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INTRODUCCION

La Seguridad Social puede plantearse desde perspectivas diferentes para
entender los retos que nuestro pais enfrenta en esta materia: La primera
concepcion que ha imperado en la mayor parte de los paises se refiere a la
creacion de sistemas que otorgaron la proteccion mediante instituciones de
seguridad social, bajo la nocion de “derechohabiencia” para grupos de poblacién
especificos, como es el caso de nuestro pais; y por otro, el que identifica a paises
como los escandinavos que adoptaron el concepto de Estado de Bienestar bajo la
nocion de universalidad. Este Ultimo, caracterizado por una participacion muy
activa del Estado para garantizar la proteccion a toda poblacion durante la
enfermedad, el desempleo y la vejez financiada a través de altos niveles de carga
fiscal para toda la sociedad.

El primer enfoque requiere de la creacion de instituciones que eventualmente
deberian cubrir a toda la poblacién. Sin embargo, y como se podra apreciar a lo
largo de este estudio, ninguna de estas dos premisas se han logrado en el caso de
México.

Histéricamente la instrumentacion de los esquemas de seguridad social en el
mundo, se basaron en el planteamiento de integrar y atender las necesidades de
una poblacién asalariada en constante crecimiento.

El modelo pionero en materia de seguridad social fue aplicado en la Alemania de
Bismarck, cuyo componente de partida fue la implementacion de las leyes que
permitieron a los trabajadores contar con derechos reconocidos por la autoridad
oficial. Pero el modelo de Bismarck también sirvi6 como medio de cohesion social
y control politico para el Estado, al permitirle a éste mantener la unidad nacional
de los trabajadores.

Con el paso del tiempo y ajustandose a las transformaciones propias de las
sociedades, los modelos de seguridad social han ido incorporando reformas y
modificaciones en su estructura, con el fin de acercarse al cumplimiento de los
objetivos y metas trazadas en su concepcion.

La necesidad de evaluar los sistemas de pensiones que forman parte de los
modelos de seguridad social en el mundo resulta de particular interés, debido al
componente basico que representan las pensiones en el desarrollo econémico,
politico y social de todos los paises.

Los sistemas de pensiones tienen el objetivo de proteger los ingresos del
trabajador y las familias ante las diferentes contingencias de la vida, tales como: la
vejez, la invalidez, cesantia en edad avanzada, muerte, etc. Es por ello que la
estructura de los sistemas de pensiones en cada pais resulta un proceso de vital
importancia para la sociedad.



Los primeros sistemas de pensiones adoptados hasta los afios setenta y noventa
del siglo pasado en Chile y México, respectivamente, centraron su operatividad en
el modelo de reparto, cuyas caracteristicas fundamentales se basaron en la
concepcion tripartita (participacion de trabajadores, empleadores y Gobierno), asi
como en el principio de los beneficios definidos, es decir, era un modelo en el cual
los trabajadores podian conocer en principio los beneficios a los cuales podian
acceder, antes de priorizar las contribuciones al sistema.

Este modelo de reparto estaba sustentado en el principio de la solidaridad
intergeneracional, es decir, las generaciones activas laboralmente, mediante sus
aportaciones al sistema contribuian a la conformacion de las pensiones de las
generaciones en retiro.

Con las transformaciones demogréficas que permearon a nivel internacional y ante
las crisis fiscales en los paises de América, dio inicio un duro debate sobre la
sostenibilidad financiera de los modelos de reparto. Las criticas se centraron en la
argumentacion sobre la existencia de un fendmeno social marcado por el
envejecimiento de la poblacion, el cual precisamente contraponia la posibilidad de
gue funcionara correctamente la solidaridad generacional.

Esta tendencia hacia una poblacién con menores tasas de fecundidad, ademas de
una mayor esperanza de vida y una decreciente tasa de mortalidad, se pueden
explicar en gran parte por la decidida politica gubernamental hacia la planificacion
familiar, la cual aunada a las estrategias en materia de salud, han permitido contar
con una mayor y mejor infraestructura médica, capaz de atender la creciente
demanda de la poblacién.

Las reformas impuestas a los sistemas de pensiones en América Latina, han sido
tema de andlisis en las Ultimas décadas. El paso de un modelo de beneficios
definidos en un esquema colectivo de reparto bajo principios solidarios; a uno
estructurado en las contribuciones basado en la existencia de cuentas
individuales, cuya administracion de los fondos se destind a empresas privadas;
fueron las caracteristicas principales de los sistemas reformados, tomando como
ejemplo el modelo de seguridad social chileno, el cual fue pionero en la region al
instaurar su reforma en 1981.

Estas reformas buscaron establecer las bases para incrementar la cobertura y la
sostenibilidad financiera a largo plazo de las pensiones. No debemos olvidar que
la seguridad social tiene un horizonte generacional, dada su naturaleza de
garantizar la proteccion a la poblacion a en el mediano y largo plazo.

Son precisamente estos dos aspectos los que representan los mayores retos de
los modelos de reforma pensionarios. Desviaciones en los parametros de los
sistemas (edad de retiro, monto de las contribuciones, afios de servicio y tasas de
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reemplazo), ya sea por errores de célculo, por procesos politicos, por cambios
demograficos no anticipados y transformaciones economicas, llevaron a las
instituciones de seguridad social a situaciones financieras insostenibles.

El modelo de pensiones aplicado desde principios de los ochenta en Chile marco
directrices a seguir en el proceso de reforma de los sistemas de pensiones, y
paises como México adoptaron parte importante de esta reforma en la
conformacion de sus sistemas.

Este trabajo tiene la finalidad de evaluar la evolucion de las reformas a los
sistemas de pensiones en México y su comparacion con el caso chileno; esto con
el objetivo de analizar la estructura del sistema de pensiones desde la
conformacion hasta su desarrollo.

Se seleccion6 Chile como comparativo, por ser el primer pais en implementar una
reforma de este corte, después de casi 30 afios de aplicarla cuenta con un
sistema con mayor madurez y experiencia, que nos permite evaluar de mejor
manera sus resultados, y exponer sus alcances y limitaciones.

México introdujo su reforma en 1997 (16 afos después de Chile), la cual fue
elaborada en gran parte en funcién de la estructura del sistema chileno. Sin
embargo al ser dos paises con diferencias sustanciales tanto sociales, politicas
como econdmicas, la evolucion de su sistema pensionario puede no tener los
mismos efectos en ambos paises.

En teoria las reformas impuestas al sistema de pensiones buscaron dar
tranquilidad y certeza al ahorro de los trabajadores; sin embargo, también
respondian a las tendencias marcadas por los organismos financieros
internacionales, los cuales pugnaron por una reforma integral de seguridad social
gue permitiera la introduccion en este ambito de la iniciativa privada.

El sistema de pensiones reformado deja expuesto al individuo a factores
econémicos como son los niveles de rendimiento sobre su ahorro para el retiro y
factores de mercado, como el monto de las comisiones que se pagan para
administrar estos recursos. Para estos efectos, las reformas recientes han
incorporado la figura de una pensiébn minima garantizada, mediante el cual el
Estado asume su responsabilidad subsidiaria dentro de estos esquemas, para
apoyar a estos segmentos de la poblacion con ingresos mas bajos.

Los argumentos mas importantes a favor de los nuevos sistemas fueron la
transparencia en el manejo de los recursos acumulados, evitando subsidios
cruzados entre fondos; asi como la promocion del ahorro interno, la profundizacién
del sistema financiero y el acotamiento del pasivo laboral para las finanzas
publicas.



Si bien es cierto que la seguridad social en México avanzé de manera importante
con las reformas al sistema de pensiones del IMSS, sobre todo con respecto al
financiamiento de dichas pensiones; no seria conveniente perder de vista que los
problemas de cobertura, portabilidad y fragmentacion del sistema de salud siguen
vigentes. En materia de salud, el Seguro Popular representa un avance importante
para mejorar la cobertura de los servicios para la poblacién abierta, pero su
financiamiento todavia plantea algunas dudas respecto de su viabilidad en el
mediano y largo plazo. Debemos recordar que nuestro pais tiene uno de los
niveles mas bajos de recaudacion de impuestos comparado con el resto de los
paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico
(OCDE).

Asi, teniendo en consideracién la problemética anteriormente expuesta, y como
resultado de un extenso analisis sobre el sistema de pensiones, esta investigacion
proporciona informacién actualizada sobre las reformas a los sistemas de
seguridad social en México, asi como la experiencia reciente de Chile.

El trabajo inicia con la exposicion de los antecedentes histéricos que marcaron la
construccion de los diferentes modelos de seguridad social en el mundo, desde
Bismarck pasando por el |Informe Beveridge hasta las definiciones
contempordneas, puntualizando las diferentes concepciones teéricas sobre la
materia. Centramos ademas la evolucion histérica de la seguridad social en
Europa, América Latina y México.

En el Capitulo 2, exponemos el Marco Tedrico que da forma a la estructura de los
sistemas de pensiones en México y Chile, en donde analizamos a detalle la
estructura de los modelos antiguos de reparto. Asimismo, son analizados y
estudiados los modelos tedricos que fundamentan los planteamientos sobre los
sistemas de pensiones.

En el Capitulo 3, enfocamos el andlisis de las estructuras operacionales de los
sistemas de pensiones en México y Chile hasta antes de la reforma. Exponemos
las normatividades en que se fundamentaron cada sistema, asi como las
caracteristicas de los componentes que integran las modalidades de pensiones,
beneficios y contribuciones a los mismos.

Exponemos los elementos que fueron tomados en cuenta para la argumentacion
de la necesidad de reformar dichos sistemas, asi como los aspectos que sirvieron
de base para explicar las razones de una reforma pensionaria, tales como la
evolucion demografica, los desequilibrios financieros del sistema y la falta de
incentivos hacia el ahorro de la economia.

Cabe destacar que cada uno de los puntos estudiados en los tres primeros
capitulos de este trabajo, marcan las caracteristicas propias de cada pais
analizado.



En el Capitulo 4, exponemos la organizacion, instrumentacion y operacion de los
sistemas de pensiones reformados. Cada una de las caracteristicas de los
sistemas de pensiones reformados se exponen en forma comparativa, con el fin
de analizar las similitudes y diferencias entre Chile y México.

En el Capitulo 5, llevamos a cabo un analisis sobre los logros y limitantes que
enfrentan los sistemas de pensiones reformados en México y su comparativo con
Chile, para de esta manera exponer el comportamiento y evoluciéon que se ha
presentado en cada uno de estos paises. Enfocamos el estudio de este capitulo
en la exposicion de los puntos determinantes para la evaluacion y desarrollo de los
sistemas de pensiones, tales como la sostenibilidad financiera a largo plazo, las
tasas de reemplazo, la propension al ahorro interno, el desarrollo del mercado
laboral y de capitales bajo la estructuracion del sistema reformado y el analisis de
la cobertura alcanzada por dicho modelo.

Finalmente en las conclusiones indicamos los resultados a los que llevé el realizar
el andlisis comparativo de los sistemas de pensiones de México y Chile.

Exponemos las similitudes y diferencias de los modelos, el contexto social, politico
y economico que dieron pie a la reforma en ambos paises, detallamos los avances
gue en cada pais ha mostrado el sistema, asi como los retos alun existentes en
areas como la cobertura, el nivel de las tasas de reemplazo y la financiacion de los
costos de transicion originados por el cambio de modelo.



Capitulo 1

La
Seguridad
Social



1.1 Antecedentes Historicos de la Seguridad Social

Los primeros indicios que llevaron al hombre a la concepcion de la Seguridad
Social datan desde las culturas mas antiguas de la humanidad, desde las cuales,
se manifestaron las ideas sobre una necesidad de subsanar las enfermedades
gue afectaban constantemente a los seres humanos y que por ende no permitian
desarrollar los procesos productivos de cada civilizacion.

