esencia.

Por dltimo, también se aparta del principio obligatorio porque de
acuerdo con el Convenio 102 sélo es posible el régimen privado cuando esté
controlado por autoridades publica o administrado conjuntamente por
empleadores y los 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 proteccién, cuando fuere
apropiado, las disposiciones correspondientes del Convenio (entre otros, la
financiacién colectiva, la periodicidad y la previsibilidad de las prestaciones,

las garantias financieras, efc.).

De la confrontacién del nuevo sistema de pensiones con las normas
internacionales y principios clasicos de la seguridad social, se puede concluir
que el sistema afectd dos aspectos cruciales de la seguridad social: por un
lado, su concepcién y financiamiento; por el otro, las modalidades de su
actuacién y operacion.

Para terminar esta seccion, cabe sefialar que hay consenso entre los
expertos y organismos internacionales en cuanto a la necesidad de reformar
los sistemas de pensiones, y asimismo, coinciden en sefialar que las
reformas en la materia pueden abarcar, incluso, cambios estructurales y la
revision del rol del Estado, siempre y cuando respeten los principios basicos
de la seguridad social y se adecuen a las particularidades de cada pais. A
continuacion se identificara cual ha sido la tendencia en la materia.
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5.2. TENDENCIAS EN LOS PROCESOS DE REFORMAS
A LOS SISTEMAS DE PENSIONES

Diversos paises de América Latina han realizado reformas a sus antiguos
sistemas de pensiones y otros se encuentran evaluando cambios de
importancia. Las causas de los problemas de la seguridad social en dichos
paises presentan importantes similitudes que se explican porque 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 dificultades
financieras tales sistemas y qué factores agravan esas dificultades, pues

como se vera mas adelante, la reforma es un fenémeno mundial.

5.2.1. LA LLAMADA “CRISIS DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES”

La década “perdida”, como se titula por algunos autores a los afios ochenta,
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 como satisfaccién a las demandas de la sociedad*” y, por ende, se

critic a los sistemas de pensiones.

Respecto del sistema de pensiones, estudios de seguridad social

realizados por organismos internacionales evidencian que en los paises de

2 BRAUN BRUNET, Juan Enrique, “Implementacién de los Esquemas de Salud y de AFORES en
Sudamérica”, Reforma Estructural de la Seguridad Social, ThemissCOPARMEX, México, 1996. p.
15.
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América Latina las condiciones financieras, la gestién y procedimientos
administrativos en que operan (y operaban) los antiguos sistemas no
satisfacen en general las necesidades actuales de sus poblaciones, todo
ello, en una época en que tales sistemas han alcanzado un grado de
madurez avanzado. Ademas de estas causas, se han agregado otras, de
dimensiones 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 estructuras
econdmicas, demogréficas y sociales, aunado a que estos procesos han sido
parte de transformaciones econémicas mayores. ‘>

En razén de ello, es dable sefialar que las dificultades de los antiguos
sistemas de pensiones para alcanzar sus fines no sé6lo derivan de factores
inherentes a las premisas del mismo, sino también derivan de factores
externos, por ello, no basta quedarse en la critica de los factores internos
como 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 sefalarse: el uso
indiscriminado de los recursos de la seguridad social, problemas de eficiencia
y la inflacion. En efecto, el uso indiscriminado de los recursos de la
seguridad social llevé a los gobiemos 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 tradicional

“* RUEZGA BARBA, Antonio, “La Seguridad Social Latinoamericana ante el Nuevo Milenio” ,
Memoria del Il Congreso Interamericano Juridico de la Seguridad Social, CISS/ISSSTE/IDSS,
Meéxico, 1997, p. 154.

' Supra Argumentacién para la reforma, capitulo 1.
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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
caracteristicas de la gestion: excesiva centralizacion administrativa con altos
costos; otorgamiento de prestaciones; estudios financieros y actuariales
escasos y deficientes; minimo aprovechamiento de los avances tecnolégicos;
lenta incorporacién de criterios y pautas de las ciencias de la administracion y
economicas. Aparte de los elementos adversos que persisten en cualquier
sistema de seguridad social, un estudio de la CEPAL evidencié que
practicamente todos los gobiernos de la regi6n figuran entre los mas grandes
evasores de las contribuciones de la seguridad social y, en algunos casos,
pueden identificarse como extractores histéricos de recursos.**? Por ultimo,
la inflacién es otro factor al cual no escapa el sistema de pensiones
tradicional porque al afectar sus recursos trae como consecuencia ajustes en
la cantidad, la calidad o en el valor de las prestaciones. De estos factores,
en cierta medida, se sirvieron los criticos del sistema tradicional para
calificarlo en “crisis” por resultar, segin ellos, costoso, con excesiva y
endémica burocracia, ineficiente e incorrecta gestién 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
terciarizacién *** de las economia (con el crecimiento de las economias

2 BONILLA GARCIA, Alejandro, “Caracteristicas, Tendencias y Expectativas de las Nuevas
Férmulas de Financiamiento”, Memoria del Ill Congreso Interamericano Juridico de la Seguridad
Social, CISS/ISSSTE/IDSS, México, 1997, p. 198.

3 Se entiende por terciarizacién una de las transformaciones que hace posible la prestacion
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 individuo o
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informales), la pardlisis de la dinamica salarial real, demagoégicos aumentos
en las prestaciones sin el debido.respaldo econémico.** Lo anterior tiene
como consecuencia, menos trabajadores con menos ingresos y, por tanto,
menos cotizaciones para sostener a una poblacién pasiva creciente. Por lo
que hace al factor demografico, en cierta medida, éste afecta a la tasa de
sostenimiento del envejecimiento de la poblacién, producto de la esperanza
de vida de la poblacién por mejores condiciones sanitarias y econémicas que
se traduce en un peso creciente de la poblacién pasiva sobre la activa, en
dificultades crecientes para lograr un funcionamiento con equilibrio
financiero. En razén de ello, las instituciones de seguridad social han
tenido o tuvieron que recurrir al uso de recursos de origen presupuestario o
han culminado con la modificacién en la cantidad y la calidad de las
prestaciones. El envejecimiento de la poblacién se habia producido desde
tiempo atras; los cambios fueron predichos por demégrafos y actuarios, sin
embargo, en los diversos paises, los politicos y autoridades con facultades
de decision en materia de seguridad social los consideraron propios de un
futuro muy lejano, como para suscitar preocupacién. El impacto de la
madurez del propio sistema de pensiones sujeto al régimen de reparto,
reforz6 los efectos que el envejecimiento demografico ejerce sobre sus
costos, los cuales no se vieron acomparados de una politica de empleo.*®

La desaceleracion del ritmo del crecimiento econdémico, esto es, el
ajuste estructural en los paises de América Latina tuvo un efecto inmediato
sobre las politicas de seguridad social a nivel nacional al agrava la situacion
financiera de los sistemas de pensiones, con los factores ya apuntados aqui

microempresas que ofrecen sus servicios en un mercado non laboral. Es la desmaterializacién del
trabajo y el predominio de la inteligencia sobre el esfuerzo fisico que priva de sentido a la figura de
“trabajador”.

¥ RUEZGA, op. cit, pp. 154 y 155.

“S DAYKIN, CHRISTOPHER D., “Reforma de las Pensiones y Opciones de Financiamiento *,
Cuestiones Actuales de la Seguridad en América Latina, Serie Estudios de 1a Seguridad Social, No. 88,
2001, Buenos Aires, p. 33.
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como externos: estancamiento del crecimiento del mercado de la seguridad
social, desempleo, disminucién de los contribuyentes a los programas de la
seguridad social y mayores presiones sobre el financiamiento del sistema.**

5.2.2. REFORMAS Y MODELOS DE SISTEMAS DE PENSIONES

La mayoria de los paises han tratado de buscar nuevas formas de
financiamiento, viéndose envueltos en la corriente reformadora mundial de la
seguridad social frente al nuevo milenio.  Durante las Gltimas dos décadas,
diversos paises han llevado a cabo reformas a sus sistemas de pensiones.
Algunos ya han aprobado sus leyes respectivas y otros se encuentran
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 econémico y
muestran singulares similitudes en los procesos de transformacion de sus
economias y de sus sistemas de proteccién social. En este contexto,
pueden distinguirse dos tendencias en la modificacion de los sistemas de
pensiones: una, adoptada por los paises que iniciaron sus reformas
influenciados por la “capitalizacién individual’, en el caso concreto 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, seguida por los
paises que han buscado el apoyo y asesoria de la OIT para el analisis
estratégico de la situacion, con miras a introducir los cambios que requieren

% CASTRO GUTIERREZ, Alvaro, “Tendencias y Perspectivas en América Latina”, Evolucién Actual
de los Regimenes de Pensiones”, Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CISS), México,
Serie: Estudios No. 14, 1994, p. 3.

7 La experiencia chilena, demostr6 que el ahorro nacional bruto anual, como porcentaje del PIB,
disminuyé radicalmente durante la crisis econémica de 1982-1983 hasta menos del 5 %, pero se
recuperd a partir de 1985 y crecié constantemente hasta mediados del decenio de 1990, hasta el 25 %.
Este aumento, quizd, desperto el interés por la capitalizaciéon y la promocion del modelo por sus
partidarios. Sin embargo, como se menciond en ¢l 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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sus sistemas de pensiones, esto es, esta tendencia se enfoca dentro del

campo de la propia seguridad social.

5.2.2.1. El modelo chileno y su recepcién en América Latina

La reforma efectuada en Chile en 1980, representa un hito en la historia 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 privada), de tal suerte, a
la fecha nueve paises mas han reformado sus sistemas de pensiones, a los
cuales se denomina “la segunda generacién”, porque iniciaron sus procesos
de reforma a partir de los noventa y, son de “tercera generacién” aquellos

que han incorporado las reformas en el inicio del siglo XXI.**

La primera reforma basada en el modelo chileno se llevo a cabo en
Perti en 1992.** Este pais cre6 un régimen de capitalizacién individual que
compite con el antiguo sistema, pues la ley no extingui¢ este dltimo sino sélo
lo reformé parcialmente, sin embargo, el asegurado una vez que elige el
sistema privado no puede retornar al publico. Argentina, en 1994 puso en
marcha un sistema de capitalizacién individual que ofrece una pension
complementaria, mientras que el sistema antiguo (publico) otorga una
pensiébn basica de caracter uniforme. No sbélo es un mecanismo
complementario al sistema puablico, sino, ademas es alternativo hasta en
tanto el trabajador elija una de las opciones posibles, ya que el Estado

% José Pifiera, ex ministro del Trabajo y Previsién Social en Chile y copresidente del Proyecto Sobre
la Privatizacién del Seguro Social del Cato Institute, asesord 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.

 APARICIO VALDEZ, Luis y Otros, Peni: Informe sobre el Sistema Privado de Pensiones, Revista
Analisis Laboral, enero 1994. Peni, pp. XVIII-XXXIIL
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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 establecié un sistema de capitalizacion
individual que compite con el sistema antiguo integramente reformado.*!
Bajo este esquema el afiliado tiene libertad para moverse entre el sistema de
capitalizacién y el de reparto, tantas veces como quiera dentro de los

2 Costa Rica, en 1995 si bien no realizé

margenes definidos por la ley. *
una reforma estructural en materia de pensiones permitié la creacion de
cuentas individuales de capitalizacién aparte de los antiguos sistemas, los
cuales seguiran vigentes y administrados por las mismas entidades oficiales
existentes hasta antes de la reforma,**® es decir, introdujo un régimen de
capitalizacion de tipo voluntario y complementario a programas publicos
basicos.** Uruguay, en 1996 modificd el antiguo sistema, que pasé a ser
un primer pilar y, ademas, cred un sistema de capitalizacién individual como
segundo pilar con administracién 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 establecieron un sistema muy cercano al modelo chileno

en cuanto a los principios de fondo, empero al igual que México presentan

o AlSS, Reforma de los Sistema de Pensiones en América Latina, Buenos Aires, 1997, pp. 2-7.

“! PINERA, José, La Revolucion Mundial del Sistema de Pensiones, Pagina Web
http:/www.elcato.org/pensiones jp.htm, p. 5.

“2 E1 régimen financiero es de capitalizacion parcial colectiva basado en prima media escalonada.

“3 STARCK, “La Reforma a los Sistemas de Pensiones”, AFP: Las tres letras que revolucionaron
América, CIEDESS, Santiago, 1997, pp. 249.

“4 En febrero de 2000 se promulgé la ley que establece un sistema mixto en Costa Rica, asi concluyé
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: primer pilar: programa contributivo, fortalecido
y racionalizado de la Caja de Seguridad Social; segundo pilar: programa contributivo complementario
obligatorio a cargo de organizaciones 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 Il Congreso Interamericano
Juridico de la Seguridad Social, CISS/ISSSTE/IDSS, México, 1997.

“5 MESA-LAGO, La Reforma de la Seguridad Social y las Pensiones en América Latina.
Importancia y Evaluacion de las Alternativas de Privatizacién, INCAE-AID, 1993, pp. 58-59.
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también caracteristicas pa’opias.“'6 En Bolivia, el nuevo sistema incorporé a
las fuerzas armadas. Las administradoras manejan dos fondos: el de
capitalizacién individual y uno de capitalizacién colectiva tnico en la regién.
En El Salvador, el derecho a quedarse en el antiguo sistema o a pasarse al
nuevo est4 determinado por la edad: s6lo los asegurados que estan entre los
36 y los 50/55 afios (mujeresfhombres) tienen derecho a esa eleccién, 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, ademas se necesita
cotizar por 25 afios con esas edades o 30 independientemente de la edad,
entre otras diferencias con el modelo chileno. En Nicaragua, el nuevo
sistema es obligatorio para los mayores de 43 afios y los de nuevo
ingreso.*Y’

Las reformas a los antiguos sistemas de pensiones en los paises
sefialados, se han enfocado atres aspectos: a)la capitalizacion, pilar de
la tendencia a reemplazar el régimen financiero de reparto de los sistemas
de pensiones por uno de capitalizacién. Esta orientacién se presenta como
una forma de reciclar internamente los capitales que se acumulen y de
producir renta destinada a mejorar las prestaciones; b) la privatizacion,
porque se brinda un papel mas importante a la gestion de los organismos
encargados de la operacién de los regimenes de seguridad social; y, c)la
desregulacién, en el ambito de la seguridad social relacionada con la
anterior. Bajo estos aspectos se ha alentado la creacién de entidades clara
y exclusivamente privadas, ajenas al sistema de seguridad social pero

complementarias del mismo, que por su naturaleza, operan sobre la base de

“¢ En Bolivia, el nuevo sistema se promulgé bajo la Ley de Pensiones No. 1732 del 29 de noviembre
de 1996 y entré en vigencia el 1 de mayo de 1997. En El Salvador, el sistema de capitalizacién
individual fue creado a través de la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones, establecida en el
Decreto No. 927 del 1 de enero de 1997, pero inici6 operaciones el 15 de abril de 1998.
aald AlOS, Revista Internacional de Fondos de Pensiones, No. 2, noviembre de 2002,

y MESA LAGO, “La Reforma Estructural...”, op. cit., pp. 90-94.
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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
lado, en su concepcion y financiamiento, y por otro, en la aplicaciéon 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 generales
que hasta este momento han surgido en América Latina:*®

1. Sustitutivo. Las reformas cierran el antiguo sistema publico
(impiden nuevas afiliaciones) y lo reemplazan con un sistema de
capitalizacién plena e individual, administracion privada y obligatorio: Chile,
México, Bolivia, El Salvador y Nicaragua.

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

3. Paralelo. La reforma modifica parcial o totalmente el antiguo
sistema y termina su monopolio creando un nuevo sistema de capitalizacién
individual que compite con el publico. La adhesién a uno de los dos

4% ORLANDINI MOLINA, Luis Antonio, “La Evolucién de los Sistemas de Seguridad Social, sus
Cambios y Perspectivas”, Memoria del Il Cengreso Interamericano Juridico de la Seguridad Social,
CISS/ISSSTE/IDSS, México, 1996, p. 28.

49 Esta clasificacién ha sido sefialada Carmelo Mesa-Lago en sus diversos articulos. Véase. La
Reforma de la Seguridad Social y las Pensiones en América Latina. Importancia y Evaluacion de las
Alternativas de Privatizacién, INCAE-AID, Quito,1993; Desarrollo Social, Reforma del Estado y de
la Seguridad Social, al Umbral del Siglo XXI, CEPAL, Santiago, 2000; “La Revolucién de las
Pensiones en América Latina: Comparaciones y Desempeiio, Revista CIESS, No. 1, julio, México,
2001, pp. 47-64; “La Reforma Estructural de Pensiones en América Latina: Tipologia, Comprobacién
de Presupuestos y Ensefianzas”, Pensiones en América Latina. Dos Décadas de Reforma, 3*. ed., OIT,
Lima, 2001, pp. 77-164. Sin embargo, para la AIOS, desde el punto de vista de la estructura de los
sistemnas sdlo existen los esquernas mixtos y los de capitalizacién total. Véase, Revista Internacional de
Fondos de Pensiones, No. 2, noviembre de 2000.

232



sistemas es obligatorio y pueden los afiliados trasladarse entre una opcién y
otra: Colombia y Pert.

Cabe sefialar que aparte de estos tres modelos generales, las
reformas dentro de cada uno ha tenido particularidades especificas diversas.
En efecto, las reformas que han realizado los nueve paises de la regién
muestran que las caracteristicas centrales, tales como: el esquema de

' el reemplazo total al

financiamiento;** la administracién de los fondos;*
sistema antiguo; libertad de eleccion; aumento de la edad para pensionarse;
la restriccion de los requisitos de elegibilidad y la disminucion en las
cuantias de las prestaciones, entre otros, se modificaron con matices que
indican ciertas diferencias con el modelo original chileno, y diferencias entre

las reformas mismas.*5?

Tal parece que las reformas responden a tres orientaciones: a)
modificacién 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
individualizacién y privatizacién de los fondos de pensiones;**® y, c) formular
nuevas modalidades de politica social con orientaciones principalmente
asistenciales de parte del Estado.*>*

4% Las diversas reformas han tratado de forma distinta la cotizacién del trabajador y del patrén.
Algunas las dejaron sin cambio, otros casos, las disminuyeron o aumentaron. En México y Argentina
no se modificaron; en Uruguay se redujo la cotizacién del patrén y se aumenté la del trabajador;
Colombia aumentd la cotizacién del patrén; en Chile, Bolivia y Peni se eliminé la cotizacién del
?atnfm y los restantes paises incrementaron la cotizacion del trabajador.