Las culturas del mundo antiguo no fueron ajenas a este deseo de seguridad. “En
Egipto se crearon las instituciones de defensa y ayuda mutua que prestaban
auxilio en caso de enfermedad, como el servicio de seguridad publica financiado
con un impuesto especial. En Babilonia se obligaba a los duefios de los esclavos
al pago de los honorarios de los médicos que los atendian en caso de
enfermedad. En Grecia los ciudadanos que por sus limitaciones fisicas no podian
suvenir a sus necesidades eran auxiliados y educados los hijos de quienes habian
perecido en defensa del estado. Los “erans” consistian en asociaciones de
trabajadores con fines ayuda mutua”. *

“El ansia de la seguridad ha sido el motor del progreso de la humanidad. La
invencion de la agricultura fue una forma de asegurarse el alimento en vez del
aleatorio método de la caza y de la recoleccion de frutos silvestres. La agrupacion
en tribus, la formacion de aldeas, de ciudades, la constitucion de estados,
traducen el deseo de seguridad frente a un enemigo exterior”.

En Roma surgieron los “Collegias Corpora Oficie”, asociaciones de artesanos con
propésitos mutuales religiosos y de asistencia que asumian la obligacién de
atender sus funerales.

En el Siglo VIII Carlo Magno dictaminé que cada parroquia debia sostener a sus
pobres, viejos, enfermos sin trabajo y a los huérfanos, cuando no contaban con
ayuda familiar.

En Inglaterra en 1601, se establecié un impuesto obligatorio para cubrir esta clase
de asistencia parroquial y dos siglos mas tarde, Dinamarca y Suecia adoptaron
medidas similares, para asegurar de esta manera, la responsabilidad de la
comunidad.

Esta preocupacion por la seguridad social, también se hizo presente en las
antiguas culturas americanas, un ejemplo de ello, es el Imperio Inca
Tahuantinsuyo, bajo el cual garantiz6 a la totalidad de los integrantes de su
jurisdiccion, el derecho a la vida mediante la satisfaccion plena de las necesidades
fisicas primordiales.

1
Valencia Fabio Albarto. “La seguridad social y sus decretos reglamentarios”. Editorial Metrocolor, Colombia, 1995. Pag. 23-51.

2
Mallet Alfredo, “La busqueda de la seguridad social”. Estudio de la seguridad social. Ginebra-Buenos Aires, 1983, p. 78.



“Los sobrantes del cultivo de las tierras en el Imperio Inca eran depositados en las
piruas (graneros del Estado), para cubrir la escasez en casos de sequias o
calamidades publicas, asi como para atender a los ancianos, viudas y huérfanos a
cargo del Estado, y no abandonados a su suerte, como ocurria en otras culturas

antiguas”.®

En el caso de la cultura azteca, Rosa Maria Meyer expresa que “existen datos
sobre instituciones similares a las de Seguridad Social, desde la época de
Moctezuma 1l, en el pueblo azteca, en las que se protegia principalmente a
guerreros que recibian atencion médica, en establecimientos parecidos a los

hospitales. Existiendo un servicio especial, muy parecido al Seguro de Invalidez”.

Es claro que la formacion de la seguridad social es un proceso que ha tomado
forma con la evolucion de la historia y con el desarrollo de las diferentes culturas y
comunidades mundiales.

Los trabajadores inmersos en la época de la primera Revolucion Industrial,
laboraban en condiciones paupérrimas, los derechos laborales no se encontraban
debidamente inscritos en las leyes regentes de esa época, de hecho, tanto las
condiciones como los salarios eran extremadamente malos, estos Ultimos tenian
gue ser aceptados para no morirse de hambre, pero derechos como la huelga y la
organizacién entre trabajadores estaban tipificados como delitos.

Fue asi como la conjuncién de este tipo de problemas, dio el paso para la
estructuracién de los primeros sistemas de seguridad, los cuales buscaron mermar
la dificil situacién que enfrentaban los trabajadores.

“Cabanellas y Alcala-Zamora (1982) mencionan como antecedente a los
sistemas de Seguridad Social, la creacion de las cajas de ahorro hacia el Siglo
XVII. En 1778 se sitla la constitucién de la caja de ahorros de Hamburgo. En 1876
se crea la de Olemburgo a la que siguieron la de Berna, Basilea, Zurich, Altona y
Gotinga. Inglaterra sustituye una para los nifios en 1798, en5 Suecia se funda otra

en 1807, en Edimburgo en 1815 y otra en Londres en 1816”.

Cabe mencionar, sin embargo, que este sistema basado en el ahorro no fue
conveniente para los trabajadores de esta época, debido a que los salarios que
percibian, al ser muy bajos, no permitian las condiciones favorables para
determinar una parte del ingreso al ahorro.

A lo largo de la historia, existieron diferentes modalidades antecedentes a la
Seguridad Social, tales como:

3

Valcarcel Luis E., “Historia del Peru antiguo”, Lima, Perd, Ed. Mejia Baca, p. 35
4

Meyer, Rosa Maria. “Instituciones de seguridad social”, INAH,México D.F., 1975.

Cabanellas Guillermo y Alcala-Zamora, Luis, Tratado de politica Liberal, t. Ill, Buenos Aires, Heliasta, 1982, p. 426.



Mutualidad. Sistema de ayuda mutua, mediante la creacion de asociaciones entre
miembros de colectividades para asumir ciertos riesgos y contingencias sociales
como la vejez, invalidez, enfermedad y muerte, a través de las aportaciones de
sus miembros. Funcionaron inicialmente en forma oculta en los albores del siglo
XIX cuando el derecho de asociacion no existia, y de hecho, estaba tipificado
como delito, hasta mediados de este siglo cuando se elimina esta prohibicion,
pudieron tener reconocimiento legal. Tales asociaciones agrupan a profesionales,
magistrados, comerciantes, artesanos y profesores. En este esta presente el
concepto de solidaridad dejando a un lado los fines de lucro y sienta las bases de
lo que hoy conocemos como seguridad social.

El Seguro Privado. Surge a finales del siglo XIX, como un contrato de derecho
privado con objeto de cubrir ciertos riesgos y contingencias sociales, mediante el
convenio de su propdésito aleatorio y por consiguiente de naturaleza mercantil, en
virtud del cual mediante el pago de una prima estimada en funcién del riesgo
asumido por la aseguradora, ésta se obliga al pago del capital del seguro, al
producirse el evento incierto y futuro materia de la convencién.

En el seguro privado esta ausente el concepto de solidaridad, tuvo su explicacion
en la ausencia de las asociaciones de socorros mutuos. Hizo posible incluir dentro
de sus alcances a numerosos grupos de personas de distintas actividades.

Los sistemas iniciales de proteccion fueron incapaces de lograr una cobertura
integral a los riesgos y contingencias sociales. Un primer paso para subsanar esta
problematica fue la implementacion del seguro social obligatorio, creado y dirigido
por el Estado.

1.1.1 El Modelo Bismarckiano

El primer programa de seguro social importante nace en Alemania en 1883,
formando parte de la politica del Canciller Aleman Otto Von Bismarck de
promocion de la unidad nacional y estimulo al desarrollo capitalista bajo la égida
de un Estado fuerte que trataba de controlar a la clase trabajadora y de promover
la paz social mediante politicas paternalistas.

El modelo Bismarckiano resultd controversial para las sociedades mas inclinadas
hacia el sistema de libre mercado, ya que éstas rechazaban los aspectos
paternalistas que el modelo incluia, pero a la larga los programas establecidos en
las naciones con ideologia liberal en los primeros decenios del siglo XX fueron
solo una variacion del sistema establecido en la Alemania de Bismarck.

El proyecto que presentd el Canciller de Hierro al Parlamento aleméan, consiguio
su consagracion el 15 de julio de 1883, el cual constaba de una protecciéon a los
trabajadores de la industria en forma obligatoria, contra el riesgo de la enfermedad
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y la contingencia de la maternidad; con prestaciones con un maximo de trece
semanas, mediante el pago de cotizaciones abonadas en la proporcion de dos
terceras partes por los trabajadores y una tercera parte por parte de los
empresarios.

“‘La Ley de 15/06/1883 establecidé el Seguro de Enfermedad. Seguro obligatorio
para los obreros de la industria cuya renta anual no sobrepasara los 2.000
marcos”.?

Los beneficios dependian de la cuantia de la cotizacion y de la entidad
aseguradora, pero comprendia prestaciones médica y farmacéutica, asi como
prestaciones econdmicas por un valor de la mitad del salario del asegurado.

Segun la Ley de 1884 sobre Accidentes de Trabajo, los patronos debian cotizar
obligatoriamente a las cajas para cubrir la invalidez permanente provocada por los
accidentes de trabajo. En caso de incapacidad total, el trabajador percibiria una
renta equivalente al 66% de su salario y, en el supuesto de que falleciese, la viuda
cobraria un 20% mas el 15% por cada hijo menor de 15 afios. Los costes de este
seguro eran sufragados totalmente por el empresario.

La ley de 1889 instituyd un primer sistema obligatorio de jubilacién. La
obligatoriedad del seguro se establecié para los obreros cuyo salario no superase
los 2.000 marcos anuales. Esta pensién se concedia a los 70 afios y su cuantia
era proporcional al nimero de cotizaciones del asegurado.

En el modelo de Bismarck, el aseguramiento es obligatorio porque como las
personas suelen tener un horizonte de corto plazo, es muy factible que por
voluntad propia no destinen los recursos necesarios para su retiro. La presion por
resolver las dificultades de todos los dias puede llevarlas a solucionar las
necesidades urgentes, descuidando el aseguramiento futuro. La obligatoriedad
garantiza el pago de las contribuciones, al mismo tiempo que contribuye a
desarrollar una visién de largo plazo.

El sistema de Seguridad Social de Bismarck, también llamado de reparto
establecié las bases de la moderna Seguridad Social bajo el principio contributivo,
mediante el cual se financiaba obligatoriamente un sistema basico de prevision
social. Los trabajadores pasaron a ser considerados sujetos de derechos y
obligaciones, y no pobres potenciales que tan sélo podian recurrir a ayudas
estatales contingentes en caso de pérdida del empleo.

En un inicio la politica social de Bismarck fue orientada hacia la neutralizacion de
las organizaciones politicas emergentes de trabajadores politicamente mas

6
Oficina Regional para América Latina y El Caribe. Proyecto “Seguridad Social para Organizaciones Sindicales”. OIT. Santiago de Chile.
2006.
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radicalizadas, pero el seguro social elimind la incertidumbre existente en los
sectores obreros y generd un bienestar en aquellos que apoyaron su aplicacion,
siendo de esta manera el origen historico de la seguridad social una conjugacion
entre intereses diversos, tales como la estabilidad politica de los gobernantes y la
satisfaccion de las demandas populares de proteccion social.

Cabe mencionar las diferencias existentes entre los seguros sociales obligatorios y
la seguridad social. Mientras los primeros protegen a los trabajadores por cuenta
ajena, la seguridad social nace con el proposito de amparar a toda la poblacién.
Asimismo, los seguros sociales protegen a los trabajadores contra contingencias y
riesgos sociales; en cambio, la seguridad social, se estructura para cubrir todos los
riesgos y contingencias a que estén expuestos los miembros de una determinada
colectividad.