*! Las administradoras son totalmente privadas en Chile, Bolivia, El Salvador y Peni; “miiltiple”, o
sea, privada, publica o mixta en Argentina, México, Colombia y Uruguay.

*? 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.
453 Administren compaiiias privadas que inviertan en el mercado de capitales, cobren comisiones, etc.
“* RAMIREZ LOPEZ, Berenice P, “Las Reformas a la Seguridad Social: Contexto, Caracteristicas y
Tendencias", Momento Econémico 85, mayo-junio 1996, p. 9.
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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 sustituio por uno de “capitalizacion individual y administracién
privada“ (aunque con fuerte apoyo estatal); o la reforma del antiguo sistema
y su integracién con un componente de “capitalizacién individual” en un
sistema mixto; o la creacién de un programa de “capitalizacién individual”
que paralelamente compite con el programa “publico” reformado o no,**
también lo es que el modelo chileno no ha sido Unico y tampoco tiene un
caracter universal en las reformas a los sistemas de pensiones.

Las reformas a los antiguos sistemas de pensiones de los paises
referidos, han hecho de esta regién 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 solo se han expandido
en la regioén latinoamericana sino también han influenciado el cambio 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 establecer programas
privados de pensiones similares a los que se han empezado a aplicar en
América latina.  Incluso en Estados Unidos empieza a mostrarse una

corriente en favor de algunos de los elementos de los modelos

455 Preferimos utilizar el término “capitalizacién individual” en lugar de “privado” como algunos
autores identifican generalmente al nuevo sistema, por estar administrado por corporaciones privadas
con fines de lucro, dedicadas exclusivamente a esa funcién, ya que como se ha observado, en varias de
las reformas en la region, los fondos de pensiones pueden ser alternativamente administrados por
corporaciones privadas, con o sin fines de lucro, instituciones publicas (como en el caso de México y
A.rgcntina), bancos, etc.

#° MESA-LAGO, CARMELOQ, Desarrollo Social, Reforma del Estado y de la Seguridad Social, al
umbral del siglo XXI, CEPAL, Santiago, 2000, p. 8.
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latinoamericanos. Por ello, los partidarios del modelo, consideran que es de
esperar que estos procesos continien y se expandan en el presente siglo.“s‘r

Lo anterior es cuestionable, en virtud de la existencia de la segunda
tendencia que también se ha desarrollado en la region y que a continuacién
se abordara y, ademéas, 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 segn el estilo chileno:**® Reino Unido, paises bajos e Idanda
con experiencia en materia de pensiones capitalizadas tienden a tener gran
nimero de regimenes de prestaciones definidas patrocinadas por
empleadores o grupos de empleadores.  En otros, se estan instituyendo
nuevos regimenes complementarios sobre la base del modelo de
cotizaciones definidas.

5.2.2.2. Perspectivas alternativas (la influencia de la OIT)

Bajo la influencia de los organismos internacionales y, particularmente, de la
OIT se encuentran los paises que han designado oficialmente grupos de
trabajo para estudiar y proponer reformas a sus respectivos sistemas de
pensiones: Honduras, Republica Dominicana, Panama y Venezuela.

47 LE-FORT, Margarita y Nicolas Starck, “La Reforma a los Sistemas de Pensiones en otros Paises”,
AFP: Las tres letras que revolucionan el mundo,, CIEDESS, Santiago, 1997, pp. 307-316.

“® SOLORIO, Carmen, “Los Regimenes de Pensiones, su Evolucién y Caracteristicas de Reforma.
Paises Seleccionados de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE)”,
Pensiones en América Latina. Dos Décadas de Reforma, OIT, Lima, 2001, pp. 237-252.

“* DARKIN, op. cit, 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
reforma y modemizacion de la seguridad social. Dicho proyecto contempla a
las principales instituciones de seguridad social en ese pais. Se esta
disefiando una estructura multi-pilar con un pilar basico colectivo y solidario,
asi como un pilar complementario de ahorro, que “gradua” o “dosifica” la
participacién de los asegurados en funcién a su nivel de ingreso.”m

En Republica Dominicana, una Comisién (gobierno, Instituto
Dominicano de Seguridad Social (IDSS), trabajadores y patrones) solicitd el
apoyo requerido para brindar los elementos técnicos a los coparticipes
sociales para el disefio de la reforma. La OIT inicid los trabajos
correspondientes para efectuar la evaluacién financiera y actuarial integral
del IDSS, que sirva como punto de partida a cualquier proceso de reforma y
modemizacién en el seno de la Comisién.

En Panama4, los coparticipes sociales de ese pais, solicitaron el apoyo
de la OIT para la realizacion de célculos actuariales externos y darle
seguimiento a un proyecto. Se conform6 una Comision 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 economia
y viceversa. Los resultados del proyecto y los compromisos adquiridos por
los coparticipes sociales, serviran de base para la orientacién de acciones
futuras en el campo de la seguridad social, dentro o no de una reforma.

Venezuela, también solicité la colaboracién de la OIT para brindar su
apoyo técnico y para la Reforma de la Seguridad Social. En 1998 se cre6 un

““ BONILLA , op. cit., p. 200.
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Subsistema de Pensiones, para el cual la OIT proporcioné elementos a ser
considerados en la evaluacion- de los costos involucrados y brindé
recomendaciones para el cumplimiento de las normas intemacionales en el

disefio definitivo.*®’

Brasil, procesé su reforma centrada en el ordenamiento y
racionalizacion del régimen vigentes y en el fortalecimiento de los regimenes
complementarios. En este proceso la OIT apoyé en la blsqueda de
consensos mediante seminarios y reuniones tripartitas.

Por su parte, Colombia solicitd a la OIT efectuar la primera valuacién
actuarial integral post-reforma del Instituto de Seguridad Social, asi como 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 constituye el primer ejercicio
oficial que se realiza después de la reforma al antiguo sistema de pensiones
en 1993,

Como puede observarse, la OIT ha creado situaciones, condiciones y
mecanismos para orientar o confeccionar trajes a la medida, tomando como
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 “capitalizacion individual”, que

“! BONILLA GARCIA, Alejandro y Alfredo H. Conte-Grand, “Las Reformas de los Regimenes de
Pensiones en América Latina: Crénica y Reflexiones, Pensiones en América Latina. Dos Décadas de
Reforma, 3°. ed., OIT, Lima, 2001, pp. 46-47.

“? Después de varias reuniones de trabajo con funcionarios y autoridades del 1SS, asi como
autoridades de hacienda y los coparticipes sociales se acordé efectuar la valuacién integral.
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no hubo el suficiente estudio, andlisis y consideracién de otros factores y
modelos alternativos; quiza se dejaron influir por la “ilusion del ahorro intemo.
Respecto de los segundos, la tendencia es hacia la formacién de
comisiones, las cuales no han concluido sus 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
adeptos entre ambas tendencias ha sido interesante a nivel latinoamericano,
pues el sector partidario de la “capitalizacion individual® ha atacado
abiertamente a los antiguos sistemas y ha pregonado un supuesto “éxito” y
“superioridad” 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 capitalizacion
individual. En efecto, frente a la OIT y posturas afines a ésta se
contraponen las organizaciones partidarias de la “capitalizacién individual*
de los sistemas de pensiones*® y, en forma especifica, uno de los
fundadores del modelo, José Pifiera, se ha dedicado a recorrer mundo con
asesorias y la promocién del modelo chileno y, por ende, la “capitalizacién

individual”,***

Finalmente, no se debe olvidar 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 redistribucién de la riqueza, el combate
a la pobreza, la participacion de la poblacién en el desarrollo y la tranquilidad
del ser humano, a través de la satisfaccién de los elementos que integran su
nivel de bienestar. En este contexto, la idea misma de la seguridad social ya

4 Instituto Cato es una organizacién que se dedica a promover la privatizacién de los seguros sociales
y, por ende, de la seguridad social. Péagina Web http://www.elcato.org/
#4 José Pifiera ha brindado asesorias en Estados Unidos y en Espaila, entre otros.
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forma parte de la conciencia de los trabajadores y su desarrollo constituye un

proceso irreversible”, por esta razoén, el reconocimiento 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 continuacién se revisan algunas alternativas de
financiamiento para los cambios o reformas a los antiguos sistemas de
pensiones, las cuales confirman la idea de que con el modelo chileno
constituy6é un viraje completo ( al supeditar a las leyes del mercado y de la
.especulacién los derechos y garantias sociales minimas, cuyos objetivos
fueron justamente ofrecer certeza de seguridad al trabajador ante las
contingencias de la vida profesional y del envejecimiento) sin agotar
previamente posibilidades, derivadas de los propios sistemas tradicionales.

5.3. ALTERNATIVAS AL MODELO CHILENO

El problema del financiamiento de la seguridad social y, por ende, del
sistema de pensiones es uno de los retos méas importantes que enfrentan los
paises del mundo. Por ello, toda reforma a los sistemas de pensiones debe
ser llevada a cabo de tal forma que no implique més problemas de orden
social y financiero, y sobre todo, que no desvirtie la naturaleza de los
' esquemas de e;eguridad social.

La OIT al realizar trabajos destinados a examinar la evolucién de la
proteccion social y de las ideas que se han formulado sobre el tema pudo
comprobar, en particular, que en los paises desarrollados la llamada “crisis
de los sistemas de pensiones” no ha redundado en el desmantelamiento de
los regimenes vigentes, por el contrario, continian no sélo apegados a los
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principios clasicos de la seguridad social sino también ha atenuado los
efectos negativos.

Como se mencioné en primer punto de este capitulo hay consenso
en la necesidad de la reforma a los sistemas de seguridad social, pero
también 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
capitalizacion lisa y llana.

En los ultimos afios la discusién sobre el financiamiento (quién debe
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 econdémico, demografico y social en constante evolucion en aras
de conseguir un nuevo equilibrio.*®>  Se inicia con la opcién que propone
que no sustituir el antiguo sistema de pensiones sino solamente
perfeccionarlo.  Tras ello, se continda con la que aconseja -sin sustituir el
régimen de seguridad social o algunas de sus instituciones- se procure
complementarlo por vias de diverso origen, fundamentaimente de indole
privada, esto es, que se compatibilice la existencia de un nivel basico de
proteccion en salvaguarda del principio de solidaridad, con niveles
complementarios. No obstante estas propuestas, no puede afirmarse que
exista un sistema de financiamiento de la seguridad social perfecto en todos
los casos y para todos los paises. El nivel de desarrollo, el desglose por

3 No se abordan las medias tradicionales como: incremento en las aportaciones al sistema a través de
la némina; limitacién de los beneficios o prestaciones; valorizacién de los beneficios y aumento de los
recursos publicos, porquen de acuerdo a las argumentaciones tedricas de los paises objeto de estudio,
tales medidas no resolverian la llamada “crisis del sistema de pensiones”.
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edades de la poblacion y diversos factores politicos y econémicos, influiran
en la eleccion y operacion del sistema de ingresos para las pensiones.

5.3.1. PERFECCIONAMIENTO DEL ANTIGUO SISTEMA

Hay un consenso entre los especialistas y organismos internacionales, en
que buena parte de los problemas de los sistemas de pensiones en los
diversos paises, pueden ser corregidos sin destruir la seguridad social al
sustituila por otro sistema basado en la capitalizacion individual.*® En
efecto, estos especialistas estan a favor de una reforma no estructural, o sea,
“perfeccionar” el antiguo sistema para corregir sus reconocidos defectos, sin

necesidad de grandes reformas.

Para el perfeccionamiento del sistema se requiere adoptar medidas
encaminadas a mejorar la gestion, la gobernabilidad, el grado de
cumplimiento de las obligaciones (control de la evasion y la mora), el
equilibrio financiero y el actuarial, la eficiencia y el pago de pensiones
adecuadas.*”  Adicionalmente, es necesario hacer mas estrictas las
condiciones de acceso (por ejemplo, elevar la edad de retiro o expandir los
afos de contribucién 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 contribucién a la estructura de los
programas de seguridad social. En ciertas ocasiones, puede resultar Gtil esa
aportacion mediante su participacion en las comisiones de gestion, mientras

%% La OIT y la AISS apoyan en principio esta alternativa, sin dejar de pronunciarse por el sistema de

n:lares o niveles.
7 OIT, Pensiones de Seguridad Social, Desarrollo y reforma, Ginebra, 2002, p. 32.
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que en otros casos el cauce puede consistir en actuar como grupo de
presién, al votar o participar de cualquier otro modo en el quehacer politico.

La gobemabilidad puede mejorarse mediante la intervencién en ella de
los trabajadores y patrones. La forma en que se plasme esto en la practica
dependera de las circunstancias propias del pais, pero en ciertos casos
supondra una participacion tripartita en el consejo de direccion. Para el
cumplimiento de las obligaciones tiene que haber normas y debe ser

gobierno quien vele 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
disminucién de sus gastos. El aumento de ingresos demanda: la reduccion
de la evasién y mora mediante una credencial Gnica para todos los pagos
fiscales y la colaboracion estrecha con las autoridades tributarias; un registro
informatizado cuentas individuales de los asegurados; mejor inspeccion y
procedimientos de ejecucion; persecucion efectiva de los transgresores;
pago puntual de las cotizaciones del Estado como patrén y, establecimiento
de sus aportes como tercera parte en una cuantia realista y condicionada a

la reforma y universalizacién de los seguros sociales.

Para el financiamiento del sistema, se sugiere sustituir la cotizacién
salarial 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 todo

“* De acuerdo con los especialistas de la OIT, los problemas de cumplimiento de las obligaciones
existen tanto en los sistemas de cotizaciones definidas (capitalizacion) como en los de prestaciones

definidas (reparto).
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pretendido derecho basado en la contribucién del asegurado y facilitaria la

integracién 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 més tarde y, de esta manera,
lograr una disminucién de las prestaciones de retiro, es decir, un posible
ahorro de costos; ademaés de reivindicar otro tipo de prestaciones como las
de invalidez, pues una sociedad que envejece no debe verse obligada a
enfrentar una crisis, siempre y cuando pueda proporcionar trabajo a su
poblacion activa que envejece y, adicionalmente, se propone aumentar la
tasa de participacién de las mujeres en la poblacién 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 acompafiada de medidas
destinadas a aumentar las tasas de empleo, pues éste es la clave para la
financiacion futura de la proteccion social en todas las sociedades.*”!

Para eliminar los regimenes de privilegio y las prestaciones
demasiado generosas se hace necesaria la uniformidad del sistema, es
decir, que la legislacion sea igual para todos los asegurados (con
excepciones justificadas por el tipo de trabajo) en cuanto a: porcentaje de
cotizacién (en caso de que se mantenga este método de financiamiento);

“® Algunas de estas medidas no son exclusivas para los sistemas de pensiones, sino para todo el
sistema de seguridad social.

" La OIT considera que después de varios decenios durante los cuales se hicieron importantes
inversiones en la atencion de salud a través de la proteccidén social, la poblacién se conserva en
buenas condiciones fisicas y de salud hasta una edad mds avanzada y debiera poder trabajar mas
tiempo. Véase, Seguridad Social: un nuevo consenso, Ginebra, 2002, p. 96.

! Los expertos seialan que el envejecimiento de la poblacién no constituye una amenaza para los
sisternas de seguridad social sino mas bien un problema para la formulacién de las politicas
econémico-sociales y para el mercado de trabajo. Por ello, la elevacion de la edad es posible a
condicién 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 adopcion de
las medidas consiguientes con miras a contener, ¢ incluso a reducir, el desempleo.
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prestaciones a las que se tenga derecho; condiciones para adquirir dicho
derecho y cémputo de la prestacion.

En resumen, esta opcién propone una adecuacion del marco
normativo que comprenda las obligaciones de todos los actores sociales asi
como los mecanismos de control pertinentes y la armonizacion de la
estructura del plan de beneficios con miras a garantizar también el equilibrio

financiero del sistema.

5.3.2. LA COMPLEMENTACION DEL SISTEMA: PILARES O NIVELES

Esta corriente se pronuncia por un sistema mixto que combine un
componente publico con una prestacién “definida” (pension regulada por
ley) y otra u otras complementarias “no definidas” (sometidas a los vaivenes
del mercado), por considerar mejor opcion que un sistema substitutivo, es
decir, plenamente de capitalizacién individual.*”

Bajo esta Optica, se considera que la pension por retiro debe tener un
elemento que sea redistributivo y proceder de fuentes diversificadas. La

2 La uniformidad del sistema no siempre significa que todos los asegurados contribuyan con la
misma suma Y reciban la misma prestacién monetaria, sino como ya se dijo que la ley sea igual para
todos. Con base en la uniformidad serd posible alcanzar la cobertura universal, pero ésta no es
financieramente viable si existe masificacion de privilegios.

‘" En la forma més simple de esta propuesta y comparindola con el sistema de capitalizacién
individual, para algunos autores, ¢l componente ptiblico tendria un régimen de capitalizacion parcial
colectiva para mo requerir subsidios fiscales, sobre todo en el proceso de transicién, en €l los
asegurados continuarian sus cotizaciones para pagar las pensiones en curso de pago y las pensiones
basicas que se generen en el futuro por este componente; no habria necesidad de pagar bonos de
reconocimiento pues los asegurados no pasarian a un nuevo sistema, tampoco se tendria que
garantizar una pensién minima en el componente de la capitalizacién individual, porque el
componente piiblico pagaria una pensién basica. Tal parece que esta propuesta se asemeja al modelo
uruguayo. Se sefiala que la reforma de Uruguay, siendo perfectible, cuenta con muchos elementos que
significan 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 dosificacién y flexibilidad en la
obligatoriedad para ahorrar por encima del salario medio de cotizacién y el no requerimiento de un
mecanismo de reconocimiento.

244



importancia de éstas dependera de su rentabilidad y de sus riesgos,*’

decir, se acepta un rol del sector privado, pero centrado en programas
complementarios de pensién. Esta postura consciente de que no es posible
disefiar estrategias y estructuras precisas de aplicacién mundial debido a las
diferencias y recursos de los paises, propone una estructura de diferentes
pilares,*”® cuya aplicacion y viabilidad estaria supeditada al entomo

econémico, politico y social de cada pais.

En efecto, esta corriente considera que la estructura de diferentes
“pilares” de cobertura puede ser el camino para aprovechar ventajas y
minimizar desventajas a fin de asumir de la manera mas responsable, la
importante decisién 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 ingreso

7% que tome en

en la vejez, minimo pero suficiente para toda la poblacion,
cuenta las diferentes caracteristicas de los regimenes contributivos de base y
no contributivos, de tipo asistencial y un ingreso pensionario relacionado con
los ingresos de actividad, en razébn de derechos adquiridos mediante
afiliacién contributiva, ya sea a través de regimenes publicos generales o
por medio de regimenes complementarios de naturaleza publica o privada,
“Testo es, bajo los programas pluralistas, al diversificarse las fuentes de
ingresos por concepto de retiro, se reducen riesgos y se asume una funcién

redistributiva destinada a mitigar la pobreza.

M o1, “Pensiones...”, op. cit., p. 34.

4" GARCIA JIMENEZ, Jesus, “Efectos Sociales de las Alternativas de Reforma respecto al Modelo de
Financiacién de un Sistema de Seguridad social. Aplicacién al Caso Latinoamericano”. Revista
CIESS, julio 2001, p. 101.

4% CASTRO GUT]ERREZ, Alvaro, “La Evolucién de las Reformas en la Seguridad Social”,
Cuestiones Actuales de la Seguridad en América Latina, Serie de Estudios de la Seguridad Social, No.
88, Buenos Aires, 2001, p. 30.

47 Carlos Pittamiglio cons:dera 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 cumplifos de acuerdo a las condiciones, referencias y
situacién de cada pais. *’® Sin embargo, cabe sefialar que lo esencial no es
el numero de pilares, sino el suministro de ingresos por concepto de pension
a partir de diferentes fuentes, que tengan caracteristicas de riesgo también
distintas, con objeto de diversificar los riesgos.

5.3.2.1. El sector privado: su ubicacién en los distintos niveles

La doctrina desde tiempo atras se habia pronunciado por compatibilizar, con
alguna de las modalidades, la existencia del nivel basico de proteccion, en
salvaguarda del principio de solidaridad, con niveles complementarios, en los
cuales se reconoce la posibilidad de acudir a las técnicas propias del seguro
privado. De acuerdo con esta idea, los diversos niveles que debia
alcanzar la proteccién consideraria su estratificacion en niveles basicos y
complementarios superpuestos de tal manera que la limitacién del nivel
basico asistencial se conjugue con la extension de los niveles
complementarios e, inversamente, los avances del nivel basico permitan
reducir el componente complementario de la proteccién. Al respecto, José
Manuel Almansa Pastor propone como los niveles que debe alcanzar la
proteccién: un nivel bésico, un nivel complementario profesional y uno

complementario individual.*”®

el Ejemplos de sistemas de pensiones por pilares (combinacién de medios piblicos y privados) son
los establecidos en Suecia y en algunos paises miembros de la Organizacion para la Cooperacidn y el
Desarrollo Econdmico (OCDE).  Esto es, en las economias adelantadas, el régimen de pensiones es
con mucho el primer proveedor de pensiones de vejez y sucle consistir en un plan de pensiones
preestablecidas, relacionadas con los ingresos laborales anteriores y/o con prestaciones de monto fijo.
En la mayoria de los casos se trata de un régimen contributivo, pero en algunos paises hay un régimen
universal base, financiado con impuestos ademis de un régimen que esta en funcién de los ingresos
laborales. Respecto de los medios privados, en algunos paises son un complemento obligatorio del
r%gimcn de seguridad social.

“” ALMANZA PASTOR, José Manuel, La Seguridad Social hacia el aio 2000, citado por
LIVELLARA, Carlos Alberto, “Ventajas y Desventajas de la Privatizacién de la Seguridad Social”,
Revista Laboral, No. 100, México, 2001, p. 42.
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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 canales
artificiales de redistribucion que transfieran parte de la renta nacional (desde
su inactividad ) a los retirados de la fuerza laboral, invélidos, desempleados y
los demas sujetos necesitados. Se considera que si la renta nacional
quedara sometida exclusivamente a la distribucién operada por los cauces
naturales del mercado, s6lo se canalizaria hacia aquellos individuos que, por
su actividad obtienen participacion en ella.

b) El nivel complementario profesional, estaria destinado a
incrementar la cuantia protectora basica, por ende, se dirigiria a los sectores
profesionales 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.

c) El nivel complementario individual, se destinaria a aumentar las
cuantias protectoras bésicas complementarias profesionales en
cantidades que se correspondieran con las mejoras salariales
individuales.*®

En esta propuesta de disefio por niveles, una vez cubierta la
proteccion basica es posible encontrar el complemento “privado” en su
caracter colectivo, en el segundo nivel; e individual, en el tercer nivel, donde
en éste ultimo ademas de ser voluntario opera una vez satisfechos los otros

% Este nivel no pretende incrementar la proteccién basica de aquellos segmentos de la poblacién que
no gozan del complementario profesional, ya sea por ser trabajadores independientes, o porque non
obstante ser asalariados, no se ha negociado convenio colectivo en su sector.
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niveles y, por tanto, le son aplicables las técnicas asegurativas y mecanica
juridica del seguro privado.

5.3.2.2. 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 internacionales y
el deseo de establecer vinculos méas directos entre las cotizaciones y las
prestaciones y de repartir mas equitativamente los riesgos 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 desarrollo.

Respecto de los paises desarrollados sugiere dos programas: un
programa que tenga un componente basado en el reparto, sometido
fundamentalmente a los riesgos macroecondémicos inherentes al mercado de
trabajo y un programa financiado mediante la capitalizacién, sometido
basicamente a los riesgos propios del mercado de capital. Ambos
programas estan expuestos al peligro de que el individuo pierda su empleo,
con la consecuencia tipica de que esto serda mas grave en un régimen de
cotizaciones definidas que en el tradicional de prestaciones definidas. En
tormo 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 presupuesto general; un segundo pilar, basado en el reparto;
un tercero, que seria un elemento de cotizaciones definidas obligatorias y un
pilar superior, de ahorro voluntario para el retiro y de ingresos distintos a las

pensiones.
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Para los paises en desarrollo, argumenta que debera darse prioridad a
su extensién, 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 ingresos
superiores en un régimen mas oneroso. En razén de ello y con el objeto de
que los costos no resulten excesivos para los trabajadores pobres, la OIT
sugiere que el programa basico podria facilitar Gnicamente prestaciones de
invalidez y de sobreviviencia o proporcionar prestaciones de retiro a partir de
una edad relativamente avanzada (65 ¢ 70 afios). En torno a los pilares,

proponen, de manera general tres:

e El primer pilar obligatorio y prioritario, consiste en una pension de
subsistencia con caracter universal y basada en la necesidad,
administrado por el Estado y financiado por impuestos.

¢ El segundo pilar obligatorio, con administracion publica, debe
expandir su cobertura poblacional y ser unificado; ofrecer beneficios
definidos y basarse en la capitalizacion parcial con financiamiento por
contribuciones (de asegurados y empleadores) y el Estado garantiza
un nivel adecuado de pensién. Por capitalizacion parcial puede
entenderse un nivel mixto constituido “parcialmente” por reparto y
“parcialmente” por capitalizacion .4

“#! Como pueden ser los casos de Argentina, Uruguay o Costa Rica, donde coexisten los dos regimenes
de financiamiento aunque cada uno con sus diferencias. En Argentina, con su régimen mixto, (el
piiblico como alternativa) la aportacién de los empresarios se destina a la financiacién del régimen de
reparto y la del trabajador a la capitalizacion, en caso de elegir esta opcién. En Uruguay el aporte
patronal se destina a la financiacién del reparto, ademis de la cotizacién comrespondiente al primer
tramo de ingresos. En Costa Rica se establece la capitalizacion como complementaria del reparto, y en
dos tramos, uno obligatorio y otro voluntario.

249



e El tercer pilar voluntario (pero regulado por el Estado), tenderia a
ofrecer pensiones complementarias, con base en contribuciones
definidas (individuales o de empleadores o de ambos); y funcionar
con capitalizacién individual (pero sin excluir por completo otros
regimenes): operar con administracion privada competitiva y

beneficios 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 cotizaciones
definidas, pero al mismo tiempo se proporcionarian unos ingresos de retiro
béasicos garantizados a la inmensa mayoria de los trabajadores de ingresos

medianos. ‘&

En este disefio por pilares, se encuentra un nivel Dbasico,
eminentemente publico; un nivel con solidaridad, con un sistema flexible de
financiamiento y un nivel de capitalizacién individual pero con un caracter
complementario. Este disefio equivale a la division deseada entre Ila
responsabilidad 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 segin vayan desarrollandose, en
aras de diversificar los riesgos inherentes a los ingresos por concepto de

retiro.

432 | a estructura de los tres pilares apareci6 en la memoria del Director General de la OIT de 1993,
donde se desarrollé 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 bésico, para
satisfacer las necesidades esenciales, y algo mds a futuro a un sistema de ingresos minimos
§a.ranlizados: nivel de solidaridad y nivel complementario.

8 oIT, “Pensiones...", op. cit., p. 47.
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b) dos niveles

Otro disefio alternativo dentro del mandato de la OIT propone una estructura
de dos pilares: un régimen basico universal y obligatorio y un régimen
complementario.*®

s El régimen universal basico y obligatorio, aseguraria la cobertura
basica y obligatoria, en caso de invalidez, vejez y muerte para todos
los ciudadanos que componen la fuerza de trabajo, en cumplimiento
de criterios de tipo social, pero también de imperativos juridicos.*®
Bajo este “pilar” coincidiran personas con capacidades y necesidades
de proteccion 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 y de un nivel entre el 40 % y el 50
% de los ingresos de la dltima parte de la carrera laboral,
independientemente de que en la formula de célculo se considerara
toda la carrera. Se argumenta, que de esta manera, se remediaria
uno de los principales cuestionamientos al antiguo sistema, que era la
falta de vinculacion entre las aportaciones y las prestaciones.

% BONILLA GARCIA, Alejandro y Alfredo H. Conte-Grand, “Las reformas de...” p. 73.

“%5 | os Convenios de la OIT proponen cubrir al menos el 75 % de la poblacién aunque estd implicita la
idea de llegar a la universalidad.

“ por ello uno de los desafios es encontrar formulas viables y sostenibles para ordenadamente y con
equidad, lograr la distribucién 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 equilibrio financiero y actuarial de corto, mediano y largo
plazo.
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Asimismo, el reajuste de las prestaciones se haria conforme a las
variaciones del signo monetario y al crecimiento de la economia.*®’

* El régimen complementario y obligatorio, brindaria una respuesta
acorde con las aspiraciones de los afiliados para alcanzar una tasa de
sustitucién que permita, al menos mantener el nivel de vida alcanzado
en el periodo final de la carrera laboral. El caracter obligatorio de este
pilar podria ser “dosificado” en funcion de las posibilidades de los
participantes o de grupos de ellos, canalizando beneficios vy
obligaciones adicionales que surjan de convenciones colectivas de
trabajo u otros acuerdos similares. Los programas de cobertura
podrian tener caracteristicas comunes, aunque la aplicacion podria
dejarse a cargo de organos diferentes, pero necesariamente
coordinados para no obstaculizar la movilidad laboral %8

La gestion de este segundo “pilar” podria realizarse por organismos
especializados de giro Gnico tanto en administracion de fondos individuales
como en la administracién de fondos colectivos de pensiones, con una
vigorosa y eficiente supervision del Estado el que debera tener a su cargo el
control de la gestion. Dicha supervision debera contemplar las correcciones
de la problematica observada en diversos campos, las experiencias de los
regimenes reformados, en particular, los orientados al cabal cumplimiento de
cotizaciones, contencion de costos de administracion y reduccién de riesgos

financieros.*®®

“7 BONILLA, “ Las reformas...”, op. cit., p. 74.

8 Ibid., p.75.

“ En Suecia funciona un Plan de Cotizaciones Preestablecidas Teéricas (relacién entre las
cotizaciones y las prestaciones) y un Plan de ahorro obligatorio para la jubilacién o de cotizaciones
preestablecidas. En el primero, no se acumulan e invierten fondos, por lo que no estin sometidos a los
azares de los mercados financieros o a las diferencias de actuacion de los distintos gestores de fondos
de un sistema administrado comercialmente. Las prestaciones que proporcionan dependen del método
empleado para ajustar automaticamente 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
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Esta alternativa con cobertura complementaria permitira opciones que
incentiven la eficiencia, que permitan la cobertura mas amplia, con
flexibilidad, con efectos positivos en la econémica, con riesgos controlados
en lo que se refiere a las inversiones y a su rendimiento y con costos de
administracién razonables, asimismo, que brinde la posibilidad de aplicar
politicas ordenadas y equitativas y que amplie la gama actual de elecciones
del asegurado quien podria elegir entre asumir individualmente la cobertura
complementaria de los riesgos o hacerio en forma colectiva.**®

En resumen, la alternativa de los dos pilares, involucra al “sector
privado” para ofrecer beneficios y obligaciones adicionales a los
trabajadores mediante pactos colectivos o acuerdos de similar naturaleza y
cuya gestion estaria a cargo de organismos creados especificamente para
ello. Esto es, se destina al servicio publico a ocuparse de las necesidades
tradicionales minimas e igualitarias y, a la actividad privada a dedicarse al
aumento de las prestaciones minimas con cierta diferenciacion, en funcién
de los particularismos sectoriales o personales, que las aproximen al
mantenimiento de sus niveles de vida.

De los diversos disefios de pilares expuestos, se despende que lo
esencial no es el namero de éstos, sino el suministro de ingresos por
concepto de pension, a partir de distintas fuentes que tengan caracteristicas
de riesgo también distintas.*' Por ello, los disefios tienen en comun, como
propuesta, que sin sustituir el régimen de seguridad social, o algunas de sus
instituciones, se procure complementarlas por vias de diverso origen,

esperanza de vida en el momento del retiro. El segundo, se financia por adelantado, pero la cotizacién
al mismo, del 2.5 %, es muy pequefia en comparacién del 16 % del primer plan. Véase OIT, Informe
sobre el trabajo en el Mundo 2000, Ginebra, 2002.

4% BONILLA, “ Las reformas...”, op. cit., p. 76.

“! La preocupacién principal es diversificar las fuentes de ingresos para la pensién con objeto de
reducir los riesgos, y que tengan una funcién redistributiva, destinada a mitigar la pobreza.
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fundamentalmente privada, con la intencion de complementar o acrecentar
el importe que percibira el trabajador de los organismos oficiales 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 plblicos obligatorios
y se dejen a salvo ciertos conceptos basicos, en favor de la solidaridad
social, pilar basico y fundamental de la seguridad social, que refleje el
consenso y la coparticipacion activa de la sociedad en relacion con los
objetivos de proteccion social. %

En México, a partir de 2002 se ha experimentado la alternativa de
pilares, concretamente en los sistemas de pensiones de los Estados de
México y Guanajuato. En efecto, ambos reestructuraron sus sistemas de

seguridad social y particularmente el sistema de pensiones.

En el Estado de México, se establecié un sistema de pensiones mixto,
esto es, un sistema de beneficios definidos, complementado con uno de
capitalizacién individual, ambos obligatorios; se aumenté la edad de retiro y
se establecié6 un incremento escalonado de las cuotas y aportaciones.‘“""
Tanto el sistema de beneficios definidos como el de capitalizacién individual
es financiado con las contribuciones del servidor publico y del gobiemo
estatal; el de beneficios definidos a razén de 41 % vy 565 %,
respectivamente, mientras que el de capitalizacion individual: 1.4 % y
1.85 %. *** Se considerd como limite para el retiro cincuenta y siete afios y

*? 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 sustitucién, conlleva un grado de solidaridad entre generaciones que hace
posible que las prestaciones reflejen el crecimiento econémico y demogrifico, distribuye los riesgos,
entre trabajadores, empleadores y entren generaciones, facilita la constitucién de reservas técnicas.

49 Exposicién de Motivos, Gaceta de Gobierno del Estado de México , 3 de enero de 2002.

M Articulos 32 y 34 de la Ley de Seguridad Social para los Servidores Piiblicos del Estado de México
y Municipios, ISSEMYM, Toluca, 2002.
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treinta y cinco de servicios, con la posibilidad de que el servidor publico
continGe en el servicio activo por mas tiempo; *® las cuotas y aportaciones
se incrementaron del 17 % al 22 % con una gradualidad hasta el 2007 y se
incrementd el tope méaximo de cotizacion de 10 a 16 salarios minimos.*%®

En el Estado de Guanajuato, también se adopt6é un sistema mixto de
pensiones. El sistema de beneficios definidos es financiado con un 7.07 %
tanto por el trabajador como por gobiemo estatal (poderes, entidades,
dependencias, organismos y ayuntamientos en su caso). El de
capitalizacion individual unicamente es por el trabajador, como ahorro
voluntario.*””  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 elevé la edad de retiro a 60

afios, entre otros. 4

Como puede observarse, estas experiencias nacionales pretenden
acercarse a la tendencia orientadora de la OIT; si bien son recientes y sus
resultados se veran a largo plazo, en principio tienen el mérito de conservar
como base un sistema publico y solidario complementado con otras fuentes,

la capitalizacion colectiva.

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

% VELASCO MONROQY, Santiago, Reforma de la Ley de Seguridad Social para los Servidores
Piblicos del Estado de México y Municipios, Ponencia, Congreso Nacional de Seguridad Social,
Toluca, octubre, 2003.