“Por razon de su organizacion y funcionamiento, la seguridad social, representa el
sistema, la ideologia, el movimiento, el mensaje, la filosofia, en tanto que el seguro
social, representa uno de sus Organos de expresion, uno de Sus cuerpos

gestionarios, o en su acepcion restrictiva, uno de sus establecimientos”. ’

Con la firma del Tratado de Versalles, que pone fin a la Primera Guerra Mundial,
se articulé un enfoque reformista de la cuestién social, en donde el movimiento
obrero organizado logré una legislacion protectora de su salud, constituyendo esta
accion en uno de los pilares de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

La OIT abrié la puerta para la imposicion de seguros sociales en todo el mundo,
no como prioridad entre las naciones, que mantenian problemas de desempleo,
trabajo de mujeres y nifios y los aspectos laborales en general, pero si de su
organizacion.

La seguridad social segun la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT): “Es la
proteccién que la sociedad proporciona a sus miembros, mediante una serie de
medidas publicas, contra las privaciones econémicas y sociales que, de no ser asi,
ocasionarian la desaparicion o una fuerte reduccion de los ingresos por causa de
enfermedad, maternidad, accidente de trabajo, o enfermedad laboral, desempleo,
invalidez, vejez y muerte; y también la proteccién en forma de asistencia médica y
de ayuda a las familias con hijos.” ®

El objetivo de la seguridad social es, de acuerdo con esta organizacion: “Velar
porque las personas que estan en la imposibilidad sea temporal o permanente de
obtener un ingreso, o0 que deben asumir responsabilidades financieras
excepcionales, puedan seguir satisfaciendo sus necesidades, proporcionandoles,
a tal efecto, recursos financieros o determinados bienes o servicios.” °

7

Fajardo C. Martin, Derecho de la Seguridad Social, Lima, 1985, p. 33.
8 Portal OIT www.ilo.org
9

OIT, Administracion de la Seguridad Social, 1991, p. 9.
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1.1.2 El Informe Beveridge

En 1941 el Parlamento inglés cre6 una Comision Interdepartamental para la
Seguridad Social, la cual se encarg6 del estudio de los seguros sociales existentes
y de la propuesta de reformas al sistema social existente en Inglaterra, este
estudio centré sus investigaciones en seguros creados en la antesala del siglo XX.
En este periodo se implantaron los seguros de enfermedad, 1911; ademas de
desempleo para determinadas industrias, 191, mas tarde, en 1925, se
establecieron pensiones contributivas.

El Informe Beveridge, proclamo el principio de cobertura universal de la seguridad
social para todos los ciudadanos, “desde la cuna hasta la tumba” y con cargo a los
presupuestos generales estatales financiados por todos los contribuyentes. Entre
otras, sus recomendaciones se plasmaron en la constitucion de un Servicio
Nacional de la Salud, que retiene tres principios: universalidad (para toda la
poblacién), uniformidad (de las prestaciones fijadas) y unidad (del sistema
administrado por el Estado).

La concepcion central del Informe Beveridge consistia en la idea de que todo
individuo tiene derecho a estar cubierto por los beneficios de la seguridad social.

El Estado mediante adecuada transferencia de ingresos, debia impedir que
alguien se sumiera en la pobreza como producto del desempleo, enfermedad o
vejez. (Rosner 1997). Estos planteamientos daban pie al principio de la
solidaridad intergeneracional, el cual manifestaba que basicamente la poblacién
activa velaria a través del pago de sus impuestos por las clases pasivas (jubilados,
pensionados, menores de edad, entre otros).

Una de las ideas que sentaron las bases para la publicacion del Informe Beveridge
fue el objetivo de abolir la indigencia, para lo cual, el Informe plante6 la necesidad
de crear un sistema completo de seguros que abarcase a todos los ciudadanos y
no solo a quienes trabajaran en una empresa. Esta concepcion partia del supuesto
de que la indigencia era en gran medida provocada por la falta o pérdida de la
capacidad de generar ingresos o dinero para la subsistencia, llevando consigo la
conclusion de implementar un ingreso minimo que debia garantizarse a todas las
personas.

Con la idea de instrumentar un sistema de Seguridad Social y no un acto de
caridad, el Informe Beveridge establece el modelo tripartita para las contribuciones
al fondo de las prestaciones mas importantes como el desempleo, la salud,
jubilacion, incapacidad, etc., este sistema consiste en las aportaciones del
asegurado, del patron y del Estado.

El informe proponia un plan basado en seis “principios”:'°

10 . ) . .
Beveridge W. 1942, Cmd 6404, Social Insurance and allied services (Londres, HSMOC).
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En primer lugar, habria una cobertura global (a la que Beveridge llamaba
“‘universalidad”). En segundo lugar, los contribuyentes serian identificados por
“tipos” de seguros; (trabajadores por cuenta propia, pensionados, mujeres
casadas y nifios) en un esfuerzo por enfatizar la naturaleza global del esquema.
En tercer lugar, habria beneficios fijos: cada receptor recibiria el mismo beneficio.
En cuarto lugar, habria contribuciones fijas: cada contribuyente pagaria sobre las
mismas bases. En quinto lugar, los beneficios serian “adecuados”, lo que para
Beveridge significaba que ofreceria un minimo de subsistencia. Finalmente, habria
una administracion nacional Unica.

La universalizacion de politicas sociales y su gran desarrollo merced a sélidas
alianzas entre proletarios y campesinos (Suecia), o entre clase obrera y amplios
sectores de clase media de trabajadores cualificados (Reino Unido), propicié un
modelo de proteccion social que se ha considerado como ‘auténtico’ welfare state
de acuerdo a las propuestas de Beveridge. Tal representacion, sin embargo, no
esta ajustada a la realidad, ya que oculta la existencia anterior de sistemas y
estructuras constitutivas de lo que también se ha denominado como ‘Estado
Social’ (Flora, 1986)."

La adopcién en Europa de sistemas de seguridad social, influy6é en el despegue y
consolidacion de las naciones que los introdujeron en sus aparatos estatales,
permitiéndoles de esta manera mantener un bienestar en las clases trabajadoras,
lo cual sent6 la base para el desarrollo macroeconémico del continente europeo.

Si bien es cierto, la politica instrumentada por Alemania en la época de Bismarck
fue el inicio de los instrumentos del seguro social y su concepcion sirvié de modelo
para el resto de las naciones, el Informe Beveridge fue el documento que impulsé
la generalizacion de la seguridad social en las naciones capitalistas.

A finales de 1920 habian sido introducidos programas de seguros de enfermedad
en veintidos paises europeos.

En Estados Unidos, y tras los efectos sociales devastadores de la ‘Gran
Depresioén’ de finales de los afos veinte y principios de los treinta, el presidente
estadounidense Franklin Delano Roosevelt auspicid planes extensivos de
proteccion social en su politica del ‘Nuevo Contrato’ (New Deal), que fructificaron
en la aprobacion legislativa de la seguridad social en 1935 (Social Security Act).

Con posterioridad, unos programas sociales menos comprensivos, y la carencia
de un sistema nacional de salud publica, han configurado el welfare
estadounidense como un modelo de ‘minimos’ dentro de lo que se conoce como
modelo anglosajon.

11
Flora, Peter (ed.). (1986) Growth to Limits: The Western Welfare States Since World War Il.Berlin, de Gruyter.

13



El concepto de seguridad social con alcance mundial quedd suscrito con la firma
de la Carta del Atlantico el 14 de agosto de 1941, en la declaracién de Washington
de 1942.

La Carta del Atlantico, fue una declaracion conjunta de los gobiernos
estadounidense vy britanico, realizada durante la Il Guerra Mundial (antes de que
Estados Unidos entrara en la contienda), que expresaba ciertos principios
comunes de sus politicas nacionales que se seguirian una vez iniciada la
posguerra. La declaracion fue firmada el 14 de agosto de 1941 por el presidente
estadounidense Franklin Delano Roosevelt y el Primer Ministro britanico Winston
Churchill, después de una serie de reuniones sostenidas a bordo de un navio de
guerra en el Atlantico norte, frente a las costas de la isla canadiense de Terranova.

En lo que se refiere a la Seguridad Social, la Carta del Atlantico reunié un estudio
de los organismos existentes en Inglaterra, conformando un sistema que estaria
integrado por:

e Seguro Nacional de Amparo a la enfermedad, maternidad, invalidez, vejez y
muerte.

Los seguros de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.

El Servicio Nacional de Salud.

El régimen de asignaciones familiares.

Régimen de asistencia nacional para personas menesterosas que no estan
aseguradas y que por consiguiente no aportan suma alguna.

En 1944 la Declaracion de Filadelfia, aprobada por la Conferencia Internacional
del Trabajo, convocé a los Estados miembros a adecuar los planes y programas
de la organizacién a las nuevas exigencias sociales que se habian producido en el
mundo y sefialar los principios informadores de la accion politica de sus
integrantes.

En la declaracion se proclama que es obligacion suprema de la Organizacion
Internacional del Trabajo crear programas que permitan la plenitud de empleo y la
elevacion de los niveles de vida; asegurar un salario minimo para todos los que
trabajen y necesiten de tal proteccion, la extension de medidas de seguridad
social, inclusive la asistencia médica completa; la proteccion de la infancia y de la
maternidad, y un nivel adecuado de alimentacion, vivienda y de medios de
recreacion y cultura.

El 10 de diciembre de 1948 la Declaracién Universal de Derechos Humanos
aprobada por la Asamblea General de Naciones Unidas proclamo el derecho a la
seguridad social en sus articulos 22 y 25:*

12
Oficina Regional para América Latina y El Caribe. Proyecto “Seguridad Social para Organizaciones Sindicales”. OIT. Santiago de Chile.

2006.
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Art. 22. “Toda persona, como miembro de una sociedad, tiene derecho a la
seguridad social, y a obtener mediante el esfuerzo nacional y la cooperacion
internacional, habida cuenta de la organizacion y los recursos de cada Estado, la
satisfaccion de los derechos econdmicos, sociales y culturales, indispensables a
su dignidad y al libre desarrollo de su personalidad”.

Art. 25. “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado, que le asegure
asi como a su familia, la salud y el bienestar y, en especial, la alimentacion, el
vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios; tiene
asimismo, derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez,
viudez, vejez y otros casos de pérdida de los medios de subsistencia, por
circunstancias independientes de su voluntad, afiadiendo que la maternidad y la
infancia tienen derecho a cuidados de asistencia especiales. Todos los nifios
nacidos en matrimonio y fuera de él, tienen derecho a igual proteccion social”.

“Los mismos objetivos aparecian posteriormente en la Carta Social Europea del 18
de octubre de 1961: en el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales de las Naciones Unidas del 16 de noviembre de 1966 y en las
Declaraciones Iberoamericanas de Seguridad Social (Buenos Aires 1972 vy
Panama 1976), en virtud de las cuales quedd nitidamente establecido que el
hombre, por el solo hecho de su condicién, tiene derecho a la seguridad social, si
por tal entendemos la cobertura integral de los riesgos y contingencias y la

garantia de los medios para el desarrollo pleno de su personalidad” *®

1.2 Origenes de la Prevision Social en América Latina

En América Latina, la seguridad social tuvo su origen gracias al desarrollo de la
manufactura local, la cual gener6 un entorno de crecimiento en las grandes
ciudades de las clases trabajadoras.

Para el siglo XVII, se introduce en América el Montepio, que representa el primer
sistema de prevision social obligatorio regido por normas legales, que conté con el
apoyo econdémico del Estado.

Las asistencias sociales y hospitalarias organizadas por el Estado y por
fundaciones privadas y religiosas, fueron otras formas de prevision social
existentes en esa época.