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

“% Exposicién 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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5.3.3. 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 destacar que las
soluciones atienden a diferentes aspectos, que van desde el
perfeccionamiento de la gestion hasta la obtencién de diversos ingresos para
ese financiamiento, de tal suerte que se logre el equilibrio de las finanzas 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
capitalizacién individual liso y llano, sino que en el camino hay diversas
modalidades, que permiten continuar en cierta forma con el financiamiento
colectivo (de caracter solidario y redistributivo).*® Asimismo, permiten el
ahorro privado como complemento o adicién, para apoyar y mejorar, en los
casos que sea posible, las prestaciones y servicios basicos de los sistemas
de pensiones (los cuales gestionados adecuadamente pueden aumentar la
produccién y apoyar al desarrollo econémico),>® 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
presentadas aqui, constituyen algunas posibilidades, sin embargo, habra
seguramente otras férmulas viables y sostenibles para, ordenadamente y con

4 Los principios de solidaridad y redistribucién son los que dan existencia a la seguridad social.
Ademds sustentan las bases de la propia metodologia actuarial de financiamiento de la seguridad
social. Estin presentes en las bases técnicas de todo tipo de seguros, incluso los de contratacién
individual, donde un grupo solidario aporta los recursos (las primas de seguros) para que estos se
dlstﬁbuyan entre los que sufren los siniestros, para el pago de sumas ase

*® Los expertos de la OIT han sefialado que la seguridad social puede descmpeﬁar un importante
papel en la generacién de empleo, si el fondo de reservas acumuladas se invierte 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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equidad, lograr la distribucién de los riesgos entre todos los habitantes de un
pais y cubrir las contingencias- de aquellos con capacidad contributiva
reducida y aquellos 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 blusqueda de
fuentes de financiamiento y la distribucién de cargas entre éstas, no es una
decision puramente técnica sino que implica también una serie de
consideraciones de caracter social y econémico. En este orden, se requiere
una politica activa y sostenida de creacién de empleo y recuperacién 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 produccion, el
empleo, la distribucion, los precios, la inflacién, entro otros, factores internos
y externos que impactan a los sistemas de pensiones. En razén de ello, la
introducciéon de fuentes alternativas de financiamiento requiere un esfuerzo
nacional, la fijacion de prioridades y decisiones técnicas que sélo 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 altimo, 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
diferentes y cambiantes a lo largo de su vida laboral, logren respuestas
adecuadas en vez de copiar un modelo que puede resultar totalmente
inapropiado.  Independientemente del modelo que se elija, se debe
compatibilizar la existencia de un nivel basico de proteccién, en salvaguarda
del principio basico de solidaridad, con niveles complementarios ya sea de

origen profesional y/o individual.

257



CONCLUSIONES

El analisis comparativo y el estudio de la recepcion del modelo chileno en el
caso mexicano ha permitido constatar las convergencias y divergencias 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 pilares
y garantes de la administracion, asignacion y redistribucion de los recursos y
beneficios entre la poblacion amparada y, por otra, en las administradoras

por excelencia de los riesgos sociales.

En ambos paises, el modelo de seguro social y, posteriormente, de
seguridad 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 laborales
de una poblacién 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 decayé, los
criticos de la seguridad social alzaron la voz y pusieron en tela de juicio a los
antiguos sistemas de pensiones.  La argumentacién critica econémica,
utilizé fuera de su contexto general los problemas intemos de los antiguos
sistemas (envejecimiento, madurez, desequilibrios financieros por el uso
indiscriminado de los recursos que llevé a los gobiermnos 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
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para la reforma y, por ende, para el desarrollo econémico y la solucién de
buena parte de los problemas econémicos.

Este nuevo estilo argumentativo de critica abierta a los antiguos
sistemas en cuanto a su funcionamiento, desempefio y resultados estuvo en
concordancia con la politica econémica seguida en cada pais, razén por la
cual, especificamente, en México, el establecimiento del nuevo sistema tuvo
distintas intencionalidad tanto declaradas como ocultas: al propésito
declarado de mejorar las pensiones dignas de los trabajadores habria que
afiadir la problematica econémica y los compromisos internacionales en la

materia.

Entre las divergencias se encuentra propiamente la recepcioén del
modelo chileno. En efecto, la recepcion del modelo chileno en el sistema de
pensiones mexicano se dio en forma parcial y diferenciada, pues se
importaron sélo algunas instituciones del modelo y a otras se imprimieron
variantes. Se receptaron: las cuentas individuales, las contribuciones
obligatorias, las empresas encargadas de la administracion de los fondos
capitalizados, la incorporacién 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 opciones
para permanecer en el antiguo sistema y pasarse al nuevo, el bono de
reconocimiento, las cotizaciones del patron y del afiliado, la integracion de la
cuenta individual, el tipo de administracion del sistema y las modalidades
para pensionarse.

Independientemente de la concrecion particular que tuvo el nuevo
sistema en los paises objeto de estudio, éste representé un cambio en las
estrategias gubernamentales anteriormente seguidas y en el esquema del

antiguo sistema:
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a) Critica abierta al funcionamiento, desempefio 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
aplicaciéon de los instrumentos de gestiéon, tanto administrativa como
financiera.

c) Sustitucion de la técnica actuarial del seguro por la técnica financiara 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
financieras y econémicas en lugar de la funcién actuarial.

e) Pérdida de los trabajadores de la caracteristica de asegurados por la de
afiliados.

f) Mayor interrelacién entre los niveles econémicos y financieros, de tal suerte
que se observa un desplazamiento de la toma de decisiones. En efecto, se
evidencia una participaciéon activa de las autoridades hacendarias y de los
Bancos Centrales en la adopcién de decisiones, esto es, surgieron nuevos
actores en el sistema, como se corrobora en la integracion de los érganos

contralores.

Resultaba de particular interés analizar y constatar los fundamentos
ideolégicos del nuevo sistema  (participacion activa del trabajador,
administracion competitiva, utilizacién transparente de los recursos, ahorro
interno y equidad). Este analisis puso al descubierto, en primer lugar, una
filosofia, una concepcién y politica diferentes en materia de pensiones y, en
segundo lugar, las divergencias entre los fundamentos y su espacio juridico.
En efecto, bajo una filosofia individualista, la capacidad del trabajador para
enfrentar sus riesgos sociodemogréaficos depende, principalmente, de la
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generacion de sus propios ingresos y del espiritu de ahorro y previsidn para
hacer frente al devenir, es decir, el principio rector del sistema es la “igualdad
individual”. Rige un criterio economicista del papel de los sistemas de
pensiones que poco tiene que ver con los fines sociales que justifican la
existencia de estos sistemas de protecciéon social, pues de trata de un
régimen de ahorro y no un de seguro de vejez. Se aplica una politica
econdémico-financiera donde el mercado es la fuente del sistema que fija las
orientaciones y limites, tiende a resolver la crisis en la tasa de gananciay a
otorgar un nuevo dinamismo al capital mas que 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
juridico (estrategia efectiva), pudo observase que las aludidas libertades del
trabajador en el ambito juridico tiene 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 disponer de éste en
los términos que quiera en su provecho directo) y las pregonadas bondades
del sistema presentan una tendencia hacia el perfeccionamiento constante

en el marco normativo.

El nuevo sistema de pensiones minimiza el papel del Estado en
cuanto a la protecciébn de los individuos, transfiriéndoles a éstos la
responsabilidad de protegerse asi mismos ante los diferentes riesgos de la
vida. Soélo permite que el Estado en un caracter subsidiario concurra para
asegurar el funcionamiento de los sistemas, sea en el caso de incapacidad
de ingresos 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 del 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
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funcionamiento y controlar el cumplimiento de éstas. Sin embargo, con la
implantacién del nuevo sistema, ambos han tenido que enfrentar la deuda
existente en el antiguo sistema y los nuevos compromisos.

Al examinarse el marco prospectivo del nuevo sistema pudo
constatarse que no significa un avance como instrumento de proteccion
economica en la edad de retiro: no atendié el problema de la cobertura de la
fuerza de trabajo, la propiedad de la cuenta individual y la relacion estrecha
entre cotizaciones y pension no ha resuelto el problema del cumplimiento en
el pago de las aportaciones, no permite que el trabajador adquiera
conocimientos financieros suficientes por lo que lo obliga, en su caso, a
hacerse asesorar por un tercero, hay una tendencia monopdlica de las
administradoras, el sistema actia y depende de los efectos que produce la
economia y las variaciones de los mercados de valores, espacios sensibles
no sélo a las politicas internas sino cada vez mas a los cambios externos,
razén por la cual en materia de inversiones estd en constante
perfeccionamiento, no existe certeza de que se genere el tan anhelado
ahorro interno y por ultimo, el principio rector. 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
alejamiento de las normas y los principios que formaron la seguridad social.
En efecto, rompié con el concepto tradicional de la seguridad social
colectiva, no obstante que todo seguro pablico o privado sigue el principio de
solidaridad, entendido como la participacion de los cotizantes mediante sus
aportaciones para la integracion de un fondo coman, destinado, a atender a
los sujetos que sufran alguna contingencia. En este sentido, no da lugar a
la redistribucion horizontal ni vertical. La redistribucion horizontal surge
entre trabajadores cubiertos por el seguro que pertenecen o pertenecian al
mismo grupo de ingreso (trabajadores activos a los pensionados; los activos
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a los incapacitados por enfermedad) y la redistribucién vertical, surge entre
los trabajadores de ingresos mas altos a los 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
“capitalizacion individual”, los dos paises debieron buscar soluciones
intermedias en lugar del viraje que se dio, pues la légica de hacer al sistema
de pensiones mas justo y superior no se identifica porque esta disefiado para
trabajadores con determinadas caracteristicas: salarios considerables, nivel
de cumplimiento en el pago de aportaciones y empleo estable, condiciones
que una gran cantidad de los actuales afiliados no retnen.

Sin embargo, la tendencia de poner fin a los sistemas de pensiones
de beneficios definido se ha observado en Ameérica Latina, en donde la
reforma chilena ha sido referencia obligada y la puerta de entrada de las
distintas reformas implantadas en los Ultimos afios en la regién, pues
aunque todas ellas contienen elementos diferenciadores y correctores, lo
cierto es que se mueven alrededor de las “capitalizacion individual” y cada
legislacion ha tambaleado los principios del sistema de pensiones bajo el
régimen financiero de reparto, bien al eliminarlo, bien al mantenerio pero
acabar con la obligatoriedad de su afiliaciéon o bien al darle un papel residual

a nivel basico.

Afortunadamente, como se pudo cormoborar, el remedio para la dificil
situacion de los sistemas de pensiones no se circunscribe a optar
necesariamente por el modelo chileno y sus variantes, pues como
contraparte se encuentra la alternativa orientadora de la OIT y la propuesta
del perfeccionamiento del antiguo sistema (sobre la base de impuestos a la
renta 0 a un consumo especifico, elevacibn de la edad de retiro

simultaneamente con politicas de empleo) o, bien, la de los pilares que
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ofrece la posibilidad de combinar diversas fuentes de financiamiento
manejadas por diferentes entidades, pero como parte de un gran sistema,
esto significa, distribuir los riesgos para que el beneficio total sea compuesto
por uno o varios componentes de beneficios definidos y uno o varios
componentes de contribucién definida; combinar la técnica del seguro
colectivo con las técnicas del ahorro individual. Empero, se insiste el
empleo es la clave para la financiacién futura de la proteccién social en todas

las sociedades.

En otfros 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
permitan ir cumpliendo los objetivos de la proteccion social, en armonia con

el desarrollo econémico y con las normas internacionales.

La seguridad social no obstante la concepcion adoptada en 1942 es
un mecanismo nuevo, todavia en evolucién, y sus cambios no deben de
sorprender en tanto su desarrollo no resulte en su extincién. Por ello, la
crica a los antiguos sistemas y a sus regimenes tradicionales de
financiamiento no se justifican ya que olvidan que sus problemas van
acompafadas de factores externos a ellos, razén por la cual los expertos y
organismos internacionales defienden hasta la fecha la no desaparicion de
los antiguos sistemas, es decir, continuar en cierta forma con el
financiamiento 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 Utiles de la seguridad social,
pero no pueden de ninguna manera sustituirla. Por tanto, no se deben
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debilitar sus principios fundamentales, sino que las pensiones deben tener un
elemento solidario y redistributivo, ademas de proceder de fuentes
diversificadas, ya que la seguridad social es uno de los instrumentos mas
valiosos que existen para lograr en forma organizada y en un contexto de
solidaridad, la mejor redistribucién de la riqueza, el combate a la pobreza, la
participacion de la poblacién en el desarrollo y la tranquilidad del ser
humano, a través de la satisfaccion de los elementos que integran 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 econémicas
de cada pais, atender a politicas y estrategias que lejos de oponer
estériimente la intervencion del sector privado y del Estado, propicien
alternativas social y econémicamente eficientes, pues si lo que se busca es
fomentar el ahorro interno, debe intentarse otras medidas de politica fiscal
mas apropiadas que no obliguen a sacrificar los objetivos de la seguridad
social en aras de un aumento del ahorro nacional. Aunque es necesario
tener siempre presente que los modelos de seguridad social, como formas
de combatir la miseria, la necesidad y proteccion en la edad de retiro, sélo
pueden tener éxito relativo en la medida en que la salud econémica de los
respectivos paises sea, medianamente aceptable, por tanto, los sistemas de
pensiones no estan pelados con que se busquen los efectos positivos de la

economia.

Los caminos que en las dos ditimas décadas han tomado la seguridad
social y los sistemas de pensiones en particular, permiten advertir algunas
grandes lineas en su comportamiento, como:
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a) Su defensa y revaloraci6n a nivel internacional, entendidos como procesos
encaminados a crear alternativas que concilien los objetivos sociales con los
econémicos.

b) El creciente cuestionamiento al nuevo sistema en cuanto a su eficacia real
mas que formal. En este sentido, los estudios, investigaciones y asesorias
de la Organizacién 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 Gnica 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, y, por tanto, el verdadero objetivo de
la reforma fue elevar la tasa de ahorro mas que proveer a los trabajadores de
un ingreso seguro en la edad de retiro, razdn por la cual el sistema responde
a una nueva concepcidon de la seguridad social, cuyos ejes son la
individualizacion, la privatizacion y la igualdad individual entre el pago y el
beneficio; los objetivos econdmicos predominan sobre los objetivos de

bienestar social.

Para finalizar, nuevos debates, nuevas tendencias y nuevas
necesidades son algunos de los escenarios en los cuales se ven inmersos
los sistemas de pensiones, empero la defensa de la concepcion que les dio
origen es una tarea que los interesados en la seguridad social no pueden
posponer, siempre en aras de encontrar una formula que permita conciliar el

desarrollo econémico con el respeto a este derecho social.
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Identificacion Norma: DL-3500
Fecha Publicacion: 13.11.1980
Fecha Promulgacién: 04.11.1980

Organismo: MINISTERIO DEL TRABAJO Y PREVISION
SOCIAL
Estado: ORIGINAL

ESTABLECE NUEVO SISTEMA DE PENSIONES
Santiago, 4 de Noviembre de 1980.- Hoy se dict6 el siguiente:

Nam. 3.500.- Visto: Lo dispuesto en los decretos leyes N°s. 1 y 128, de 1973; 527,
de 1974; y 991, de 1976, La Junta de Gobiemo de la Republica de Chile ha
acordado dictar el siguiente :

DECRETO LEY:

TITULO |
Normas Generales

Articulo 1°- Créase un Sistema de Pensiones de Vejez, de Invalidez y
Sobrevivencia derivado de la capitalizacion individual que se regira por las normas
de la presente ley.

La capitalizacion se efectuard en organismos denominados Administradoras de
Fondos de Pensiones.

El Estado garantiza pensiones minimas de vejez, invalidez y sobrevivencia a todos
los afiliados al Sistema que cumplan los requisitos establecidos en este cuerpo
legal.

Articulo 2°- El inicio de la labor del trabajador no afiliado genera la afiliacion
automatica al Sistema y la obligacion de cotizar en una Administradora de Fondos
de Pensiones, sin perjuicio de lo dispuesto para los independientes.

La &filiacién es la relacion juridica entre un trabajador y el Sistema de Pensiones de
Vejez, Invalidez y Sobrevivencia que origina los derechos y obligaciones que la ley
establece, en especial, el derecho a las prestaciones y la obligacion de cotizacion.

La afiliacion al Sistema es Gnica y permanente.
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Subsiste durante toda la vida del afiliado, ya sea que se mantenga o no en actividad,
que ejerza una o varias actividades simultaneas o sucesivas, 0 que cambie de
Institucién dentro del Sistema.

Cada trabajador, aunque preste servicios a mas de un empleador, sélo podra cotizar
en una Administradora.

El empleador debera comunicar la iniciacién o la cesacion de los servicios de sus
trabajadores, a la Administradora de Fondos de Pensiones en que éstos se
encuentren afiliados, dentro del plazo de treinta dias contados desde dicha
iniciacion o término.

El trabajador deberd comunicar a su empleador la Administradora en que se
encuentre afiliado o decida afiliarse, dentro de los treinta dias siguientes a la
iniciacion de sus servicios. Si no lo hiciere, el empleador cumplira la obligacién a
que se refiere el articulo 19, enterando las cotizaciones en la Administradora que
determine en conformidad al reglamento.

Las Administradoras no podran rechazar la solicitud de afiliacion de un trabajador
formulada conforme a esta ley.

TITULO I
De los Beneficiarios y Causantes

Articulo 3°- Tendran derecho a pension de vejez los afiliados que hayan cumplido
sesenta y cinco afios de edad si son hombres, y sesenta afios de edad, si son
mujeres, sin perjuicio de lo establecido en el articulo 71.

Articulo 4°- Tendran derecho a pension de invalidez los afiliados que, sin cumplir
los requisitos para obtener pensién de vejez, y a consecuencia de enfermedad o
debilitamiento de sus fuerzas fisicas o intelectuales, pierdan a lo menos, dos tercios
de su capacidad de trabajo.

Articulo 5°- Seran beneficiarios de pension de sobrevivencia, siempre que no gocen
de ofra pension previsional, los componentes del grupo familiar del causante,
entendiéndose por tal, el o la conyuge sobreviviente, los hijos legitimos, naturales o
adoptivos, los padres y la madre de los hijos naturales del causante.

Cada afiliado debera acreditar, ante la respectiva Administradora, la existencia de
sus eventuales beneficiarios, por los medios legales pertinentes.