La proteccién social establecida en las Indias se puede clasificar de la siguiente
14
manera:

13
Aguilar Segovia Maricarmen, Alcala Medina Berenice, Cedillo T. Irma, Fernandez A. Brenda, Analisis financiero de las Afores en México,
IPN, 2009, p. 18.

14 - . . . - . . . . -
Garcia Jiménez Jesus, Seguridad Social, Pobreza y sector Informal en América Latina, Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1999,

p.38
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Instituciones graciables. Destinadas a socorrer a los servidores de la Corona.
Comprenden diferentes tipos de jubilaciones y pensiones.

Instituciones benéfico-mutuales. Tenian como objeto la asistencia a los pobres
y la ayuda reciproca entre los asociados. En este grupo entran las cofradias,
gremios, hermandades regidos por estatutos u ordenanzas de caracter privado, y
cuyas obras se costean con bienes y recursos propios.

Instituciones indigenas. Basadas en el espiritu de solidaridad y en el
cooperativismo de los pueblos prehispanicos (cajas de comunidades, misiones).

Instituciones oficiales. Tendentes a organizar la previsibn para militares y
funcionarios. Se fundan en el derecho, tienen caracter obligatorio y se financian
con el aporte econémico de los afiliados.

Otras formas de proteccion social: sistemas de indemnizaciéon y subsidies.
Por enfermedad y accidentes y asistencia médica de la poblacién.

De esta manera los sistemas de prevision social existentes en América Latina
durante la época de la Colonia, sirvieron para los grupos privilegiados de la
poblacion hispanoamericana. Por otro lado los grupos vulnerables y los sectores
étnicos carecieron de proteccion social por parte del Estado, el recurso utilizado
por estos grupos sociales fue la fuerza gremial y la asociacién voluntaria, para
solventar los principales problemas bioeconémicos, en especial las enfermedades.

En sintesis, las instituciones graciables: mercedes, jubilaciones y pensiones,
constituyen las expresiones rudimentarias de la proteccién social reconocida por el
Estado. Las entidades benéfico - mutuales: cofradias, gremios y hermandades,
son las formas que adoptan la asistencia privada y las sociedades de socorros
mutuos en la colonia. Las cajas de comunidades fueron un sistema de prevision
colectiva basado en la interdependencia de los miembros del mismo grupo social y
en el reparto de bienes con un sentido asistencial. Las instituciones oficiales de
previsidbn estuvieron representadas por los montepios, que extendieron a las
provincias americanas el socorro a la familia mediante el seguro de supervivencia.

Las otras formas de protecciébn derivan, por un lado, del principio de la
responsabilidad del empleador y por otro de la funcion del Estado destinada a
proveer a la poblacion la asistencia indispensable.

En septiembre de 1942, la Declaracion de Santiago de Chile formulada por la
Primera Conferencia Interamericana de Seguridad Social afirma que “la sociedad
debe encontrar en el esfuerzo solidario de todas las naciones y de todos los
hombres, una nueva inspiracion para abolir la miseria y garantizar la conquista
digna y suficiente de los medios de vida; que el objetivo econdmico no basta por si
solo para consolidar una abierta y generosa cooperacion si no se identifica con el
de un orden social justo, en que se distribuyen equitativamente los rendimientos
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de la produccién; y, que cada pais debe crear, mantener y acrecentar el valor
intelectual, moral y fisico de sus generaciones activas, preparar el camino de las
generaciones venideras y sostener a las generaciones eliminadas de la vida
productiva”. *°

En abril de 1948, en la Declaracion de los Derechos y Deberes del Hombre,
aprobada por la IX Conferencia Internacional Americana, celebrada en Bogota,
Colombia, se afirma que toda persona tiene derecho a la seguridad social. Similar
declaracion contiene el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales aprobado por las Naciones Unidas en su XXI Asamblea General en
diciembre de 1966 y la Declaracion Iberoamericana de Seguridad Social de
Buenos Aires adoptada en el V Congreso Iberoamericano de Seguridad Social en
abril de 1972.

El desarrollo econémico de América Latina como regidn se presentd tardio con
respecto de las naciones del continente europeo, debido entre otras cosas a los
sistemas politicos y administrativos que dirigian los destinos de los paises
miembros de esta region. América Latina siempre se ha caracterizado por tener
extensiones geograficas ricas en recursos naturales, su clima y tierras permiten el
desarrollo agropecuario en su zona, pero también es importante resaltar que en
materia de infraestructura y tecnologia, es una zona con un crecimiento lejano al
de los paises que representan potencias econdmicas y militares en el mundo.

Una vez instaurados los primeros sistemas de seguridad social en Alemania vy el
resto de Europa, la region de América Latina lleva a cabo un proceso de adopcion
de las principales ideas y acciones que ya se ejercian como parte de las politicas
publicas de combate a la pobreza, marcando diferencias con respecto a la
situacion que cada nacién presentaba, pero todas basadas en el objetivo de la
cobertura del seguro social en materia de salud, es decir, es este tema el que
primero atrae la voluntad de los gobiernos de América Latina, para después, con
el paso de los afos y la absorcion de experiencias e ideas revolucionarias, se
enfoca hacia la implementacion de politicas estatales dirigidas ya hacia una
Seguridad Social integral, en donde confluyen areas como la salud, el desempleo,
invalidez, muerte, etc., tal y como se hizo en Europa, aunque a pasos mas lentos.

Podemos consultar el cuadro donde aparecen las fechas de las primeras leyes de
Seguridad Social en materia de Salud, Vejez, Invalidez y Muerte para toda la
region latinoamericana.

5 L ) ) . . .
Primer Seminario Internacional de seguridad social CIEDESS, Santiago de Chile, 1992.
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Cuadro 1.1

Fechas de las Primeras Leyes sobre Seguridad Social en América Latina para
los riesgos de Invalidez, Vejez y Muerte y Salud.

Pais Primeras leyes sobre Primeras Leyes sobre
Seguro Social (Salud) Seguridad Social Seguridad Social en |.V.M.
Argentina 1943 - 1944 1930 - 1950
Bolivia 1949 1959
Brasil 1931 1920 — 1930
Colombia 1938 1945 — 1956
Costa Rica 1941 1943
Chile | 1924 | 1924 — 1981
Ecuador 1935 1930 — 1942
El Salvador | 1949 | 1969
Guatemala | 1946 - 1953 | 1969
Haiti 1967 1965
Honduras | 1952 | 1971
México 1943 1941
Panama | 1941 | 1941 — 1954
Paraguay 1943 1943
Peru 1936 1936 — 1960
Rep. Dominicana | 1947 | 1947
Uruguay 1958 1920 - 1930
Venezuela | 1940 | 1966

FUENTE: 1l Congreso Interamericano Juridico sobre Seguridad Social. “Aspectos Econdémico — Financieros de las
Seguridad Social en Latino América y El Caribe. Mesa Lago Carmelo, Montevideo, Uruguay, 1990.

Los estados pertenecientes al subcontinente iberoamericano incorporaron las
instituciones inherentes a la seguridad social de una manera gradual y con
marcadas diferencias entre paises. La gradualidad en la introducciéon de diversos
regimenes configurativos de la llamada seguridad social, ha sido el fruto de un
conjunto de circunstancias historicas, politicas y culturales. Es sabido que los
grupos sociales mas cercanos a los circulos del poder, mejor preparados y mejor
organizados, fueron alcanzando tempranamente el amparo en ciertas areas de la
politica social.

El apoyo reciproco entre los miembros de tales grupos, posteriormente respaldado
por la autoridad del Estado, convirtié por regla general a los militares, los maestros
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y los funcionarios publicos en las primeras categorias sociales respecto de las
cuales se configuraron, incipientemente, los sistemas de Seguridad Social.

Con el paso del tiempo, el desarrollo de la cultura politica y la irrupciéon de las
masas en el escenario social como elementos insoslayables en un mundo nuevo,
imbuido de las ideas de solidaridad y justicia que, racionalizadas primeramente en
los paises industrializados, condujeron luego en América Latina a la configuracién
del llamado Estado Social de Derecho, aparejaron la ampliacion y en ciertos casos
la universalizacion normativa de la proteccion y de la Seguridad Social.

Los trabajadores del servicio domeéstico y los jornaleros del campo fueron los
altimos en ingresar a dicho ambito de proteccion, y en algun caso su incorporacion
esta pendiente todavia.

Practicamente todos los paises en las diferentes regiones del mundo estan
analizando opciones de reforma de la seguridad social. Para unos la prioridad es
superar el déficit fiscal, para otros compensar los efectos de los cambios
demograficos o simplemente reordenar regimenes que han sido distorsionados
por medidas de coyuntura.

Los puntos de partida varian sustancialmente entre las diferentes regiones. Asi, en
América Latina se imponen en una decena de paises, regimenes de cotizaciones
definidos, financiados por capitalizacion individual, y administrados por el sector
privado.

Para Carmelo Mesa-Lago?®, los 34 paises de la regién pueden clasificarse en tres
grupos, de acuerdo al momento en que establecieron la seguridad social y su
desarrollo posterior: a) paises pioneros, en donde se encuentran el 15% como
Chile, Uruguay, Argentina y Brasil; b) paises intermedios, que representan el 26%,
como México, Venezuela, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Paraguay y
Per(; c) paises tardios, que son el 59%, en donde se encuentran naciones
centroamericanas, del Caribe latino y angléfono.

En su articulo sobre la seguridad social en América Latina, Mesa-Lago destaca la
importancia del rol de ésta en la region:

América Latina y el Caribe, han desempefado un papel crucial en el desarrollo de
la seguridad social en el hemisferio occidental y el Tercer Mundo. A principios de
siglo, varios paises latinoamericanos fueron precursores de la introduccion de los
primeros programas de seguro social. En 1990, se cumpli6 el 75° aniversario de la
primera ley de riesgos ocupacionales en el Uruguay y el 65° aniversario de las
primeras leyes de pensiones de Chile. Estos paises fueron no solo pioneros en el
Tercer Mundo, ademas precedieron a Estados Unidos en el establecimiento de

16 . . - . ' ) . .
Mesa Lago Carmelo, Modelos de Seguridad Social en América Latina. Estudio comparativo. Ed. Siap. Planteos, Buenos Aires, 1977.
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dichos programas, y aun hoy dia lo aventajan en otros, como el seguro de
enfermedad-maternidad y las asignaciones familiares.

El desarrollo de la seguridad social en América Latina representd grandes avances
para la region a nivel mundial, ya que, por ejemplo, hacia 1950, 16 naciones de la
region habian promulgado leyes sobre pensiones de la seguridad social, mientras
que en Africa lo habian hecho sélo tres y en Asia dos. El Uruguay y la Argentina
cuentan con los sistemas mas amplios; aproximadamente el 40% del gasto de la
seguridad social (incluida la salud) se solventa con los presupuestos nacionales.

Sin embargo, pese a estos avances, el desarrollo de la seguridad social no ha sido
uniforme en la region, hoy en dia en la mayoria de los paises, menos de una
cuarta parte de la poblacién esta cubierta por el sistema de seguridad social,
enfocandonos en las areas urbanas, en donde se concentra el capital y el
movimiento laboral, porque en &reas rurales como el campo y las zonas lejanas a
los centros urbanos, el problema se complica al no contar con medios y empleos
formales que permitan el acceso a la seguridad social.