Articulo 6°- La conyuge sobreviviente, para ser beneficiaria de pension de
sobrevivencia, debe haber contraido matrimonio con el causante a lo menos con
seis meses de anterioridad a la fecha de su fallecimiento o tres afios, si el
matrimonio se verifico siendo el causante pensionado de vejez o invalidez.
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Estas limitaciones no se aplicaran si a la época del fallecimiento la conyuge se
encontrare embarazada o si quedaren hijos menores comunes.

Articulo 7°- El conyuge sobreviviente, para ser beneficiario de pensién de
sobrevivencia, debe ser invalido en los términos establecidos en el articulo 4°.

Articulo 8°- Los hijos para ser beneficiarios de pension de sobrevivencia, deben ser
solteros y cumplir uno de los siguientes requisitos:

a) Ser menores de 18 afios de edad;

b) Ser mayores de 18 afios de edad y menores de 24, si son estudiantes de cursos
regulares de ensefianza basica, media, técnica o superior.

La calidad de estudiante debera tenerla a la fecha del fallecimiento del causante o al
cumplir los 18 afios de edad; y

¢) Ser invalido, cualquiera sea su edad, en los términos establecidos en el articulo
4°,

Para estos efectos, la invalidez puede producirse después del fallecimiento del
causante, pero antes de que cumpla las edades maximas establecidas en la letra a)
o b) de este articulo, segln corresponda.

No obstante lo dispuesto en el articulo 5°, los hijos podran ser beneficiarios de
pensiones de sobrevivencia causadas por ambos padres.

Articulo 9°- Las madres de hijos naturales del causante tendran derecho a pension
de sobrevivencia si re(inen los siguientes requisitos:

a) Ser soltera o viuda; y

b) Vivir a expensas del causante a la fecha del fallecimiento.

Articulo 10.- A falta de las personas sefialadas en los articulos anteriores, los
padres tendran derecho a pensién de sobrevivencia siempre que a la época del
fallecimiento del afiliado sean causantes de asignacion familiar, reconocidos por el
organismo competente.

Articulo 11.- La invalidez a que se refiere el articulo 4°, seré calificada por una
Comisién de tres médicos cirujanos que funcionara en cada Region, designados por
el Superintendente de Administradoras de Fondos de Pensiones en la forma que
establezca el reglamento de esta ley. Podra designarse mas de una Comision en
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aquellas Regiones que lo requieran, en razén de la cantidad de trabajadores que en
ellas laboren o de la distancia de sus centros poblados.

El mismo reglamento normard la organizacion y el funcionamiento de las
comisiones.

Las resoluciones que dicte la Comision, de acuerdo a lo dispuesto en el inciso
primero de este articulo, seran reclamables ante el juez especial del trabajo con
asiento en el departamento donde el trabajador preste sus servicios; o en su
defecto, ante el juez de letras correspondiente, de conformidad a lo dispuesto en el
articulo 496 del Cédigo del Trabajo, y se sujetara a la siguiente tramitacion:

a) El reclamo debera interponerse dentro del plazo de treinta dias habiles contados
desde la fecha de la notificacién de la resolucion;

b) El juez conocera y resolvera la reclamacién en Gnica instancia, sin foorma de
juicio, previa audiencia de las partes, a la cual éstas deberan concurrir con sus
medios de prueba y que se celebrara con la parte que asista;

c) La notificacién del reclamo y de la sentencia se practicara por un funcionario del
juzgado o por Carabineros, personalmente o por cédula, en el domicilio de la parte
respectiva. Debera entregarse copia de la reclamacion o de la sentencia, en su
caso, a cualquiera persona de dicho domicilio si la parte no fuere habida.

Ademas, se dirigira al demandado, por secretaria, carta certificada;

d) Si no hubiere constancia en autos de estar notificada una de las partes, el juez se
cerciorara si la omision es facilmente subsanable y s6lo en caso de no serlo fijara
dia y hora para el nuevo comparendo;

e) En todos los tramites de estas gestiones, las partes podran comparecer
personalmente, sin necesidad de patrocinio de abogado;

f) El procedimiento tendra una duracién maxima de quince dias habiles contados
desde la notificacion a las partes de la reclamacion interpuesta, y

g) El juez apreciara la prueba en conciencia. Las resoluciones que se dicten en los
tramites del proceso no seran susceptibles de recurso alguno.

Articulo 12.- Las pensiones de invalidez y sobrevivencia que se establecen en este
cuerpo legal, no comprenden las causadas y reguladas de acuerdo a la ley N°
16.744, y seran incompatibles con éstas.

TITULO I
Del Financiamiento y de las Cotizaciones

Articulo 13.- Las pensiones de vejez, invalidez y sobrevivencia, se financiaran, en
Ssu caso, con:
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a) El capital acumulado por cada afiliado;

b) El aporte estatal complementario, en caso que la pensién devengada fuere o
llegare a ser inferior a la pension minima;

c) El seguro a que se refiere el Titulo V; y

d) El reconocimiento hecho por las instituciones de prevision en los casos
contemplados en el Titulo XI.

Articulo 14.- Se entiende por remuneracitn la definida en el articulo 50 del decreto
ley N° 2.200, de 1978.

La parte de remuneraciones no pagada en dinero sera avaluada por la
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones conforme a normas

uniformes.

Articulo 15.- Renta es la cantidad de dinero que declara un afiliado independiente
como base de calculo de su cotizacion, de acuerdo a las normas que se establecen
en el Titulo IX

Articulo 16.- La remuneracion o renta mensual tendran un limite maximo imponible
de sesenta Unidades de Fomento del Gitimo dia del mes anterior al pago.

Articulo 17.- Los trabajadores afiliados al Sistema estaran obligados a cotizar en su
cuenta de capitalizacion individual, el diez por ciento de sus remuneraciones o
rentas imponibles, sin perjuicio de lo dispuesto para los independientes.

Articulo 18.- Cada trabajador estara obligado ademas a una cotizacion adicional,
expresada en un porcentaje de su remuneracion o renta imponible mensual,
destinada a financiar el sistema de pensiones de invalidez y sobrevivencia que se
causen durante la vida activa del afiliado.

Esta cotizacion sera establecida por cada Administradora y comunicada al publico
en la forma que sefale el reglamento.

Para fijar las cotizaciones que deban enterar los afiliados, sblo se consideraran los
factores siguientes:

a) Saldo de la cuenta individual del afiliado, dividido por el ingreso cubierto por el
seguro definido en el Articulo 52;

b) Edad de los beneficiarios potenciales de pension de sobrevivencia y su relacion
con el afiliado;
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c) Edad del afiliado; y

d) Porcentaje que se establece para determinar el ingreso cubierto por el seguro de
acuerdo a lo dispuesto en el articulo 52.

La tabla que contenga las cotizaciones asi determinadas debera ser informada a la
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones, y sus
modificaciones regiran noventa dias después de su comunicacion.

Articulo 19.- Las cotizaciones establecidas en esta ley, deberan ser pagadas por el
empleador en la Administradora de Fondos de Pensiones a que se encuentre
afiliado el trabajador, dentro de los diez primeros dias del mes siguiente a aquel en
que se devengaron las remuneraciones o rentas afectas a aquellas, término que se
prorrogara hasta el primer dia habil siguiente si dicho plazo expirare en dia Sabado,
Domingo o festivo.

Para este efecto, el empleador deducira las cotizaciones de las remuneraciones del
trabajador.

Los representantes legales de las Administradoras de Fondos de Pensiones,
tendran las facultades establecidas en el articulo 2° de la ley N° 17.322, con
excepcion de la que se sefiala en el nimero tercero de dicha disposicion.

El cobro de las cotizaciones e intereses adeudados a una Administradora de Fondos
de Pensiones, se sujetara a las disposiciones contenidas en los articulo 3°, 4°, 5°,
6°,7°, 8° 9° 11, 12, 14 y 31 de la ley N° 17.322.

Las cotizaciones que no se paguen oportunamente, se reajustaran en el mismo
porcentaje en que hubiere variado el Indice de Precios al Consumidor, determinado
por el Instituto Nacional de Estadisticas entre el mes anterior a aquel en que debid
efectuarse el pago y el precedente a aquel en que efectivamente se realice y
devengaran un interés penal anual equivalente a la tasa de interés maximo bancario
para operaciones reajustables que fije el Banco Central de Chile en conformidad a la
letra c) del articulo 5° del decreto ley N° 455, de 1974 o, en su defecto, a la tasa de
interés corriente para operaciones reajustables que fije la Superintendencia de
Bancos e Instituciones Financieras, de acuerdo con la letra d) del mencionado
articulo 5°, incrementadas, en uno y otro caso, en un cincuenta por ciento. Para
determinar el interés penal se aplicardn las tasas que rijan en cada mes
comprendido en la deuda y de acuerdo a la tabla que expida la Superintendencia de
Administradoras de Fondos de Pensiones.

Dichos intereses penales seran cobrados por las Administradoras y abonados
conjuntamente con el valor de las cotizaciones y sus reajustes en la cuenta
individual del afiliado.

Correspondera a los Inspectores del Trabajo la fiscalizacién del cumplimiento de las
obligaciones establecidas en el inciso primero y para este efecto, se aplicara lo
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dispuesto en el Titulo IV del decreto con fuerza de ley N° 2, de 1967, del Ministerio
del Trabajo y Prevision Social.

Articulo 20.- Los trabajadores que dejen de serlo por término de la prestacion de
servicios o aquellos cuyos servicios se encuentren suspendidos, podran continuar
enterando voluntariamente, hasta por el plazo de un afio, la cotizacién a que se
refiere el articulo 18 sobre la base de su Ultima remuneracién imponible, con el
objeto de permanecer afectos al seguro que se sefiala en el Titulo V.

Para ejercer el derecho establecido en el inciso anterior, el trabajador debera
manifestar su decisién en tal sentido pagando la primera cotizacién voluntaria dentro
del plazo de treinta dias, contados desde la fecha en que debid pagarse la ultima
cotizacién obligatoria.

Articulo 21.- Cada trabajador podra efectuar ademas, voluntariamente, en su
cuenta de capitalizacion individual, las siguientes cotizaciones:

a) Hasta el diez por ciento de su remuneracion o renta imponible; y

b) Hasta el veinte por ciento de la parte que exceda de la remuneracion o renta
imponible y no exceda de ciento veinte Unidades de Fomento de la fecha sefialada
en el articulo 16.

Los-afiliados podran efectuar depésitos adicionales a los establecidos en el inciso
anterior en sus cuentas, los que no tendran el caracter de cotizaciones previsionales
para los efectos de la Ley sobre Impuesto a la Renta.

Articulo 22.- La parte de la remuneracion destinada al pago de las cotizaciones
establecidas en los articulo 17, 18, en las letras a) y b) del articulo anterior, y
articulos 84 y 85; se entenderan comprendidas dentro de las excepciones que
contempla el N° 1 del articulo 42 de la Ley sobre Impuesto a la Renta.

Todo incremento que experimenten las cuotas de los Fondos de Pensiones no
constituira renta para los efectos de la Ley sobre Impuesto a la Renta.

TITULO IV
De las Administradoras de Fondos de Pensiones

Articulo 23.- Las Administradoras de Fondos de Pensiones, denominadas también
en esta ley Administradoras, seran sociedades anonimas que tendran como objeto
exclusivo administrar un fondo que se denominara Fondo de Pensiones y otorgar las
prestaciones que establece esta ley.

Cada Administradora podra administrar sélo un Fondo.
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Las Administradoras recaudaréan las cotizaciones correspondientes, las abonaran en
las cuentas de capitalizacién individual de los respectivos afiliados e invertiran
dichos recursos de acuerdo a lo que dispone esta ley.

Articulo 24.- El capital minimo para la formacion de una Administradora de Fondos
de Pensiones, sera el equivalente a veinte mil Unidades de Fomento, que debera
encontrarse suscrito y pagado al tiempo de otorgarse la escritura social.

Si el capital fuere superior al minimo, el exceso debera pagarse dentro del plazo
maximo de dos afios, contado desde la fecha de la resoluciéon que autorice la
existencia y apruebe los estatutos de la sociedad.

En todo caso, el capital debera enterarse en dinero efectivo.

Toda Administradora debera mantener un capital y reservas de un monto a lo
menos igual al capital minimo sefialado en el inciso primero, el que debera ser
acreditado en el mes Enero de cada afio, ante la Superintendencia de
Administradoras de Fondos Pensiones.

Si el capital y reservas de una Administradora se redujeren de hecho a una cantidad
inferior al minimo, ella estara obligada a completario dentro del plazo de seis meses.
Si asi no lo hiciere, se le revocara la autorizacion de existencia y se procedera a la
liquidacién de la sociedad.

Articulo 25.- Ninguna persona natural o juridica que no se hubiere constituido
conforme a las disposiciones de esta ley como Administradora de Fondos de
Pensiones podréa arrogarse la calidad de tal.

Tampoco podra poner en su local u oficina, plancha o aviso que contenga
expresiones que indiquen que se trata de una Administradora, ni podra hacer uso de
membretes, carteles, titulos, formularios, recibos, circulares o cualquier otro papel
que contenga nombres u ofras palabras que indiquen que los negocios a que se
dedican dichas personas son los de Administradora. Les estara, asimismo, prohibido
efectuar propaganda por la prensa u otro medio de publicidad en que se haga uso
de tales expresiones.

Las infracciones a este articulo se éandonaran con las penas que contempla el
articulo 3° del decreto ley N° 280, de 1974.

En todo caso si a consecuencia de estas actividades ilegales, el pablico sufriere
perjuicio de cualquier naturaleza, los responsables seran castigados con las penas
establecidas en el articulo 467 del Cédigo Penal, aumentadas en un grado.

La Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones, pondra los
antecedentes a disposicion de la Fiscalia Nacional Econémica para que ésta, si
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fuere procedente, inicie las acciones pertinentes, sin perjuicio de la accién publica
para denunciar estos delitos.

Cuando a juicio de la Superintendencia de Administradoras de Fondos de
Pensiones, pueda presumirse que existe una infraccién a lo dispuesto en este
articulo, ella tendra respecto de los presuntos infractores las mismas facultades de
inspeccion que su ley organica le confiere para con las instituciones fiscalizadas.

Cualquier persona u organismo publico o privado que tome conocimiento de alguna

infraccion a lo dispuesto en este articulo, podra también efectuar la denuncia
correspondiente a la Superintendencia.

Articulo 26.- En toda publicidad o promocién de su actividad que efectien las
Administradoras de Fondos de Pensiones, deberan proporcionar al pablico la
informacién minima acerca de su capital, inversiones, rentabilidad, comisiones y
oficinas, agencias o sucursales, de acuerdo a las normas generales que fije la
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones.

Las Administradoras de Fondos de Pensiones deberan mantener en sus oficinas, en
un lugar de facil acceso al publico, un extracto disponible que contenga la siguiente
informacién:

1.- Antecedentes de la Institucion:

a) Razodn social;

b) Domicilio;

c) Fecha de escritura de constitucién, resolucién que autorizé su existencia, e
inscripcion en el Registro de Comercio;

d) Directorio y Gerente General; y

e) Agencias y Sucursales.

2.- Balance General del Gltimo ejercicio y los estados de situacién que determine la
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones. En todo caso,
deberan mantener a disposicién del pablico los dos Ultimos estados de situacion.

3.- Monto del capital, del Fondo de Pensiones, de la Reserva de Fluctuacion de
Rentabilidad y del Encaje.

4.- Valor de las cuotas del Fondo de Pensiones.
5.- Monto de las comisiones que cobra.

6.- Composicién de la cartera de inversién del Fondo de Pensiones.
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7.- Tabla que contenga las cotizaciones para financiar las pensiones de invalidez y
sobrevivencia a que se refiere el articulo 18.

Estos antecedentes deberan ser actualizados mensualmente dentro de los primeros
cinco dias de cada mes.

Articulo 27.- La Administradora debera llevar contabilidad separada del patrimonio
del Fondo de Pensiones.

Articulo 28.- La Administradora tendra derecho a una retribucién establecida sobre
la base de comisiones de cargo de los afiliados, las que seran deducidas de las
respectivas cuentas individuales.

Articulo 29.- Las comisiones seran establecidas libremente por cada
Administradora, con caracter uniforme para todos sus afiliados.

Sélo podran estar sujetos a cobro de comisiones el depdsito de las cotizaciones
periédicas, la mantencién de un saldo en la cuenta individual, la transferencia de
dicho saldo desde otra Administradora y los retiros parciales efectuados en
conformidad a lo indicado en el articulo 66.

Las comisiones sélo podran establecerse en base a una suma fija por operacién o
periodo de tiempo, a porcentajes de los valores involucrados o utilizando ambos

sistemas a la vez.

Todo cambio en el monto de las comisiones debera ser anunciado con sesenta dias
de anticipacion, a lo menos, a la fecha en que debe entrar en vigencia.

Articulo 30.- La razén social de las Administradoras debera comprender la frase
"Administradora de Fondos de Pensiones" o la sigla "AFP" y no podra incluir
nombres o siglas de personas naturales o juridicas existentes.

Articulo 31.- Al incorporarse a una Administradora, ésta proporcionara al afiliado
una libreta en la que se estampara el nimero de cuotas registradas en la cuenta
individual y su valor a la fecha de cada asiento. El afiliado podra, en cualquier
momento, imponerse del saldo actual de su cuenta.

Articulo 32.- Todo afiliado podrd transferir el valor de sus cuotas a otra
Administradora de Fondos de Pensiones previo aviso dado a la que se encuentra
cotizando y a su empleador, cuando correspondiere, con treinta dias de
anticipacion.
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Articulo 33.- El Fondo de Pensiones es un patrimonio independiente y diverso del
patrimonio de la Administradora, sin que ésta tenga dominio sobre aquél.

El Fondo de Pensiones estara constituido por las cotizaciones y aportes
establecidos en los articulos 17 y 21, sus inversiones y las rentabilidades de éstas,
deducidas las comisiones de la Administradora.

Articulo 34.- Los bienes y derechos que componen el patrimonio de los Fondos de
Pensiones seran inembargables y estaran destinados sélo a generar prestaciones
de acuerdo a las disposiciones de la presente ley.

En caso de quiebra de la Administradora, el Fondo sera administrado y liquidado de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 43.

Articulo 35.- El valor del Fondo de Pensiones se expresard en cuotas de igual
monto y caracteristicas.