Las medidas que en los paises desarrollados se aplican, asi como las
recomendaciones de la OIT al respecto son: una transicién gradual y flexible de la
vida activa a la jubilacion; el desarrollo de medidas necesarias para impedir la
discriminacion, especialmente en los trabajadores/as mayores; politicas de
formacién y reeducacion profesional (educacién permanente) especialmente para
trabajadores/as mayores; aprovechamiento de las nuevas tecnologias
especialmente para las personas mayores y con discapacidad; la adopcion de
medidas para que puedan permanecer mas tiempo y mas atractivamente en el
trabajo; afrontar el desafio de la seguridad social de dar respuesta eficaz al
cambio de las estructuras familiares y estilos de vida garantizando igualdad de
trato para hombres y mujeres, por ejemplo en edad de retiro y pension de
sobrevivencia; mecanismos de transferencias sociales con financiamiento justo;
equilibrio entre los costos de asistencia médica con los positivos efectos de que
los trabajadores mayores gocen de buena salud; el analisis de los efectos de la
migracion con el envejecimiento; garantizar un envejecimiento decente; reducir la
invalidez a largo plazo; mitigar los efectos del VIH/SIDA.

El modelo Bismarckiano de seguro social no ha podido funcionar adecuadamente
en la region; en los paises desarrollados de Europa la mayoria de la fuerza laboral
era y es asalariada urbana, mientras que en muchos paises de América Latina la
mayoria de la Poblacion Econdmicamente Activa es por cuenta propia o trabaja
para un familiar sin remuneracion o trabaja en la agricultura. EI modelo
Bismarckiano se financia con cotizaciones tripartitas con base en el salario del
asegurado, pero en América Latina el trabajador por cuenta propia tiene que
suplir la cotizacion del empleador, cuando ésta existe y el trabajador agricola
recibe un salario muy bajo, esta disperso, tiene poca estabilidad en el empleo y
una considerable estacionalidad en el mismo.
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En cuestion de reformar los sistemas de seguridad social existentes en la region,
se han abierto grandes espacios de debate sobre el tema, marcando un amplio
consenso en renovar los procesos y sistemas existentes en vias de prolongar la
sustentabilidad financiera de la seguridad social.

Las reformas de la seguridad social en América Latina, implican modificaciones de
importantes instrumentos redistributivos y de intermediacion financiera del Estado.
En ellas se revisan los disefios de programas de proteccion social y se definen sus
grupos beneficiarios, asi como aquellos que los financian a través de
contribuciones y/o impuestos obligatorios. Entre estas reformas, la de los sistemas
de pensiones tiene particularidades importantes, por cuanto afecta a los
beneficiarios y contribuyentes de diferentes generaciones, debiendo asignar inter
temporalmente los recursos de inversion (criterios financieros) y cuidando mejorar
el bienestar de todos (criterios redistributivos).

La CEPAL ha sugerido que el crecimiento fragmentario del sistema de seguridad
social en Latinoamérica es el resultado de las presiones de las minorias urbanas
con mayor educacién y mas influyentes, de los estratos de ingresos medios con
fuerza organizativa y poder electoral, y que el sistema ha sido tradicionalmente
manipulado en favor de esas minorias a expensas del conjunto de la poblacion.

La estratificacion de la politica de seguridad social en América Latina, puede
explicarse por la convergencia de presiones politicas de grupos de interés
operando en un medio de pluralismo politico, generando esta estratificacion y la
creciente desigualdad de las sociedades latinoamericanas.

Carmelo Mesa Lago'’, nos describe, los que segln sus estudios, pueden ser los
cuatro tipos latinoamericanos ideales de grupos de presion: 1) militar, 2) politico-
administrativo, 3) econémica o de mercado y 4) sindical.

e Grupos de presion militar

La principal fuente de poder de este grupo es el control de las armas y su papel en
cuanto al mantenimiento del orden. Pero a través de su intervencion en la politica,
tradicional en Latinoamérica, este grupo a menudo ha controlado el gobierno, ya
sea asumiendo el poder directamente o tras un régimen civil débil. Aprovechando
su poder, el grupo de presion militar se ha concedido a si mismo o ejercido presion
para obtener una proteccion del sistema de Seguridad Social que es la mas
antigua, la mejor y la mas barata para los asegurados, aunque no asi para el
Estado.

17 . . - . . . : )
Mesa Lago Carmelo, Modelos de Seguridad Social en América Latina. Estudio comparativo. Ed. Siap. Planteos, Buenos Aires, 1977.

21



Debido a la naturaleza de sus actividades, el grupo presiond primero para lograr
pensiones de invalidez y para sobrevivientes, el paso siguiente del grupo fue
presionar para obtener pensiones de cesantia y antigiiedad (con un corto periodo
de servicio). La pension de vejez tiene escasa prioridad debido a que la mayoria
de los miembros del grupo no se retiran a edad avanzada; en cualquier caso, la
edad requerida para retirarse es muy baja. Por lo que respecta a la asistencia
sanitaria, actualmente los hospitales mas modernos y mejor equipados de
Latinoamérica sirven a este grupo.

e Grupo de presion politico-administrativo

En aquellos paises en los cuales el poder politico se halla sélidamente en manos
de civiles, las ramas legislativa, ejecutiva y judicial del gobierno se ubican en el
extremo superior de la jerarquia de la seguridad social.

El grupo politico-administrativo recibié proteccion casi al mismo tiempo que el
grupo militar (y en algunos paises con anterioridad). Primero obtuvo pensiones de
vejez, invalidez y para sobrevivientes, luego pensiones por antigiedad y
desempleo; finalmente, asistencia médica y otros beneficios. La practica comun de
cesar a una gran cantidad de empleados publicos o de anular puestos cada vez
qgue el gobierno pasa de un partido a otro ha producido, como en el caso de los
militares, condiciones menos rigurosas para el retiro dentro de este grupo.

e Grupo de presién econdmico o de mercado

El grupo de presion basa su poder en la importancia que tiene para la economia
nacional su capacitacion especifica y/o de la importancia del sector productivo en
cuestion.

El grupo de presién econdmico generalmente ha obtenido proteccion de seguridad
social mucho después que los otros dos grupos pero antes que el grupo de
presién sindical. El seguro de vida le fue concedido primero; el grupo daba mayor
prioridad a las pensiones por antigiiedad que a las de vejez, recibid proteccion
sanitaria tarde (porque originariamente fue protegido por cofradias, o cooperativas
de salud), y tuvo menos interés en la compensacion por desempleo debido a su
estabilidad relativamente alta en el trabajo.

e Grupo de presion sindical

La fuente de poder de este grupo, compuesto esencialmente por obreros, es una
combinacion de su activismo a través de sindicatos, huelgas y negociacion
colectiva y de la importancia estratégica de su oficio. Dentro del grupo sindical
pueden distinguirse, en funcion de su poder, varios subgrupos: la aristocracia
obrera, el grueso de los obreros urbanos, los trabajadores rurales de las modernas
plantaciones y el grueso de los trabajadores rurales y campesinos.
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El creciente nimero de accidentes laborales y de enfermedades profesionales
provocd a comienzos de siglo numerosas huelgas y una situacién explosiva; asi
estos se convirtieron en los primeros riesgos cubiertos para este grupo. La
proteccion de la salud fue el paso siguiente debido al peligro de la difusion de
enfermedades contagiosas y la carencia de recursos. Originalmente se ha dado
mayor prioridad a las pensiones por invalidez y para sobrevivientes que a las
pensiones a la vejez. La cobertura ante el desempleo se ha logrado solo en
escasos paises latinoamericanos.

En su mayoria aquellos que quedan sin proteccion del sistema de seguridad social
son los subgrupos de la fuerza de trabajo desprovistos de poder por carecer de
capacitacion, hallarse muy dispersos, no estar organizados, trabajar en sectores
econdémicos que no son estratégicamente importantes, etc. La cobertura de tales
subgrupos también presenta obstaculos complejos entre ellos la dispersion, la
escasa capacidad de pago de aportes, a lo cual se afladen los consiguientes
problemas administrativos para proporcionarles beneficios adecuados.

e Los no asegurados

Los no asegurados abarcan algunos grupos urbanos tales como el del servicio
doméstico, el de los trabajadores a domicilio, el de los trabajadores
independientes como vendedores ambulantes y pequefios artesanos. Una gran
masa de trabajadores no asegurados estd concentrada en el sector rural y
compuesta por campesinos o bien independientes, viven en tierra comunal, o bien
trabajan sin salario bajo uno de los muchos tipos de contratos agricolas con
terratenientes o son jornaleros.

“El desocupado, que con frecuencia constituye un gran segmento de la tuerza de
trabajo, es en muchos casos también un no asegurado. Para el no asegurado
practicamente la Unica proteccion que existe es la de la asistencia estatal o la
caridad publica”. *

La Octava Conferencia Regional Interamericana de la OIT adoptd, en 1966, el
Programa de Seguridad Social para las Américas de Ottawa, donde se
recomendaba el fortalecimiento del papel de la seguridad social como instrumento
de redistribucion del ingreso nacional y se fomentaba la proteccién uniforme y la
eliminacion de desigualdades a través de la expansion de la cobertura, a fin de
incluir a los grupos no asegurados, la revision de los sistemas privilegiados que
resultan desproporcionados respecto a las posibilidades econdmicas de la nacion
y distorsionan los principios de la seguridad social y, por ultimo, el financiamiento
del sistema por parte del Estado en todos los casos necesarios.

18
Garcia Jiménez Jesus, Seguridad Social, Pobreza y sector Informal en América Latina, Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1999,
p.49
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1.3 Seguridad Social en México

Los primeros indicios conocidos de la proteccion social a sectores vulnerables en
nuestro pais se remontan a la época prehispanica, en donde existian fondos que
protegian a las personas de edad avanzada o con alguna discapacidad, éstos
fondos se encontraban en las llamadas Cajas de Comunidades Indigenas, hay
que recordar que los pueblos mexicas y texcocanos tenian establecido en su
legislacion fondos de ahorro para proteger a los ancianos y desvalidos.

Con la llegada de los espafoles, se crearon seguros de pensiones para los
soldados provenientes de la Peninsula Espafiola, auspiciados por el conquistador
Hernan Cortés, estos seguros no serian adaptados a la poblacion en general, ni
siquiera a la espafiola, eran solo destinados a soldados con algun tipo de
caracteristica especial, es decir, a aquellos que resultaban incapacitados
fisicamente por la lucha armada o a los que estaban en el primer circulo de
Cortés.

El tema de Seguridad Social fue abordado desde las luchas por la Independencia
en el Siglo XIX, hablandose entonces de Seguridad Publica, mas adelante se
planteé la necesidad entre 1824 y 1857, después el Magoismo lo exigi6. Hay
registros en el Estado de México (1904), en Veracruz (1914), en Yucatan (1915),
gue son antecedentes del articulo 123 de la Constitucidon Politica de 1917.

Con el estallido de la Revolucion Mexicana (1910-1917), surgieron algunos
servicios médicos como la Cruz Blanca y la Cruz Roja. En la segunda década de
este siglo, tanto las instalaciones hospitalarias como los servicios de asistencia
médica eran precarios y deficientes.

Para 1911, Francisco |. Madero, proponia en su campafia presidencial, la
instauracidon de politicas publicas que permitieran la creacion de indemnizaciones
y pensiones para los trabajadores en caso de accidentes por trabajo.

El movimiento obrero se fortaleci6 “con la fundacion de la Casa del Obrero
Mundial en 1912, ndcleo aglutinador por medio del cual diferentes corrientes
politicas y sociales intentaban incidir en los cambios estructurales de las

relaciones entre patrones y trabajadores”.*®

Con la muerte de Madero, el gobierno encabezado por Victoriano Huerta, en un
intento por la legitimacion de su poder, envio al Congreso una propuesta en donde
recogia el sentir de los trabajadores mexicanos, en temas como la fijacion de un
salario minimo y la creacién de una Junta Conciliadora, pero tal proyecto no tuvo
éxito al presentarse una inestabilidad politica que sucumbié la presidencia de
Huerta.