El valor de la cuota se determinara diariamente sobre la base del valor de las
inversiones, deducidas las comisiones en la forma que sefiale el reglamento de esta
ley.

Articulo 36.- Para los efectos de esta ley se entendera por rentabilidad promedio
mensual de un Fondo, el resultado de comparar el valor promedio diario de la cuota
del respectivo Fondo en un mes calendario, con el valor promedio diario de dicha
cuota en el mes anterior.

La rentabilidad promedio mensual de todos los Fondos se determinara calculando el
promedio ponderado de la rentabilidad de todos ellos, de acuerdo a la proporcién

que represente el valor total de las cuotas de cada uno, en relacién con el valor de
las cuotas de todos los Fondos, al Gltimo dia del mes anterior.

Articulo 37.- Cada Administradora sera responsable que el Fondo genere una
rentabilidad promedio mensual minima que debera ser igual a la que resulte inferior
entre:

a) La rentabilidad promedio mensual de todos los Fondos, menos dos puntos; y

b) El cincuenta por ciento de la rentabilidad promedio mensual de todos los Fondos.
Esta rentabilidad minima estard asegurada por los mecanismos y en la forma
descrita en los articulos 38, 39 y 40 y en el orden alli contemplado.

Articulo 38.- Con el objeto de garantizar la rentabilidad minima a que se refiere el
articulo anterior, existira una "Reserva de Fluctuacion de Rentabilidad" que sera
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parte del Fondo y la reserva de propiedad de la Administradora a que se refiere el
articulo 40.

La Reserva de Fluctuacién de Rentabilidad debera ser invertida con sujecion a las
normas establecidas en el Articulo 45.

Articulo 39.- La Reserva de Fluctuacién de Rentabilidad se formara con los
excesos de rentabilidad del respectivo Fondo que en un mes exceda la rentabilidad
promedio de todos los fondos en mas de dos puntos o en mas del cincuenta por
ciento de dicha rentabilidad promedio mensual y usando la cantidad que resulte
mayor entre ambas. Esta reserva estara expresada en cuotas del respectivo Fondo
de Pensiones.

El saldo de la Reserva de Fluctuacion de Rentabilidad sélo tendra los siguientes
destinos:

1.- Cubrir la diferencia entre la rentabilidad promedio mensual minima definida en el
articulo 37 y la rentabilidad efectiva del Fondo, en caso que esta Gltima fuere menor.

2.- Incrementar, en la oportunidad que la Administradora establezca, la rentabilidad
del Fondo en un mes determinado hasta alcanzar la cantidad mayor entre:

a) La rentabilidad promedio mensual de todos los fondos mas dos puntos, y
b) La rentabilidad promedio mensual mas el cincuenta por ciento.

Esta aplicacion so6lo puede efectuarse por las cantidades en que la Reserva de
Fluctuacién de Rentabilidad supere el cinco por ciento del valor del Fondo.

3.- Cuando los recursos acumulados en la Reserva de Fluctuacion de Rentabilidad
superen por mas de dos afios el cinco por ciento del valor del Fondo, el exceso
sobre dicho porcentaje debera obligatoriamente abonarse al Fondo, sea cual fuere
la rentabilidad obtenida.

4.- Abonar al Fondo el saldo total de la Reserva, a la fecha de liquidacién o
disolucién de la Administradora.

Articulo 40.- Del total de su activo, la Administradora debera constituir una reserva
equivalente al cinco por ciento del Fondo, una vez deducido el valor de las
inversiones efectuadas en cuotas de otros Fondos, con el exclusivo objeto de
responder por la rentabilidad minima a que se refiere el articulo 37.

Esta reserva que se denominara Encaje para los efectos de esta ley, se calculara
diariamente de acuerdo al promedio del valor del Fondo durante los quince dias
corridos anteriores y debera ser invertido segun las instrucciones que imparta el
Banco Central de Chile.
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Los titulos representativos del Encaje seran inembargables.

Se aplicara lo dispuesto en el articulo 42 a la Administradora que no mantuviere el
minimo del Encaje necesario y apercibida para enterarlo no lo hiciere dentro del
plazo que se le sefialare, que no podra ser inferior a quince dias.

Igualmente, se aplicara dicha disposicion a la Administradora que fuere sorprendida
mas de dos veces durante un mes calendario, en una situacion de déficit de Encaje.

En todo caso, por cada dia en que tuviere déficit de Encaje, incurrirg en una multa a
beneficio fiscal, equivalente a dicho déficit, que serd aplicada por la
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones.

De la aplicacion de esta multa, podra reclamarse en la forma establecida en el
articulo 94, N° 8.

Articulo 41.- No se considerara para los efectos de requerimiento de Encaje la
parte del Fondo invertida en titulos emitidos por la Tesoreria General de la
Republica o por el Banco Central de Chile, con vencimiento dentro de treinta dias
contados desde su adquisicién por parte de la Administradora y que se mantengan
en custodia.

Articulo 42.- En el caso que la rentabilidad de un Fondo durante un mes fuere
inferior a la rentabilidad mensual minima sefialada en el articulo 37, y esa diferencia
no pudiere ser cubierta con la Reserva de Fluctuacion de Rentabilidad, la
Administradora debera enterar la diferencia dentro del plazo de cinco dias.

Para ello podra aplicar recursos del Encaje establecido en el articulo 40 y en ese
evento, deberéa reponer dicho fondo dentro del plazo de quince dias.

Si aplicado el procedimiento establecido en los incisos primero y segundo de este
articulo, no se entera la rentabilidad minima referida en el articulo 37, el Estado
complementara la diferencia.

Se disolvera por el solo Ministerio de la Ley la Administradora que no hubiere
enterado la diferencia de rentabilidad o repuesto el Encaje, transcurridos los plazos
establecidos en este articulo.

En la liquidacién de la Administradora, el Estado concurrirA como acreedor por los
pagos que hubiere efectuado de acuerdo al inciso tercero y su crédito se
considerara de primera clase y gozara del privilegio establecido en el articulo 2.472,
N° 6 del Cédigo Civil.

Producida la disolucion o quiebra de la Sociedad, sus afiliados deberan
incorporarse, dentro del plazo de noventa dias, a otra Administradora de Fondos de
Pensiones. Si no lo hicieren, el liquidador transferira los saldos de las cuentas a la
Administradora que se determine de acuerdo a lo que disponga el reglamento.
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Articulo 43.- Disuelta la Administradora por cualquier causa, la liquidacion del
Fondo de Pensiones y de la Sociedad sera practicada por la Superintendencia de
Administradoras de Fondos de Pensiones la que estara investida de todas las
facultades necesarias para la adecuada realizacion de los bienes del Fondo.

Durante el proceso de liquidacién del Fondo, la Administradora podra continuar con
las operaciones que sefiala esta ley respecto de los afiliados que no se hubieren
incorporado en ofra entidad, de acuerdo a lo que dispone el inciso final del articulo
42, aunque la sociedad se encuentre en liquidacion.

Terminado el proceso de liquidacion, el liquidador transferird las cuotas
representativas del saldo de la cuenta de cada afiliado a la Administradora a que
cada uno de ellos se hubiere incorporado o se incorpore, de acuerdo a lo dispuesto
en el articulo anterior.

Subsistira la obligacion del Estado establecida en el inciso tercero del articulo 42
hasta el momento en que se produzca la transferencia sefialada en el inciso
anterior.

Articulo 44.- Los titulos representativos de a lo menos el noventa por ciento del
valor de la cartera de inversién del Fondo de Pensiones y del Encaje deberan
mantenerse, en todo momento, en custodia del Banco Central de Chile o en las
instituciones que éste autorice.

La Superintendencia de Administradoras de fondos de Pensiones comunicara al
Banco Central de Chile, por lo menos una vez al mes, el valor de la cartera que
cada Administradora debe tener en depoésito de acuerdo con el inciso precedente.

El depositario no podra autorizar el retiro de los titulos depositados en custodia si
con ello deja de cumplirse la proporcién minima establecida en el inciso primero.

La enajenacion o cesién, de un titulo de propiedad de un Fondo, solamente podra
efectuarse por la Administradora mediante la entrega del respectivo titulo y su
endoso, ¥ sin esto, no producira efecto alguno.

Si el titulo fuere nominativo, debera, ademas, notificarse al emisor.

El incumplimiento de las obligaciones establecidas en el inciso primero, hara incurrir
a la Administradora en una multa, a beneficio fiscal, que aplicard la
Superintendencia, equivalente a la cantidad que faltare para completar el depésito a
que se refiere dicho inciso.

Se aplicaré lo dispuesto en el articulo 42, a la Administradora que fuere sorprendida
en el incumplimiento a que se refiere el inciso anterior, mas de dos veces en el
término de seis meses.
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El Banco Central de Chile podra establecer, mediante normas de caracter general,
un porcentaje inferior al sefialado en el inciso primero, durante los tres primeros
meses de operacién de un Fondo de Pensiones.

Articulo 45.- Los recursos del Fondo, deberan ser invertidos en la adquisicién de:

a) Titulos emitidos por la Tesoreria General de la Republica o por el Banco Central
de Chile;

b) Depésitos a plazo y ofros titulos representativos de captaciones de instituciones
financieras;

c) Titulos garantizados por instituciones financieras;

d) Letras de crédito emitidas por instituciones financieras;
e) Debentures de empresas publicas y privadas, y

f) Cuotas de otros Fondos de Pensiones.

Las instituciones financieras y empresas a que se refieren las letras b), c), d) y e) del
inciso anterior, deberan estar constituidas legalmente en Chile.

Los titulos en que consten las inversiones del Fondo, deberan emitirse o transferirse
con la cladusula "para el Fondo de Pensiones", precedida del nombre de la
Administradora correspondiente.

Los titulos representativos de cuotas de un Fondo de Pensiones que sean emitidos
para ser adquiridos por otra Administradora seran nominativos, no negociables y
deberan pagarse por la sociedad emisora dentro de cinco dias contados desde el
requerimiento.

Corresponderd al Banco Central de Chile determinar la diversificacién de las
inversiones entre los distintos tipos genéricos de ellas.

No obstante lo dispuesto en el inciso anterior, el Banco Central de Chile no podra
establecer limites para las inversiones sefialadas en el inciso primero inferiores a los
siguientes: treinta por ciento las que se indican en las letras b) y ¢) cuando su plazo
de vencimiento no sea superior a un afio; cuarenta por ciento las de las letras b), c)
y d) cuando su plazo de vencimiento sea superior a un afo; sesenta por ciento para
las de la letra e); y, veinte por ciento, para las de la letra f).

Articulo 46.- La Administradora mantendra cuentas corrientes bancarias destinadas
exclusivamente a los recursos del Fondo de Pensiones.

En dichas cuentas deberan depositarse la totalidad de las cotizaciones de los
afiliados, el producto de las inversiones del Fondo y las transferencias del Encaje.
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De dichas cuentas sélo podran efectuarse giros destinados a la adquisicion de
titulos para el Fondo; al pago de las prestaciones, transferencias y traspasos que
establece esta ley.

Articulo 47.- Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 45, los depbsitos en cuenta
corriente y a plazo y las inversiones de un Fondo en titulos emitidos por entidades
financieras o garantizados por ellas, no podran exceder como proporcion del
respectivo Fondo, al producto entre un mdltiplo dnico para todas las instituciones
financieras fijado por el Banco Central de Chile y la proporcion entre el capital y
reserva de la entidad financiera de que se trate y la suma de los mismos capitales y
reservas para todas las instituciones financieras. En todo caso, las sefaladas
inversiones en una sola entidad no podran representar mas de un quince por ciento
del valor del Fondo.

Asimismo, las inversiones de un Fondo en debentures emitidos por una empresa, no
podran exceder como proporcion del respectivo Fondo, al producto entre un maltiplo
unico para todas las empresas no financieras, fijado por el Banco Central de Chile, y
la proporcién entre el capital contable neto de la empresa de que se trate y la suma
de los capitales contables netos de todas las empresas emisoras de debentures en
circulacion. En todo caso, la inversién en debentures emitidos por una sola empresa
no podra ser superior a un diez por ciento del valor del Fondo.

Los muiltiplos a que se refieren los incisos precedentes no podran ser, en caso
alguno, inferiores a uno.

Para los efectos de esta ley se entiende por capital contable neto de una empresa
en un momento determinado el capital propio de acuerdo al balance tributario, al 31
de Diciembre del afio anterior, una vez deducidos los valores en que aparezcan
contabilizadas las inversiones de capital en otras empresas.

La inversion en cuotas de otro Fondo no podréa superar el cinco por ciento del valor
total del Fondo inversionista.

Articulo 48.- Todas las transacciones de titulos efectuadas con los recursos de un
Fondo de Pensiones, deberan hacerse en un mercado secundario formal.

Se entiende por mercado secundario formal aquel en que los compradores y
vendedores estan simultanea y publicamente participando en la determinacion de
los precios de los titulos que se transen en él, siempre que diariamente se publiciten
el volumen y precio de las transacciones efectuadas.

El Banco Central de Chile determinard cuéles se consideraran mercados
secundarios formales, para los efectos de esta ley.

300



Articulo 49.- El Banco Central de Chile podra establecer, mediante normas de
caracter general, proporciones y maltiplos superiores a los que fije de acuerdo a las
normas establecidas en los articulos 45 y 47 para los primeros seis meses de
operacion de un Fondo de Pensiones.

Articulo 50.- El incumplimiento de la Administradora de las obligaciones que le
impone la ley, que no tengan sefialada una sancién especifica, seran sancionadas
con multas a beneficio fiscal que aplicara la Superintendencia de Administradoras
de Fondos de Pensiones, que no podra exceder de quinientas Unidades de
Fomento.

Podra aplicarse el duplo de la multa en los casos de reiteracion de la misma
infraccion.

TITULOV
De las pensiones de invalidez y de las pensiones de sobrevivencia causadas
durante el periodo de afiliacién activa

Articulo 51.- El monto de las pensiones de invalidez y de sobrevivencia
establecidas en el Titulo Il, causadas durante el periodo de afiliacion activa, se
fijaran en funcién del ingreso cubierto por el seguro que cada afiliado determine de
acuerdo a lo dispuesto en este Titulo.

TITULOV
De las pensiones de invalidez y de las pensiones de sobrevivencia causadas
durante el periodo de afiliacion activa

Articulo 52.- Es "ingreso base" el promedio de las remuneraciones imponibles
percibidas o rentas declaradas en los Gltimos doce meses, actualizadas en la forma
establecida en el articulo 64.

El ingreso cubierto por el seguro serd una proporcion del "ingreso base" del afiliado,
vigente al momento de producirse el siniestro.

El ingreso cubierto por el seguro de los afiliados que cuenten con cinco afios o
menos de cotizacién en algin sistema previsional, sera igual al cincuenta por ciento
del ingreso base.

Dicho porcentaje se aumentarad en cinco por ciento, por cada cinco afios de

cotizaciones que el afiliado registre en algin sistema, que excedan del periodo
sefialado en el inciso anterior, hasta enterar el setenta por ciento del ingreso base.
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Los afiliados podran determinar ingresos cubiertos por el seguro superiores a los
establecidos en los dos incisos anteriores.

Articulo 53.- La pensién de invalidez establecida en el articulo 4°, sera igual al
ingreso cubierto por el seguro.

Articulo 54.- Las pensiones de viudez y orfandad de los distintos beneficiarios
causadas por un afiliado fallecido, tendran la misma relacién con el ingreso cubierto
por el seguro de éste, que la establecida en el articulo 78.

Articulo 55.- La Administradora sera exclusivamente responsable y obligada al
pago de las pensiones de invalidez o de sobrevivencia decretadas para sus afiliados
que se encuentren cotizando en ella.

La pension de invalidez se devengara desde la fecha que determine la Comisién a
que se refiere el articulo 11.

Las pensiones de sobrevivencia seran pagadas por la Administradora en que el
causante se encontraba cotizando a la fecha de su muerte y se devengaran a contar
desde esta fecha.

Articulo 56.- Se presume de derecho que el afiliado se encontraba cotizando, si su
muerte o el hecho que causa la invalidez, se produce en el tiempo en que prestaba
servicios, si se trata de un afiliado dependiente, o si hubiere cotizado en el mes
calendario anterior a su muerte o al hecho que causa su invalidez, si se trata de un
afiliado independiente o desempleado.

Articulo 57.- Si la invalidez se produce en el tiempo en que el afiliado no se
encontrare cotizando, podra disponer del saldo de su cuenta individual en la forma
establecida en el articulo 62. Si la pension resultante fuere inferior a la pensién
minima de invalidez, el afiliado podra retirar de su cuenta cuotas mensuales de un
monto igual a dicha pensién minima y agotada la cuenta, operara la garantia estatal
en la forma establecida en esta ley.

Si la muerte del afiliado se produce en el tiempo sefialado en el inciso anterior, sus
beneficiarios tendran las pensiones de sobrevivencia establecidas en el articulo 72.

Articulo 58.- Para el financiamiento de las pensiones de invalidez y sobrevivencia,
la Administradora debera contratar un seguro del que el afiliado sera beneficiario y
que debera ser suficiente para cubrir integramente el monto del ingreso cubierto por

el seguro.
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La pension asegurada debera ser reajustable en Unidades de Fomento o en otras
modalidades que autorice la Superintendencia de Compaiiias de Seguros,
Sociedades Andnimas y Bolsas de Comercio.

El contrato no exime a la Administradora de la responsabilidad y obligacion
sefialadas en el articulo 55.

En caso de quiebra o disolucion de la Administradora y mientras dure el proceso de
liquidacién, los recursos provenientes de la cotizacién adicional a que se refiere el
articulo 18 seran inembargables y se destinaran exclusivamente a pagar las primas
de los seguros contratados de acuerdo a lo dispuesto en el inciso primero de este
articulo, y las pensiones de invalidez y sobrevivencia seran pagadas directamente a
los beneficiarios por la respectiva compaiiia de seguros o por la entidad que sefiale
la o las compaiiias reaseguradoras que corresponda, si procediere, en conformidad
a las normas que establezca el reglamento.

Articulo 59.- En el caso de invalidez o la muerte de un afiliado que se encuentre
cotizando, el saldo de su cuenta individual se transferira a la Compariia de Seguros
que corresponda.