19
Pierre, Leclerc y Reynaldo, Guzman Orozco. “Seguridad Social’, ed. Mexicano, S.A. de C.V., México, 1976.
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Otros caudillos revolucionarios trataron de plantear ideas y propuestas sobre el
tema de la Seguridad de los trabajadores, pero ninguno tuvo éxito, a consecuencia
de la crisis politica, econdmica y social por la que atravesaba el pais.

Los antecedentes oficiales de la implementacion de la Seguridad Social en México
se remontan a la promulgacion de dos leyes estatales: la Ley de Accidentes de
Trabajo del Estado de México, promulgada en 1904 y la Ley sobre Accidentes de
Trabajo del Estado de Nuevo Ledn, expedida en 1906. Fueron estas dos leyes las
gue marcaron la pauta sobre un sistema de seguridad en donde los empresarios
reconocieran las responsabilidades que tenian hacia con los trabajadores por
enfermedad, accidentes o muerte derivados del cumplimiento de sus obligaciones
laborales.

Si bien las dos principales Leyes estatales que dieron el marco para llevar a cabo
un sistema de seguridad para los trabajadores son la del Estado de México y la de
Nuevo Leon, también otros estados implementaron normatividades en este
sentido:?°

e Ley de Accidentes de Trabajo del Estado de México o Ley Villada el 30 de
abril de 1904.

e Ley de Accidentes de Trabajo de Nuevo Lebn o Ley Bernardo Reyes del 9
de noviembre de 1906.

e Decreto de Venustiano Carranza del 12 de diciembre de 1912.

e Ley de Accidentes de Trabajo de Chihuahua del 29 de julio de 1913.

e Decreto niamero 7 del Coronel Manuel Pérez Romero, gobernador y
Comandante Militar de Veracruz, el 4 de octubre de 1914, en el cual se
establece el descanso dominical para los trabajadores dependientes del
comercio y la industria.

e Decreto de Manuel M. Diéguez, del estado de Jalisco del 2 de septiembre
de 1914, en el que se establece el descanso dominical, el descanso
obligatorio, las vacaciones y las jornadas de trabajo en las tiendas de
abarrotes y los almacenes de ropa.

e Ley del Trabajo de Jalisco de Manuel Aguirre Berlanga del 7 de octubre de
1914.

e Ley de Trabajo del estado de Veracruz de Candido Aguilar del 19 de
octubre de 1914.

e Ley de Trabajo del estado de Yucatan de Salvador Alvarado, del 11 de
diciembre de 1915, que establecia el mutualismo en apoyo a los
trabajadores.

e Ley sobre Accidentes de Trabajo del estado de Hidalgo del 25 de diciembre
de 1915.

20
Arce Cano Gustavo, “Los Seguros y la Seguridad Social”, Ed. Porrta, México, 1972, p. 45.
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Este decélogo de Leyes y Decretos sentaron las bases para el reconocimiento del
derecho de los trabajadores en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, promulgada en la ciudad de Querétaro en 1917, la cual en su articulo
123 constitucional fraccion 29 menciona:

“La Ley del Seguro Social es de utilidad publica y que ella comprendera seguros
de invalidez, de vejez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de
enfermedades y accidentes, de servicios de guarderia y de cualquier otro
encaminado a la proteccion y bienestar de los trabajadores, campesinos, no
asalariados, y otros sectores sociales y sus familias. También las sociedades

cooperativas para la construccion de casas baratas e higiénicas”.*

En 1924, la Hacienda Publica crea un sistema de descuentos al salario directo
para fortalecer un fondo de incapacitados, a finales de 1925 se presentd una
iniciativa de Ley sobre Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales. En
ella se disponia la creacion de un Instituto Nacional de Seguros Sociales, de
administracion tripartita pero cuya integracién econdmica habria de corresponder
exclusivamente al sector patronal. También se definia con precision la
responsabilidad de los empresarios en los accidentes de trabajo y se determinaba
el monto y la forma de pago de las indemnizaciones correspondientes.

“La iniciativa de seguro obrero suscitd la inconformidad de los empleadores que no
estaban de acuerdo en ser los Unicos contribuyentes a su sostenimiento y
consideraban que también otros sectores deberian aportar”.??

Es precisamente en 1925 el afio en el cual entra en operaciones la Direccién
General de Pensiones Civiles y de Retiro, dependiente entonces de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, cuyas funciones establecian las jubilaciones para
los trabajadores, proteccién durante la vejez y préstamos a corto plazo e
hipotecarios. Las pensiones funcionan con ciertos requisitos, destacando la
invalidez, vejez, muerte o retiro a los 65 afios de edad y con un minimo de 15 afios
de servicio.

La cobertura de un sistema de seguridad social en México, fue uno de los
principales objetivos de las politicas publicas del Estado mexicano, por
consiguiente todos los esfuerzos encaminados a lograr una cobertura eficaz, y
general fueron sustentados en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917, la cual en el articulo 123 establece las responsabilidades de
los patrones en accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, entre otras
medidas.

El texto original de la fraccién XXIX del articulo 123 Constitucional, se declaraba
de utilidad publica “el establecimiento de cajas populares de invalidez, de vida, de

21
“Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Ed. EDRS, Unidos Mexicanos, México 2007, p 79.

22
Régimen Obligatorio y Voluntario del Seguro Social. LSS, IMSS, México. 1997
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cesacion involuntaria del trabajo, de accidentes y de otros fines anélogos, por lo
cual, tanto el gobierno federal como el de cada estado, deberan fomentar la
organizacion de instituciones de esta indole, para inculcar la previsién social.” 23

Con la llegada a la Presidencia de Emilio Portés Gil, se inicia una intensa actividad
legislativa con el fin de unificar las Leyes estatales en materia de Seguridad
Social, donde dejan sin efecto las leyes locales de trabajo de 1904 a 1929,
dictaminando que son de materia federal, de ahi tenemos las Leyes que surgieron
después de la Constitucion y hasta antes de la expedicion de la primer Ley del
Seguro Social.

e Cadigo de Trabajo de Yucatan, trata de la Seguridad Social en 1918.

e El proyecto de Ley del Trabajo para el Distrito Federal y territorios federales,
el cual proponia el establecimiento de cajas de ahorro como ayuda para los
obreros casados.

Cdédigo de Trabajo del estado de Puebla del 14 de noviembre de 1921.
Caddigo de Trabajo del estado de Campeche del 30 de noviembre de 1924.
Leyes de Trabajo de Tamaulipas y Veracruz de 1925.

Proyecto de la Primera Ley Reglamentaria del Articulo 123 de la
Constitucion.

e Primer Proyecto de la Ley del Seguro Social en 1925. %

Para 1929, se reforma el texto de la fraccion XXIX del articulo 123 constitucional,
con el fin de centralizar la operacion de la seguridad social, eliminando las cajas
populares y orientando la direccién hacia un manejo social de la misma. Es por
ello que surge la idea de crear una Ley Federal del Seguro Social.

Bajo la Presidencia del General Lazaro Cardenas se inician los trabajos para la
creacion de un Instituto de Seguros Sociales a cargo del Lic. Ighacio Garcia
Téllez, quien busca dar prioridad a la cobertura de riesgos tales como:
enfermedades profesionales y accidentes de trabajo, enfermedades no
profesionales y maternidad, vejez e invalidez y desocupacion involuntaria.

El proyecto de Téllez se referia a la creacion de un Instituto de Seguros Sociales,
de aportacion tripartita, que incluia al Estado, a los trabajadores asegurados y a
sus patrones.

Este proyecto fue aprobado por el Congreso en 1938, pero no trascendid mas
adelante debido a la necesidad prioritaria de la unidad nacional a raiz de la fuerte
crisis por la expropiacion petrolera.

Palacios Alcocer Mariano, El Régimen de Garantias Constitucionales en el constitucionalismo mexicano, México, UNAM, 1995, p. 131.
24
Ortiz Escobar Jorge, “Legislacién Laboral y Seguridad Social”, Ed. SEC, México, 1988.
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A partir de 1939, y en medio de la Segunda Guerra Mundial, creci6 el clamor por
resolver los conflictos econdmicos, politicos y sociales. Uno de los puntos de
acuerdo de los firmantes de la Carta del Atlantico fue que, una vez derrotadas las
potencias nazi-fascistas habia que lanzarse a la busqueda de instituciones tanto
nacionales como internacionales que procuran, a parte de la paz y tranquilidad
mundiales “la seguridad de que todos los hombres de todos los paises pudieran

vivir libres tanto de temores como de necesidades”.?

En 1940 inicia la Presidencia de Manuel Avila Camacho con una fuerte conviccion
hacia las cuestiones laborales, siendo creada en este sexenio la Secretaria del
Trabajo y prevision Social, cuyo primer titular fue Manuel T. Téllez, Secretario de
Gobernacion en el sexenio anterior. Atendiendo la tonica actual, la principal tarea
de la naciente dependencia fue la de limar asperezas y procurar la conciliacion
obrero-patronal.

Para 1942 se logra conjugar las condiciones favorables necesarias para la Ley del
Seguro Social, por lo cual en diciembre de este afio se envia al Congreso la
iniciativa de ley en donde se justificaba que se cumpliria asi, con uno de los mas
caros ideales de la Revolucion Mexicana. Se trataba de proteger a los
trabajadores y asegurar su existencia, su salario, su capacidad productiva y la
tranquilidad de su familia; contribuir al cumplimiento del deber legal, de
compromisos exteriores y de promesas gubernamentales”.

El 19 de enero de 1943 se publica la Ley del Seguro Social que plantea la
necesidad de garantizar el derecho humano a la salud, la asistencia médica, la
proteccion de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios para
el bienestar individual.

Es bajo el amparo de esta Ley que da inicio el funcionamiento del Instituto
Mexicano del Seguro Social, organismo publico con patrimonio propio encargado
de proporcionar servicios de salud y prestaciones sociales para los trabajadores
asalariados, en un esquema tripartito. Este Instituto fue la base de la organizacion
de la seguridad social en México, cuya funcién en sus inicios, y durante muchos
afos fue la de cubrir a aquellos individuos que tuvieran la posibilidad de generar
ingresos, por su relacién en el mercado laboral, y que con ello, pudieran pagar las
contribuciones necesarias al sistema.

Este afio de 1943, marca el inicio de la estructuracion del sistema de Seguridad
Social mexicano, por lo cual es considerado a nuestra nacibn como pais
intermedio en cuestion de seguridad social, ya que se ubica en la tabla media en
relacion a la implementacion oficial de dicho sistema, asi como porque en un inicio
el sistema de seguridad social mexicano cubria al 45% de la poblacién nacional.

25
Aguilar Segovia Maricarmen, Alcala Medina Berenice, Cedillo T. Irma, Fernandez A. Brenda, Andlisis financiero de las Afores en México,
IPN, 2009, p. 22.



El establecimiento del incipiente sistema de Seguridad Social en México resulté un
hecho que pretendi6 solventar la necesidad de contar con una base de apoyo para
resolver, hasta cierto punto, las necesidades de los trabajadores, vy
complementariamente, para encontrar un sustituto del salario, que permitiera
lograr la subsistencia de los individuos cuando dejaran de ser activos en el
mercado laboral.

Tal y como estd marcado en la Carta Magna, el Estado Mexicano debe ser
garante de proporcionar las condiciones de vida que permitan a los ciudadanos
contar con servicios de calidad en materia de salud, educacion, vivienda, empleo,
etc.