Articulo 60.- Si se presenta una persona que tenga derecho a obtener pension de
sobrevivencia causada por un afiliado fallecido, excluida de la declaracién que se
establece en el articulo 5° inciso segundo, el monto de las pensiones determinadas
inicialmente debera repartirse de modo que se incluyan todos los beneficiarios de
acuerdo a la ley, concurriendo entre ellos en proporcién a los porcentajes que les
corresponda de acuerdo a lo establecido en el articulo 78.

Articulo 61.- En el caso que las pensiones de invalidez y sobrevivencia
determinadas de acuerdo al procedimiento sefialado en los articulos anteriores
resultaren inferiores a las respectivas pensiones minimas, operara la garantia
estatal establecida en esta ley y el Estado debera abonar a la Administradora la
diferencia.

TITULO VI
De las pensiones de vejez y de las pensiones de sobrevivencia causadas
durante la afiliacion pasiva

Articulo 62.- Los afiliados que cumplan los requisitos establecidos en el articulo 3°,
podran disponer de su cuenta individual con el objeto de constituir una pensién de
vejez.

A este efecto, cada afiliado podra optar por una de las siguientes alternativas:
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1:- Contratar con una Compaiiia de Seguros un seguro de renta vitalicia, por el cual
aquélla se obligue a pagarle una renta mensual hasta que fallezca y a sus
beneficiarios sefialados en el articulo 5°, pensiones de sobrevivencia, que deberan
guardar, respecto de dicha renta vitalicia, una proporcién no inferior a la que se
establece entre la pensién minima de sobrevivencia y la pensién minima de vejez.

En el evento que opte por esta alternativa, la Administradora transferira a la
Compaiiia de Seguros fondos de la cuenta individual del afiliado, para el pago de la
prima correspondiente.

2.- Mantener el saldo de su cuenta individual en una Administradora de Fondos de
Pensiones y efectuar con cargo a ella, retiros de acuerdo a lo que se establece en
los articulos 66 y siguientes.

Articulo 63.- Las modalidades del seguro a que se refiere el N° 1 del articulo
anterior, deberan ajustarse a las normas generales que sobre este seguro dicte la
Superintendencia de Compariias de Seguros, Sociedades Andnimas y Bolsas de
Comercio.

En todo caso, el contrato debera tener el caracter de irrevocable y el monto del
seguro se expresara en Unidades de Fomento a menos que se pacte otro sistema
de reajustabilidad que hubiere sido autorizado por la Superintendencia a que se
refiere el inciso anterior.

Articulo 64.- El afiliado que contrate un seguro de acuerdo a lo establecido en el
articulo 62, N° 1, que contemple una renta vitalicia no inferior al setenta por ciento
del promedio de sus remuneraciones o rentas imponibles mensuales de los Ultimos
diez afios, debidamente actualizadas de acuerdo a lo que se dispone en el inciso
tercero, podra disponer libremente del excedente por sobre lo pagado por concepto
de prima. En todo caso, el seguro debera cubrir las eventuales pensiones de
sobrevivencia.

El excedente de libre disposicion que sea efectivamente retirado, estara afecto a lo
dispuesto en el inciso tercero del articulo 67.

La Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones debera
establecer afio a afio la actualizacion de las remuneraciones para los efectos
sefialados en el inciso primero, las que se sujetard&n a las variaciones
experimentadas por el Indice de Precios al Consumidor del Instituto Nacional de
Estadisticas.

Articulo 65.- El promedio de remuneraciones o rentas imponibles mensuales, sera
el que resulte de dividir el total de ellas en un determinado periodo por el nimero de
meses en que por ellas debid cotizarse, debidamente actualizadas de acuerdo a lo
dispuesto en el articulo anterior.
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Articulo 66.- El afiliado que opte por la alternativa establecida en el N° 2 del articulo
62, podra retirar anualmente, la cantidad, expresada en cuotas del Fondo, que
resulte de dividir el saldo efectivo de su cuenta individual, a una determinada fecha,
por la expectativa de vida del grupo familiar, en la misma fecha.

La anualidad que se establezca en conformidad a lo dispuesto en el inciso anterior,
se pagara en doce mensualidades.

Si efectuado el calculo de acuerdo a este articulo, la cuota de retiro mensual resulta
inferior a la pension minima de vejez establecida en el articulo 75, la cuota debera
ajustarse a esa suma. Agotada la cuenta operard, si procediere, la garantia estatal
en los términos establecidos en el articulo 73.

En todo caso, el afiliado podra optar por retirar una suma inferior.

Articulo 67.- El afiliado que haga uso de la opcién contemplada en el N° 2 del
articulo 62, podra optar por hacer retiros extraordinarios, si el saldo de la cuenta
individual a la fecha en que se determinen las cuotas de retiro mensual a que se
refiere el articulo anterior, fuere superior al saldo minimo requerido. Se entendera
por tal, el que resulte de multiplicar la expectativa de vida del grupo familiar a esa
fecha, por el setenta por ciento del promedio anual de las remuneraciones o rentas
imponibles mensuales de los Gltimos diez afios anteriores a la fecha de retiro,
actualizado en la forma establecida en el articulo 64.

Determinada la cuota de retiro mensual, segin el respectivo saldo minimo, el
afiliado podra retirar la cuota que resulte o una inferior, si asi lo desea, y en tal caso,
la diferencia entre el saldo minimo y el saldo efectivo de la cuenta, podra retiraria
total o parcialmente en forma extraordinaria, cuando lo estime conveniente, dentro
del afio.

Los retiros extraordinarios pagaran un impuesto Unico cuya tasa se calculara al
momento que el afiliado se pensione, aplicando la tabla fijada para el Impuesto
Global Complementario, al diez por ciento del monto total que pueda ser objeto de
retiro extraordinario, sin que dichos retiros se colacionen con otras rentas del
pensionado, para la declaracion y pago de cualquier otro impuesto.

Articulo 68.- Para los efectos de esta ley se entiende por "expectativa de vida del
grupo familiar" de un afiliado o una fecha determinada, la suma de los siguientes

términos.

a) La expectativa de vida del afiliado a esa fecha; y

b) La suma de los periodos que excedan a la expectativa de vida del afiliado y por
los cuales los beneficiarios de pensién de sobrevivencia tendran derecho a

percibirlas, ponderando cada uno de dichos periodos por la proporcion establecida
entre las correspondientes pensiones minimas de sobrevivencia y la pension
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minima de vejez, de acuerdo a lo definido en el articulo 78. Para determinar los
periodos adicionales se utilizaran, cuando sea procedente, las expectativas de vida
de los distintos beneficiarios.

La expectativa de vida para estos efectos, serd determinada por tablas que
confeccionara anualmente la Superintendencia de Compaiilas de Seguros,
Sociedades Anonimas y Bolsas de Comercio.

Articulo 69.- El afiliado que opte por la alternativa prevista en el articulo 62, N° 2,
podra, en cualquier momento, acogerse a lo dispuesto en los articulos 62, N° 1 y 64.

Articulo 70.- El afiliado no podra optar por la alternativa sefialada en el articulo 62,
N° 1, si la renta mensual vitalicia a convenirse, fuere inferior a la pension minima
establecida en el articulo 73.

Articulo 71.- El afiliado podra pensionarse en las condiciones prescritas en la
presente ley, antes de cumplir las edades establecidas en el articulo 3°, siempre que
acogiéndose a alguna de las altemnativas siguientes, su pension resulte igual o
superior a la pensién minima establecida en el articulo 73:

1a. Alternativa.- Contratar en los términos establecidos en el articulo 62, N° 1, un
seguro que contemple una renta vitalicia, desde la fecha en que el afiliado decida
pensionarse, igual o superior al setenta por ciento del promedio de sus
remuneraciones o rentas imponibles mensuales percibidas en los Gltimos diez afios,
actualizadas en la forma sefialada en el articulo 64.

2a. Alternativa.- Efectuar retiros siempre que disponga de un saldo en su cuenta
personal que le permita obtener una pension, durante el periodo que le faltare para
cumplir la edad legal para pensionarse mas su expectativa de vida siguiente, a lo
menos igual al setenta por ciento del promedio de sus remuneraciones o rentas
imponibles mensuales percibidas en los Udltimos diez afios, debidamente
actualizadas, el que se determinara en la siguiente forma:

a) Del saldo de la cuenta del afiliado a la fecha en que decida pensionarse, se
deducira el producto que resulte de multiplicar el nimero de afios que falten para
cumplir la edad establecida en el articulo 3°, por el setenta por ciento del promedio
de sus remuneraciones o renta imponible mensual de los Ultimos diez afios
actualizadas en la forma establecida en esta ley; y

b) Efectuada la deduccion, el remanente de la cuenta se dividira por la expectativa
de vida del grupo familiar como si el afiliado hubiere cumplido la edad establecida en
el articulo 3°.

La Administradora debera verificar el cumplimiento de los requisitos exigidos en este
articulo.
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No operara la garantia estatal establecida en el articulo 73 durante los afios que
falten al afiliado para alcanzar la edad legal sefialada en el articulo 3°.

Articulo 72.- Si el pensionado acogido al sistema de retiros establecido en esta ley,
falleciere, cada uno de los beneficiarios de pension de sobrevivencia tendra derecho
a percibir una pension que se calculard multiplicando la proporcién entre su pension
minima de sobrevivencia y la pensién minima de vejez, por la cantidad que le habria
correspondido al causante de acuerdo al procedimiento establecido en el articulo
66, pero considerando que la cantidad correspondiente a la letra a) del articulo 68
es igual a cero.

En todo caso, no procedera efectuar retiro extraordinario.

Si no quedaren beneficiarios de pension de sobrevivencia, el saldo de la cuenta
incrementara la masa de bienes del difunto. Dicho saldo estara exento del impuesto
que establece la Ley de Impuesto a las Herencias, Asignaciones y Donaciones, en
la parte que no exceda de cuatro mil Unidades de Fomento.

TITULO VI
Del Sistema de Beneficios Garantizados por el Estado

Articulo 73.- El Estado garantiza pensiones minimas de vejez, invalidez y
sobrevivencia a los afiliados que retnan los requisitos que sefialan los articulos
siguientes.

La pension minima de vejez sera equivalente al monto general que rija a la fecha de
vigencia de esta ley para la pensién minima a que se refieren los incisos primero y
segundo del articulo 26 de la ley N° 15.386 y sus modificaciones, y se reajustara en
la misma forma y oportunidad que dicha pensién.

El monto de las pensiones minimas de sobrevivencia sera uniforme y se
determinara como un porcentaje de la pension minima de vejez.

Articulo 74.- La garantia del Estado a que se refiere el articulo anterior operara,
respecto de aquellas personas acogidas al régimen de retiro de sus cuentas
individuales, una vez que se encuentren agotados los recursos de dichas cuentas y
en el caso de las personas acogidas al sistema de seguros, cuando la renta
convenida llegare a ser inferior a la pension minima.

El reglamento regulara la forma de operacién y pago de la garantia estatal.
Articulo 75.- Tendran derecho a la garantia estatal de la pension minima de vejez,

el afiliado hombre que tenga sesenta y cinco o mas afios de edad y la mujer que
tenga sesenta o mas afios de edad y que registren, ademas, veinte afios, a lo
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menos, de cotizaciones o servicios computables en cualquiera de los sistemas
previsionales y de acuerdo a las normas del régimen que corresponda.

Articulo 76.- El tiempo de afiliacién necesario para gozar de la pensién minima de
vejez establecida en esta ley, se completard abonando los periodos en que el
afiliado hubiere gozado de subsidio de cesantia, los que se acumularan y solo se
computaran por afios completos, desprecidndose las fracciones, y no podran
exceder, en conjunto, de tres afios.

Articulo 77.- La pensién minima de invalidez, sera igual a cien por ciento de la
pensién minima de vejez sefialada en el articulo 73.

Tendran derecho a la garantia estatal de la pensién minima de invalidez, aquellos
afiliados que fueran declarados invalidos por el organismo competente y que reinan

los siguientes requisitos:

a) No tener derecho a la garantia estatal de la pension minima de vejez;

b) Registrar dos afios de cotizaciones como minimo en cualquiera de los sistemas
previsionales durante los Gltimos cuatro afios anteriores al momento de sobrevivir la
invalidez, o estar cotizando en caso que esta ocurra a consecuencia de un

accidente y siempre que tenga una afiliacién no inferior a seis meses, y

¢) Acreditar la invalidez mientras se encuentra cotizando o dentro de los dos afios
contados desde la ultima cotizacion.

Articulo 78.- Las pensiones minimas de sobrevivencia serdn equivalentes a los
siguientes porcentajes de la pensién minima de vejez sefialada en el articulo 73:

a) Sesenta por ciento para la conyuge;

b) Cincuenta por ciento para la conyuge con hijos que tengan derecho a pension;

c) Treinta y seis por ciento para la madre de hijos naturales, reconocidos por el
causante;

d) Treinta por ciento para la madre dé hijos naturales, reconocidos por el causante,
con hijos que tengan derecho a pension;

e) Cincuenta por ciento para el padre invalido o madre viuda; y

f) Quince por ciento para cada hijo que cumpla los requisitos establecidos en el
articulo 8°.
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En caso de que dos o méas personas tengan la calidad de madres de hijos naturales
de un causante, se distribuiran entre todas ellas, con derecho a acrecer, las
pensiones establecidas en las lefras c) y d), por partes iguales.

Articulo 79.- Los beneficiarios de pension de sobrevivencia tendran derecho a la
garantia estatal por pensibn minima, siempre que el causante hubiere estado
pensionado a la fecha de su fallecimiento o tuviere registrado a esa misma fecha, a
lo menos, dos afios de cotizaciones en los Ultimos cuatro afios anteriores, o se
encuentre cotizando en caso de muerte por accidente.

Para los efectos de lo dispuesto en el inciso anterior y en la letra b) del articulo 77,
se entiende por accidente el hecho repentino, violento y traumatico que causa la
invalidez o la muerte del afiliado.

Articulo 80.- Ninguna persona podra recibir simultaneamente mas de una pension
con garantia estatal.

Articulo 81.- La Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones
establecerad las normas para acreditar el cumplimiento de los requisitos de los
beneficiarios y causantes de las pensiones minimas que se contemplan en este
Titulo.

Articulo 82.- Otorgase la garantia del Estado a las pensiones sefialadas en el Titulo
V y a las rentas vitalicias a que se refiere el Titulo VI de montos equivalentes a las
pensiones minimas sefialadas en los articulos 77, 78 y 73 respectivamente, en caso
de que por declaratoria de quiebra, una compaiiia de seguros no diere cumplimiento
a las obligaciones emanadas de contratos celebrados en condiciones indicadas en
esta ley. Respecto de las rentas o pensiones superiores a dichos montos, la
garantia del Estado cubrira el setenta y cinco por ciento del exceso. En todo caso,
dicha garantia no podra exceder de cuarenta y cinco Unidades de Fomento.

Los créditos de los pensionados en contra de la compaiiia de seguros, gozaran del
privilegio establecido en el articulo 2.472, N° 4, del Cédigo Civil.

TITULO VIll
De las disposiciones especiales relacionadas con otros beneficios
previsionales

Articulo 83.- Los trabajadores dependientes que se incorporen al Sistema que
establece esta ley, continuaran afectos a los regimenes de Sistema Unico de
Prestaciones Familiares, de Subsidio de Cesantia y de Accidentes del Trabajo y
Enfermedades Profesionales, establecidos en los decretos leyes N°s. 307 y 603, de
1974, y en la ley N° 16.744, respectivamente. Sélo para estos efectos y no obstante
lo dispuesto en el articulo 19, seguiran sujetos a las instituciones de prevision que a
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la fecha de publicacion de esta ley estan encargadas de otorgar las prestaciones y
recaudar las cotizaciones correspondientes.

Para gozar de los beneficios a que se refiere este articulo, los que se afilien por
primera vez al Sistema y los que cambien de empleador deberan incorporarse a la
institucion que corresponda.

Articulo 84.- Los trabajadores a que se refiere el articulo anterior, tendran derecho
a las prestaciones de salud establecidas en las leyes N°s. 10.383 0 16.781, yen la
ley N° 6.174.

Sin perjuicio de otros ingresos y del aporte fiscal que corresponda, para el
financiamiento de dichas prestaciones, deberan enterar, en la respectiva institucion
de prevision, una cotizacibn del cuatro por ciento de sus remuneraciones
imponibles, de acuerdo a lo dispuesto en el articulo anterior, la que quedara afecta a
las disposiciones de la ley nimero 17.322.

Articulo 85.- Todas las pensiones que establece este cuerpo legal estaran afectas a
una cotizacion uniforme del cuatro por ciento en la parte que no exceda de sesenta
Unidades de Fomento del dia de su pago.

Dicha cotizacion sera destinada a financiar prestaciones de salud y descontada por
la entidad obligada al pago de la respectiva pension para ser enterada en el Fondo
Nacional de Salud.

Articulo B6.- Los trabajadores afiliados al Sistema que obtengan una pensién de
invalidez total proveniente de la ley N° 16.744, deberan efectuar las cotizaciones
establecidas en los articulos 17 y 85 de esta ley.

Al cumplir la edad establecida en el articulo 3°, cesara la pension de invalidez total
de la ley N° 16.744 y el trabajador tendra derecho a pensionarse por vejez de
acuerdo a las disposiciones de esta ley

Articulo 87.- El afiliado que fallezca por un accidente del trabajo y el que falleciere
estando pensionado por invalidez total de la ley N° 16.744, causara pension de
sobrevivencia en los términos que establece el parrafo V del Titulo V de dicha ley.

En este caso, los fondos acumulados en la cuenta de capitalizacion individual del
afiliado, incrementaran la masa de bienes del difunto y estaran exentos del impuesto
que establece la Ley de Impuesto a las Herencias, Asignaciones y Donaciones, en
la parte que no exceda de cuatro mil Unidades de Fomento.

310



Articulo 88.- El conyuge sobreviviente, los hijos o los padres del afiliado que
fallezca, tendran derecho a retirar de su cuenta individual, una suma equivalente a
quince Unidades de Fomento. :

TITULO IX
De los afiliados independientes

Articulo 89.- Toda persona natural que, sin estar subordinada a un empleador,
ejerce una actividad mediante la cual obtiene un ingreso, podra afiliarse al Sistema
que establece esta ley.