Con el surgimiento del Instituto Mexicano del Seguro Social en 1943, se inician los
trabajos de proteccién a los accidentes de trabajo, invalidez, cesantia y muerte en
la capital del pais y en las principales ciudades de la Republica Mexicana, es
decir, en sus inicios, el IMSS tuvo infraestructura sélo para cubrir a un porcentaje
de la poblacion.

Para 1973, surge la segunda Ley del Seguro Social, cuya caracteristicas mas
importante fue el reconocimiento y cobertura minima, de grupos sociales que por
condicion alguna, no estaban subordinados ni incluidos en alguna actividad
econOmica que estuviera marcada en la primera Ley, se incluye un capitulo de
“servicios sociales”, para cubrir esta demanda a grupos vulnerables.

Con este paso se inicia el proceso de transicion de un seguro social a un sistema
de Seguridad Social.

Asi comenzé a operar el Programa Nacional de Solidaridad Social por
Cooperacion Comunitaria, en 1979, en el Programa IMSS-COPLAMAR por
Cooperacion Comunitaria, y al desaparecer el organismo Coplamar, tomoé el
nombre que lleva hasta la fecha: IMSS-Solidaridad.

Para Maria A. Morales Ramirez®®, la Seguridad Social en México, se puede
identificar en tres etapas de evolucibn e importancia, la primera con el
establecimiento de cajas populares y leyes estatales, en donde de manera
incipiente se colocaban las bases del futuro social. Una segunda etapa con la
primer Ley del Seguro Social en 1943 y el nacimiento del Instituto Mexicano del
Seguro Social, en donde se incluyen los sectores productivos y el gobierno a fin de
proteger a un sector economicamente deébil, y la tercera etapa consta de la
segunda Ley de 1973, con la cual se extiende la cobertura del seguro social no
s6lo hacia los trabajadores, sino a sectores de la poblacion sin capacidad de pago,
principalmente del sector rural e indigena.

26 ” . . .
Morales R. Maria A., La recepcion del modelo chileno en el sistema mexicano, 113, UNAM, 2005, p. 9
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A partir de 1982, el IMSS sigui6 avanzando para lograr que el total de los
individuos con una relacion laboral formal se incorporara al sistema de Seguridad
Social.

Las crisis econdmicas de los ultimos afios han afectado seriamente la situacion
financiera y la operatividad del instituto. A partir de 1995 se realizé un profundo
proceso de analisis para detectar todo aquello que dejo de ser funcional y buscar
con la colaboracién de los involucrados y de la poblacion en general, la solucion
de los problemas de fondo.

En lo que refiere a los trabajadores del Estado, las disposiciones en materia de
seguridad social, estuvieron reguladas desde 1925 hasta 1959, por leyes
administrativas, hasta que en diciembre de 1959, se promulga la Ley del Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales para el Trabajador del Estado, que se mantuvo
vigente hasta la reforma que entré en vigor en enero de 1984.

En México la seguridad social se basa primordialmente en dos instituciones
autonomas de seguro social, que por su cobertura, representan las mas
importantes en el pais: el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado (ISSSTE).

Estas dos instituciones en general tienen la cobertura sobre riesgos de trabajo,
enfermedad o accidentes de trabajo, pensiones por vejez, invalidez, cesantia en
edad avanzada y muerte y pensiones por incapacidad.

Por otro lado se encuentran los sistemas de seguridad social que proveen el
Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas (ISSFAM), asi como el
sistema de seguridad social proporcionado por Petréleos Mexicanos (PEMEX),
cuya caracteristica principal de éstos dos sistemas radica en el hecho que sus
prestaciones so6lo se otorgan a ciudadanos que mantienen o tuvieron vinculo
laboral directo con el Ejército Mexicano y con PEMEX.

Una tercera opcion de seguridad social, la representan las instituciones privadas,
las cuales estan en funcion de la capacidad de pago de los demandantes, asi
como de los planes de retiro contratados, pero hay que resaltarlo, su presencia es
minima.

La poblacién considerada como “poblacién abierta”, término establecido a aquellos
grupos que no cuentan con alguna cobertura antes mencionada, tienen la opcion
de contar con los servicios de salud prestados por la Secretaria de Salud, y por el
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), cuyos servicios Si
bien no son gratuitos, si estan regulados en base a la posibilidad de pago de los
usuarios, y su financiamiento es primordialmente fuente de recursos del gobierno
federal.

Los gobiernos estatales han implementado desde los afios sesenta un sistema
propio de cobertura para los servidores publicos de cada estado, en donde se
incluyen a las empresas paraestatales y universidades publicas.
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1.3.1 El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)

El Instituto Mexicano del Seguro Social es una institucion gubernamental cuya
funcién es la de proporcionar la atencion a la salud de los miembros afiliados al
instituto. ElI IMSS representa la institucion de Seguridad Social mas grande de
Latinoamérica y es la base de la estructura del sistema de Seguridad Social en
México.

En México el sistema de Seguridad Social se vio oficializado y mejor estructurado
con la creacion del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) en 1943, una
institucién que dio certeza y confianza a los trabajadores mexicanos. Su fundacion
se baso en la promulgacion de la Ley del Seguro Social, donde se determina que
‘la Seguridad Social tiene por finalidad garantizar el derecho a la salud, la
asistencia médica, la proteccion de los medios de subsistencia y los servicios
sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo, asi como el
otorgamiento de una pension que, en su caso Yy previo cumplimiento de los

requisitos legales, sera garantizada por el Estado”. *’

El Instituto Mexicano del Seguro Social quedd estructurado por una funcion
tripartita en su gobierno, integrado, de manera igualitaria, por representantes de
los trabajadores, de los patrones y del Gobierno Federal, integrados en el Consejo
Técnico del Instituto.

El 6 de abril de 1943 se crea el Sindicato Nacional de Trabajadores del Seguro
Social (SNTSS), organizacion sindical que aglutind a todos los trabajadores del
IMSS.

En primera instancia el IMSS cubria solamente a los trabajadores afiliados, pero a
partir de 1949, esta cobertura se extendié para los familiares de los trabajadores,
con excepcién de los servicios por contingencia laboral.

A raiz del conflicto bélico mundial de la Segunda Guerra Mundial, la atencién
internacional estaba puesta en Europa, en donde se desarrollaban la mayoria de
las batallas, en México a pesar de esta situacion, nuestro pais aprovechaba la
oportunidad de ser el proveedor de numerosos bienes que requeria Estados
Unidos y que por estar inmerso en plena guerra, necesitaba la provision de
materias y productos de forma rapida y eficiente, por lo cual la cercania de México
representd la mayor ventaja comercial con la que se podia contar en ese
momento.

Es por ello que el IMSS tuvo los recursos necesarios para incrementar y hacer
eficiente su operatividad con la construccién de hospitales y clinicas propios que
permitieron cada vez una mayor cobertura por parte del Instituto.

27 .
Art. 2 Ley del Seguro Social. 1995.
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En 1952, la Conferencia Interamericana de Seguridad Social, organismo
internacional que agrupa a las instituciones de seguridad social del continente
americano, acordo que la sede de su comité permanente estuviese en la ciudad
de México.

“Para 1960, el liderazgo del IMSS lleva a los paises miembros a considerar que la

Conferencia siempre fuera presidida por el Director General del Instituto”.?®

Conforme el IMSS avanz6 en infraestructura, también consolidé su sistema
financiero y la diversificacion de sus servicios, para lograr un sistema integral de
seguridad social.

En 1952, se inaugura el primer centro hospitalario, llamado “La Raza”.

Durante el sexenio de Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958), el Director General del
IMSS fue Antonio Ortiz Mena. En este sexenio se ampliaron los servicios, el
Régimen llegé a los estados de Tlaxcala, Veracruz, Guerrero, México, Oaxaca,
Chihuahua, Yucatan y Baja california Norte. Asi mismo se reformé la Ley con el
proposito de corregir el desequilibrio financiero en el ramo de enfermedades
generales y maternidad, asi como para incrementar el monto de las pensiones por
invalidez, viudez, vejez y enfermedad; ademas de que se trabajo intensamente
para asegurar el equilibrio financiero de la Institucién. Mediante un plan de
inversiones se puso en marcha la construccion de unidades hospitalarias y se
inicio el sistema de Medicina Familiar en el Distrito Federal.

Durante el sexenio de Adolfo Lopez Mateos (1958-1964) se nombra a Benito
Coquet para dirigir al IMSS. Durante este sexenio se contindia con el crecimiento y
expansion de la Seguridad Social. Surge el sistema de Guarderias para los hijos
de los trabajadores. para 1963 se inaugura y entra en operaciones el Centro
Médico Nacional, complejo médico mas grande de América Latina, con lo cual el
IMSS continuaba diversificando sus servicios para una mayor atencion a la
poblacion.

Se expiden dos disposiciones para hacer efectiva la aplicacion del Reglamento del
Seguro Obligatorio de los trabajadores temporales y eventuales urbanos y el
Reglamento para el Seguro Social Obligatorio de los trabajadores del campo. En
1946 habia mas de 6 millones de trabajadores afiliados.

Durante el sexenio de Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970) se crea la Comision
Asesora de Empresarios y Trabajadores en sustitucion del antiguo Departamento
de Inspeccidn y Vigilancia y se incorpora al Instituto a los trabajadores mineros.
Para fines de este periodo las instalaciones hospitalarias alojaban 5 mil 500 camas
y el nimero de trabajadores afiliados crecié en un 50 por ciento.

28
Portal IMSS www.imss.gob.mx.
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Bajo la Presidencia de Luis Echeverria Alvarez, se inician los trabajos par reformar
la Ley del Seguro Social, siendo aprobada en 1973, en la cual incluye el apoyo de
guarderias a los hijos de las trabajadoras, facilitando de esta manera su insercion
en la vida productiva del pais.

Con José Loépez Portillo como Presidente de la Republica, se firma el convenio
que dio sustento al programa IMSS-Coplamar de Solidaridad por Cooperacién
Comunitaria, orientado a inducir cambios de caracter general en la estructura y
funcionamiento del orden social.las dependencias médicas centrales se
transformaron en areas operativas regionales. El programa IMSS-Coplamar se
denomind posteriormente IMSS-Solidaridad y hoy en dia lo conocemos como
IMSS-Oportunidades.

Para 1987 el IMSS amparaba en su Régimen Obligatorio a 32 millones 914 mil
mexicanos, de los cuales 7 millones 166 mil eran asegurados permanentes. Luego
de los sismos de 1985 y bajo una de las mas severas crisis econOmicas de
México, se reconstruye el Centro Médico Nacional tomando en cuenta una nueva
organizaciéon de los servicios médicos que presta a nivel nacional basado en una
estrategia de unidades de diversos niveles de atencion.

En 1995 se lleva a debate nacional la Reforma a la Ley del Seguro Social, que se
realiza después de un andlisis minucioso de la situacion financiera, operativa y de
alcance de la Institucién. Estas modificaciones afectan radicalmente el Sistema de
Pensiones que hasta ese momento existia en nuestro pais, sirviendo de base para
la revolucion de todo el Sistema de seguridad social mexicano.

Bajo la perspectiva del didlogo politico y construccién de acuerdos nacionales, se
conformd una representacion sectorial que busco integrar todas las visiones,
opiniones y planteamientos en torno a la Reforma a la Ley del Seguro Social,
guedando conformada una representacion tripartita, en la cual coincidian
trabajadores, empresarios y el Gobierno, para dar paso a una reforma que entro
en vigor el primero de julio de 1997, bajo la Presidencia de Ernesto Zedillo, la cual
modificaba sustancialmente el Régimen de Pensiones y Jubilaciones hasta ese
momento existente, buscando con ello darle mayor viabilidad financiera al Sistema
de Pensiones de nuestro pais, ademas de alcanzar una mayor equidad en el
reparto de recursos y modificar los sistemas presupuestales, administrativos y
tecnoldgicos del Instituto Mexicano del Seguro Social.