La primera cotizacion efectuada a una Administradora por un independiente,
produce su afiliacién al Sistema.

Articulo 90.- La renta imponible mensual sera aquella que el interesado declare
mensualmente a la Administradora en que se afilie, la que no podra ser inferior a un
ingreso minimo, ni superior al equivalente a ciento veinte Unidades de Fomento.

Articulo 91.- Las personas que se afilien en conformidad a las normas establecidas
en este Titulo, tendran derecho al Sistema de Pensiones de esta ley y a las
prestaciones de salud establecidas en las leyes N°s. 6.174, 10.383 y 16.781. Al
efectuar la primera cotizacion, el afiliado debera optar entre las prestaciones de
salud establecidas en las leyes N°s. 10.383 y 16.781. Si asi no lo hiciere, se
entendera que opta por las de la ley N° 10.383.

Articulo 92.- Los afiliados independientes estaran afectos a las cotizaciones que se
establecen en el Titulo Ill y un cuatro por ciento destinado a financiar prestaciones
de salud, que serd recaudado por la Administradora y enterado en el Fondo
Nacional de Salud.

La parte de la renta destinada al pago de las cotizaciones establecidas en los
articulos 17, 18, 21, letras a) y b), y en el inciso anterior, no constituiran renta para
los efectos de la Ley sobre Impuesto a la Renta.

TITULO X
Del control

Articulo 93.- Créase la Superintendencia de Administradoras de Fondos de
Pensiones, entidad auténoma, con personalidad juridica y patrimonio propio, de
duracién indefinida, que se regira por un Estatuto Organico especial y se relacionara
con el Gobiemo por intermedio del Ministerio del Trabajo y Prevision

Social.
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Correspondera a la Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones,
la supervigilancia y control de las Sociedades Administradoras de Fondos de
Pensiones y el ejercicio de las funciones y atribuciones que establece esta ley.

La Superintendencia estara sometida a la fiscalizacion de la Contraloria General de
la Republica, exclusivamente en lo que concierne al examen de las cuentas de
entradas y gastos.

Articulo 94.- Correspondera a la Superintendencia, ademas de las atribuciones y
obligaciones que esta ley establece, las siguientes funciones generales:

1.- Autorizar la constitucion de las Sociedades Administradoras de Fondos de
Pensiones y llevar un Registro de estas entidades.

2.- Fiscalizar el funcionamiento de las Administradoras y el otorgamiento de las
prestaciones que éstas otorguen a sus afiliados.

3.- Fijar la interpretacion de la legislacién y reglamentacion del Sistema, con
caracter obligatorio para las Administradoras y dictar normas generales para su
aplicacion.

4.- Fiscalizar la constitucion, mantenimiento, operacion y aplicacion del "Fondo de
Reserva de Fluctuacion de Rentabilidad" y del "Encaje" y la inversion de los
recursos destinados a dichos fondos.

5.- Fiscalizar la inversibn de los recursos de los Fondos de Pensiones y la
composicion de la cartera de inversiones.

6.- Establecer las normas que regulen los contratos de seguro destinados a
constituir las prestaciones que establece esta ley, sin perjuicio de las atribuciones de
la Superintendencia de Compafiias de Seguros, Sociedades Anénimas y Bolsas de
Comercio, y fiscalizar la observancia de dichas normas y el cumplimiento de las
obligaciones que emanen de los contratos.

7.- Efectuar la liquidacién de las Administradoras y la de los Fondos de Pensiones.

8.- Imponer multas y disponer la disolucion de las Sociedades Administradoras en
los casos que establece la ley, mediante resoluciones fundadas que deberan
notificarse por un ministro de fe.

En contra de dichas resoluciones, la Administradora afectada podra recurrir, dentro
de los quince dias siguientes a su notificacion, ante la Corte de Apelaciones que
corresponda, la que conocera del recurso en cuenta, previo informe del
Superintendente, el que deberad ser evacuado en el término que el Tribunal
establezca. Vencido el plazo, la Corte resolvera sin mas tramite.
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Las resoluciones produciran sus efectos transcurridos quince dias desde su
notificacion, si no se hubiere reclamado de ella o una vez a firme la sentencia que
se pronuncie acerca del reclamo.

9.- Velar por el cumplimiento de las normas que establecen los requisitos necesarios
para que opere la garantia estatal, a que se refiere el Titulo VII.

Articulo 95.- Factltase al Presidente de la Republica para que dentro del plazo de
noventa dias contados desde la publicacion de esta ley y mediante decreto dictado
a través del Ministerio del Trabajo y Prevision Social, fije el estatuto de organizacion,
funciones y atribuciones de la Superintendencia de Administradoras de Fondos de
Pensiones.

Dentro del plazo de ciento ochenta dias contados desde la publicaciéon de la
presente ley, el Presidente de la Republica complementara las normas del estatuto
a que se refiere el inciso anterior fijando, mediante decreto dictado a través del
Ministerio del Trabajo y Previsién Social, las disposiciones relativas al personal de la
Superintendencia. En ejercicio de esta facultad podra determinar la planta de esa
entidad; el régimen de remuneraciones de su personal, el que no se regulara por las
disposiciones del decreto ley N° 249, de 1974, las normas laborales y previsionales
a que estaran sujetos sus trabajadores, y, en general, todos los demas aspectos
relativos al personal.

Articulo 96.- El personal afecto a los regimenes de la Caja de Prevision de la
Defensa Nacional y de la Direccion de Prevision de Carabineros de Chile continuara
sujeto a los mismos, y a la legislacion que le es actualmente aplicable, en tanto no
se dicte la ley a que se refiere el inciso siguiente.

Una comision, designada por el Presidente de la Republica y presidida por el
Ministro de Defensa Nacional, debera proponer, dentro del plazo de ciento ochenta
dias, un proyecto de ley destinado a determinar qué personal, del mencionado en el
inciso anterior, podra incorporarse al Sistema de Pensiones contemplado en esta
ley, fijando las modalidades a que debera sujetarse tal incorporacion y las normas
que permitan coordinar dicho Sistema de Pensiones con el régimen que le es
actualmente aplicable.

Articulo 97.- El articulo 2° regira a contar del 1° de Mayo de 1981.
TITULO XI
Disposiciones Transitorias
Articulo 1°- Los trabajadores que sean o hayan sido imponentes de alguna
institucion de prevision, tendran derecho a optar entre el Sistema que establece esta

ley y el régimen vigente a la fecha de su publicacién que les corresponda, de
acuerdo a la naturaleza de sus servicios.
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El mismo derecho a opcién tendran los trabajadores que se afilien por primera vez
antes del 31 de Diciembre de 1982. Aquellos que lo hagan con posterioridad a esa
fecha, deberan incorporarse al Sistema que establece esta ley.

El derecho a opcion se llevara a efecto mediante la incorporacion a una
Administradora de Fondos de Pensiones y podra ejercerse dentro del plazo de cinco
afios contados desde el 1° de Mayo de 1981.

Articulo 2°- Los imponentes que opten por el Sistema que establece esta ley no
podran pensionarse por vejez dentro de los cinco afios siguientes a su incorporacion
ael

Articulo 3°- Las instituciones de prevision del régimen antiguo emitirdn un
instrumento expresado en dinero que se denominara Bono de Reconocimiento y
sera representativo de los periodos de cotizaciones que registren en ellas los
imponentes que se incorporen al Sistema que establece esta ley.

Se entiende por instituciones de prevision del régimen antiguo, aquéllas existentes a
la fecha de publicacion de esta ley.

Articulo 4°- Las personas que opten por este Sistema y que registren a lo menos
doce cotizaciones mensuales en alguna institucion de prevision en los cinco afios
anteriores a la publicacién de esta ley, tendran derecho al Bono de Reconocimiento
cuyo monto se determinara de la siguiente forma:

a) Se calculara el ochenta por ciento del total de las remuneraciones que sirvieron
de base a las Ultimas doce cotizaciones mensuales, enteradas con anterioridad al
30 de Junio de 1979, actualizadas a esa fecha en conformidad a lo dispuesto en el
articulo 64;

b) El resultado anterior, se multiplicard por un cuociente que resulte de dividir el
namero de afios y fraccién de afios de cotizaciones efectuadas en las instituciones
del régimen antiguo por treinta y cinco. Dichas cotizaciones deberan haber sido
efectuadas con anterioridad a la publicacion de esta ley y siempre que no hayan
servido de base para una pension ya obtenida.

Si dicho cuociente fuere superior a uno, se multiplicara por uno, en su reemplazo.

c) El resultado de la operacion anterior se multiplicara por 10,35, si el afiliado es
hombre, y por 11,36, si es mujer.

d) La cantidad resultante se reajustara de acuerdo a la variacién que experimente el
Indice de Precios al Consumidor del Instituto Nacional de Estadisticas entre el 30 de
Junio de 1979 y el dltimo dia del mes anterior a la fecha en que el afiliado ingrese al
Sistema establecido en esta ley.
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En el caso de los trabajadores que hayan percibido subsidio por incapacidad laboral
durante el periodo establecido en la leétra a) del inciso anterior, se consideraréd como
remuneraciones obtenidas durante el periodo de subsidio, aquéllas que sirvieron de
base a éste.

Para los efectos de lo dispuesto en el inciso primero, si un trabajador ha efectuado
imposiciones en mas de una institucion, se considerara para su reconocimiento, la
suma de las remuneraciones que sirvieron de base a dichas cotizaciones pero no se
consideraran los periodos simultaneos.

Articulo 5°- Si el afiliado estimare que las remuneraciones obtenidas por €l durante
el periodo establecido en la letra a) del inciso primero del articulo precedente,
hubieran sido menores al promedio de remuneraciones anuales obtenidas por él
durante los sesenta meses anteriores a Junio de 1979, podra solicitar de la
institucién que deba otorgar el reconocimiento, el reemplazo en el calculo hecho en
el articulo anterior del valor de las remuneraciones obtenidas en dicho periodo de
medicion, por la suma de las remuneraciones imponibles obtenidas durante los
sesenta meses anteriores a Junio de 1979, actualizadas conforme a lo dispuesto en
el articulo 64 y dividida por cinco.

El interesado deberd acreditar a satisfaccion de la institucion respectiva, la
efectividad de las remuneraciones obtenidas y de las cotizaciones efectuadas, en
caso que opte por la sustitucion sefialada en este articulo.

Articulo 6°- Para los efectos de determinar el monto del Bono de Reconocimiento,
las remuneraciones imponibles de cada periodo se consideraran so6lo hasta el limite
maximo que haya operado en cada oportunidad en virtud del articulo 25 de la ley N°
15.386 y sus modificaciones, aun tratandose de personas que hayan estado
afiliadas a regimenes de pensiones afectos a limites maximos superiores al
contemplado en la citada disposicion.

Articulo 7°- Las imposiciones giradas, retiradas o devueltas y no reintegradas que
hayan sido consideradas para determinar el Bono de Reconocimiento, se deduciran
de su monto actualizadas de acuerdo a las normas que el respectivo régimen fijaba
para su reintegro a la fecha en que se opte por el régimen de pensiones previsto en
esta ley.

Lo dispuesto en el inciso anterior no se aplicara en caso de retiros cuyo reintegro no
constituyere un requisito para el otorgamiento de la pension o no modificare el
monto de ésta.

Articulo 8°- El Bono de Reconocimiento de las personas que coticen en alguna
institucion del régimen antiguo por servicios prestados después de la fecha de
publicacion de esta ley y que opten por el establecido en este cuerpo legal, se
incrementard en un diez por ciento de las remuneraciones que sirvan de base a
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dichas cotizaciones, actualizadas en la variacion que experimente el Indice de
Precios al Consumidor del Instituto Nacional de Estadisticas entre el ultimo dia del
mes siguiente a aquel en que se devengaron y el ultimo dia del mes en que el
afiliado ejerza la opcion.

Articulo 9°- El valor del Bono de Reconocimiento se reajustara en la variacién que
experimente el Indice de Precios al Consumidor del Instituto Nacional de
Estadisticas entre el Gltimo dia del mes anterior a la fecha de incorporacién del
afiliado al régimen que establece esta ley y el Gitimo dia del mes anterior a la fecha
de su pago efectivo.

El capital asi reajustado, devengara un interés del cuatro por ciento anual, por el
lapso entre las fechas indicadas en el inciso anterior

Articulo 10.- El Bono de Reconocimiento sera emitido por la institucion de prevision
del régimen antiguo en que el afiliado enteré su Ultima cotizacion antes de
incorporarse al sistema que establece esta ley, sin perjuicio del derecho de la
institucion que emita el Bono para obtener que las demas instituciones obligadas al
reconocimiento, concurran al pago en la proporcion que les corresponda, en relacion
al periodo de cotizacion efectuadas en cada una de ellas en la forma que determine
el reglamento.

Si al momento de la opcion el afiliado estuviere cotizando en dos o mas instituciones
simultaneamente, podré dirigirse a cualquiera de ellas en demanda del Bono de
Reconocimiento.

Articulo 11.- El Bono de Reconocimiento se emitira a nombre del respectivo
trabajador, sera intransferible, se entregard por la institucion emisora a la
Administradora en que éste se encuentre afiliado y solo podra ser cobrado en la
forma indicada en el articulo siguiente.

Si el afiliado se cambiare de Administradora, ésta, junto con traspasar los fondos,
debera hacer entrega del Bono a la nueva entidad.

El Bono de Reconocimiento tendra la garantia del Estado.

La institucién previsional deudora quedara sujeta a las normas del decreto ley N°
1.263, de 1975, cuando el Estado pague en virtud de la garantia establecida en el
inciso anterior, y para tal efecto debera dictarse el comespondiente decreto
supremo.

Articulo 12.- El Bono de Reconocimiento y los intereses correspondientes sélo
seran exigibles y se abonaran a la cuenta del afiliado en la fecha en que éste entere
la edad para pensionarse por vejez. Se hara exigible antes de cumplir la edad para
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pensionarse, si el afiliado fallece o se produce invalidez en los términos establecidos
en el articulo 4°.

La Administradora de Fondos de Pensiones asumira la representacion judicial y
extrajudicial del afiliado o la de sus beneficiarios, para el cobro del Bono.

Para los efectos de lo previsto en el articulo 18 de esta ley, en la determinacion del
saldo de la cuenta individual del afiliado, se considerarad el valor del Bono en
conformidad a las normas que establezca el reglamento.

Articulo 13.- Para los efectos de lo dispuesto en el articulo 14, no se considerara
remuneracion los beneficios que perciben los trabajadores a que se refiere el
decreto ley N° 249, de 1974, y demas de la Administracion civil del Estado, del
Congreso Nacional, del Poder Judicial y de las Universidades y que en virtud de
disposiciones legales hayan sido declaradas no imponibles.

Articulo 14.- No obstante lo dispuesto en el articulo 45 y sin perjuicio de la
aplicacion de lo dispuesto en el articulo 47, durante dos afios y seis meses contados
desde la publicacién de la presente ley, los recursos de los Fondos podran ser
objeto de las siguientes inversiones y con los limites sobre el valor total de la cartera
que se indican:

1.- Titulos emitidos por el Banco Central de Chile o por la Tesoreria General de la
Republica; sin limite sobre el valor total de la cartera.

2.- Depésitos a plazo y ofros titulos representativos de captaciones de instituciones
financieras o garantizadas por éstas, con plazo de vencimiento no superior a un
afo; no podran representar mas del treinta por ciento del valor de la cartera del
Fondo.

3.- Letras de créditos, depoésitos a plazo y otros titulos representativos de captacion
de instituciones financieras o garantizadas por éstas con plazo de vencimiento
superior a un afo; no podran representar mas del cuarenta por ciento del valor total
de la cartera del Fondo.

4.- Debentures de empresas publicas o privadas; no podran superar el sesenta por
ciento del valor total de la cartera del Fondo.

5.- Cuotas de otros Fondos de Capitalizacién: no podran superar el veinte por ciento
del valor total de la cartera del Fondo.

Asimismo durante el periodo indicado en el inciso primero, el plazo promedio

ponderado de todas las inversiones de un Fondo, no podra ser superior a cuatro
afnos.
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Articulo 15.- Para el efecto de lo dispuesto en el articulo 47, durante dos afios y
seis meses contados desde la publicacion de la presente ley, el muitiplo a que se
refiere el inciso primero de dicho articulo, sera dos y el referido en el inciso tercero,
sera tres.

Articulo 16.- Durante el plazo de dos afios contados de la publicacion de esta ley,
las Administradoras podran eximirse de la obligacién de contratar el seguro a que se
refiere el Titulo V.

En tal caso, la cotizacion establecida en el articulo 20, sera de tres por ciento y la
Administradora debera integrarla en la Institucion de previsibn a que deberia
encontrarse afecto el afiliado, segln la naturaleza de sus servicios, o en el Servicio
de Seguro Social si fuere trabajador independiente, las que otorgaran las
prestaciones de invalidez y sobrevivencia propias de su régimen.

Para este ultimo efecto, declarada la invalidez o producida la muerte del afiliado, la
Administradora transferira a la institucion de prevision el saldo de su cuenta
individual.

Los recursos provenientes de dichas cotizaciones seran administrados por las
instituciones a que se refiere este articulo, en cuentas separadas, con cargo a las
cuales se pagaran los beneficios sefialados en el inciso tercero.

Vencido el plazo contemplado en el inciso primero, las Administradoras deberan dar
pleno cumplimiento a las disposiciones del Titulo V.

Registrese en la Contraloria General de la Republica, publiquese en el Diario Oficial
e insértese en la Recopilacién Oficial de dicha Contraloria.- AUGUSTO PINOCHET
UGARTE, General de Ejército, Presidente de la Republica.- JOSE T. MERINO
CASTRO, Almirante, Comandante en Jefe de la Armada.- CESAR MENDOZA
DURAN, General Director de Carabineros.- FERNANDO MATTHEI AUBEL, General
del Aire, Comandante en Jefe de la Fuerza Aérea.- Sergio de Castro Spikula,
Ministro de Hacienda.- José Pifiera Echenique, Ministro del Trabajo y Prevision
Social. Lo que transcribo a U. para su conocimiento.- Saluda a U.- Alfonso
Serrano Spoerer, Subsecretario de Previsién Social.
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