A lo largo de los afios, desde su fundacion, el IMSS representd la base de la
estabilidad social en nuestro pais, ya que se consolidé como una Institucion al
servicio de los mexicanos, la cual con la evolucién de la economia nacional pudo,
sin mayores problemas financiar sus operaciones, sin embargo, al presentarse un
estancamiento sustancial del crecimiento econémico de México a partir de la
década de 1980, éste Instituto fue de los mas afectados, al presentar serios
problemas financieros que lo han llevado a limitar su operatividad.
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La Ley sefiala que la Seguridad Social tiene como finalidades:

e Garantizar el derecho humano a la salud.

e La asistencia médica.

e La proteccion de los medios de subsistencia.

e Los servicios sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo.

e El otorgamiento de una pensién que, en su caso y previo cumplimiento de
los requisitos legales, sera garantizada por el Estado.

A efecto de cumplir con estos propdsitos, el Seguro Social comprende dos tipos de
Régimen:*

Régimen Obligatorio. Es aquel que se financia con contribuciones provenientes
de los patrones, el Estado y los propios trabajadores. Cuenta con cinco tipos de
seguro: enfermedad y maternidad; riesgos de trabajo; invalidez y vida; retiro,
cesantia en edad avanzada y vejez; guarderias y prestaciones sociales.

Son sujetos de aseguramiento del Régimen Obligatorio: los trabajadores, los
miembros de las sociedades cooperativas de produccién y las personas que
determine el Ejecutivo Federal mediante el Decreto respectivo.

Régimen Voluntario. De forma voluntaria y mediante convenio con el Instituto,
podran ser sujetos de aseguramiento en este Régimen, los trabajadores en
industrias familiares y los independientes como profesionales, pequefios
comerciantes, artesanos y demas trabajadores no asalariados, los trabajadores
domésticos, los ejidatarios, comuneros, colonos y pequefios propietarios, asi
mismo, los patrones (personas fisicas) con trabajadores asegurados a sus servicio
y los trabajadores al servicio de las administraciones publicas de la Federacion,
entidades federativas y municipios, que estén excluidos o no comprendidos en
otras leyes o decretos como sujetos de seguridad social.

La sociedad mexicana ha evolucionado con el paso del tiempo alcanzado una
poblacion hoy en dia superior a los 100 millones de personas, es por eso que
resulta de vital importancia contar con instituciones garantes de bienestar para los
mexicanos, el IMSS es la Institucién con mayor importancia en el servicio de salud
y prestaciones sociales con la que cuenta nuestro pais. En la actualidad el IMSS
atiende a una poblacion derechohabiente de 45,789,982 de un total nacional de
107,550,697 habitantes (segun datos del Consejo Nacional de Poblacion,
CONAPO), es decir cubre al 42.6 % de la poblacibn mexicana, representando la
institucion de Seguridad Social mas grande del pais y de América Latina.

29
Ley del Seguro Social, Titulo Segundo del Régimen Obligatorio, Cap. | Generalidades. Titulo Tercero del Régimen Voluntario, Cap. | del
Seguro de Salud para la Familia, DOF 21/12/1995, México 2006.
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Realizando una comparacion con la poblacion derechohabiente cubierta por otras
instituciones, el IMSS registra el mayor nimero de personas que cuentan con el
derecho de atencibn médica y prestaciones sociales. De una poblacién
derechohabiente total nacional de 84,484,668 personas cubiertas por las
diferentes instituciones de Seguridad Social para 2009, el IMSS cubre al 54% de
esta poblacion, mientras que el ISSSTE cuenta con el 9.5%, el Seguro Popular
cubre a un 26.84% (teniendo en cuenta que el Seguro Popular no cubre pensiones
ni prestaciones sociales, es decir no tiene los alcances de comparacion con
instituciones como el IMSS o el ISSSTE). Por debajo de estas Instituciones se
encuentran Pemex, la Secretaria de la Defensa Nacional, la Secretaria de Marina
y los Sistemas de seguridad Social con los que cuenta cada entidad federativa de
la Republica Mexicana.

Distribucionde la Cobertura de Seguridad Social México 2009

OIMSS mISSSTE [OSeguroPopular [OOtralnstitucion M InstituciéonPrivada

Fuente: INEGI, 2009

Para el afio 2009 el IMSS cierra cifras contando con un total de poblacion
derechohabiente de 45, 674, 568 personas aseguradas, mientras que en el area
de consultas médicas, durante 2009 se otorgaron 110, 146, 806 revisiones
médicas, de éstas 72, 941, 132 se realizaron a derechohabientes en el area de
Medicina Familiar. En lo que se refiere a la atencion en Especialidades, el IMSS
registrd6 durante 2009 un total de 16, 598, 063, consultas, cifra aproximada a la
atencion en Urgencias, la cual fue de 16, 562, 155 atenciones, y en la atencion
dental se registrdé una cifra de 4, 045, 456 consultas externas, otorgando 5, 033,
916 incapacidades laborales, las cuales cubrieron 33, 974, 912 dias de trabajo.
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Cuadro 1.2

IMSS EN CIFRAS 2009

Poblacion Total Derechohabiente 45, 674, 568

Total de Consultas 110, 146, 806

Consultas en Médico Familiar 72,941, 132 66.22 %
Consultas en Especialidades 16, 598, 063 15.07 %
Consultas en Urgencias 16, 562, 155 15.04 %
Consultas Dentales 4, 045, 456 3.67 %
Incapacidades Otorgadas 5, 033, 916

FUENTE: IMSS

Cuadro 1.3

Promedio de servicios otorgados en un Dia Tipico IMSS

Total de Consultas Otorgadas 456, 329
Consultas en Medicina Familiar 317, 135
Consultas en Especialidades 72, 165
Consultas Dental 17, 589
Atenciones Urgencias 49, 439
Egresos Hospitalarios 5, 250
Dias Paciente 25, 488
Intervenciones Quirurgicas 3, 969
Partos Atendidos 1, 309
Nacidos Vivos 1, 310
FUENTE: IMSS

Otro aspecto importante del IMSS es la de generador de empleos, ya que es una
Institucion sélida, cuya plantilla laboral cuenta con las prestaciones y estabilidad
laboral que permite contar a los trabajadores con ingresos para la subsistencia
personal y de sus familias.

Para 2008 el IMSS contaba con una plantilla laboral de 14, 062, 552 trabajadores,
distribuidos a lo largo de la Republica en cada una de las Delegaciones con las
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que opera el Instituto. De este total el 89.37 %, es decir 12, 569, 068 son
trabajadores permanentes (urbano y campo), mientras que 1, 493, 484 (10.62 %)
son trabajadores eventuales urbanos.*

Es importante recalcar que el Instituto Mexicano del Seguro Social ha
representado una institucion de cohesion social, que busca mantener una
cobertura y atencion integral de la poblacibn mexicana, cada vez con mayor
diversificacion y alcance, pero que ha operado en condiciones de crisis econémica
y reduccion presupuestal que se refleja en una austeridad severa que complica
drasticamente la operatividad del Instituto, el cual aunado a esta probleméatica
tiene que sortear los numerosos intentos de evasion de las responsabilidades de
cotizacion va mermando cada vez mas la situacion financiera y por ende la
atencion médica a los derechohabientes.

Este panorama dificil de apreciar ha sido factor de numerosos debates en torno a
la busqueda de una solucién que permita solventar la situacion financiera del
Instituto y de esta manera acrecentar su alcance y eficiencia, pero debemos
recordar que si no existe un crecimiento de nuestra economia que se vea reflejada
en un desarrollo econdmico eficaz sera muy dificil alcanzar niveles de satisfaccion
y solvencia financiera, no sélo del Instituto Mexicano del Seguro Social, sino del
sistema de Seguridad Social integral de México.

1.3.2 El Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del
Estado (ISSSTE)

Predecesora del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado, fue la Direccion General de Pensiones Civiles y de Retiro. Esta
Direccion, como organismo publico descentralizado con atribucion publica y
personalidad juridica propia, nacié en la vida juridica de México mediante la
expedicion de la Ley de Pensiones Civiles y de Retiro el 12 de agosto de 1925. El
proyecto original fue formulado por una comisién integrada por los sefiores
Maximiliano Chabert, licenciado Miguel S. Macedo, licenciado Mario de la Fuente y
Mario Guasp.

El primer titular de la Direccion General de Pensiones Civiles fue el sefior
Maximiliano Chabert, quien tomo posesion el 16 de octubre de 1925.

Trece afios después, ell de noviembre de 1938, surgié la Federacién de
Sindicatos de los Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE), que en ese mismo
afio promulgé su Estatuto Juridico. Con ello se daba a los trabajadores del Estado
personalidad juridica propia y se garantizaba la seguridad en el empleo y la libre
asociacion para la defensa de sus intereses.

30 ) ) . .
Estadisticas financieras IMSS www.imss.gob.mx
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El 5 de marzo de 1946 se expidid una nueva Ley de Pensiones Civiles, pero su
vigencia fue suspendida por el Congreso y solo se aplicé a los trabajadores del
magisterio y a los veteranos de la revolucion.

Hacia el afio de 1947, la Ley de Pensiones sufrid reformas significativas
orientadas a extender la gama de prestaciones, mejorar la calidad de las ya
existentes e incorporar el régimen de la seguridad social a un mayor nimero de
trabajadores y organismos publicos.

Entre las reformas se establecia que la edad para recibir las pensiones seria de 55
afios con un minimo de 15 de servicio. También se ampliaban los seguros de
vejez, invalidez, muerte, orfandad y viudez, asi como los montos para préstamos
hipotecarios.

A partir de esta Ley, parte de los fondos de pensiones fueron canalizados a la
construccion de colonias burocraticas dentro y fuera del Distrito Federal, tales
como las unidades habitacionales "Presidente Juarez" con 984 departamentos y
el "Centro Urbano Presidente Aleman" con 1,080 departamentos; este ultimo fue
inaugurado en 1949.

En lo que se refiere a los servicios médicos, se amparaba por primera vez a los
trabajadores al servicio del Estado, cubriendo Unicamente accidentes laborales a
través de servicios subrogados a hospitales particulares.

En 1959 se transforma y adiciona el apartado B del articulo 123 constitucional,
donde se incorporan las garantias que el Estatuto Juridico de la FSTSE habia
planteado para los servidores publicos.

El mismo afio, con motivo del XXI aniversario de la expedicion de dicho Estatuto,
en una ceremonia en el Palacio de Bellas Artes, el presidente Adolfo Lépez
Mateos anunci6é que presentaria al Congreso de la Unién la iniciativa de Ley que
daria origen al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado, la cual fue discutida, aprobada y publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 30 de diciembre de 1959, por lo que la Direccibn General de
Pensiones Civiles y de Retiro se transforma, en 1960, en el ISSSTE.

La dnica forma de lograr una eficaz proteccion social es establecer
obligatoriamente la inclusién de todos los servidores publicos en los beneficios de
la Ley, pues de otra manera no se protegeria a los grupos econémicamente mas
débiles y que mas requieren de los servicios que se implantan.
En estas condiciones puedo afirmar que queda la Ley del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado como una de las mas
favorables y tutelares en el mundo.

La Ley del ISSSTE se constituia en México como la primera en responder a una
vision integral de la seguridad social, cubriendo tanto asistencia a la salud, como
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prestaciones sociales, culturales y econémicas, cuyos beneficios se extendian y
se extienden a los familiares de los trabajadores.

En 1960, el ISSSTE amparaba a 129 mil 512 trabajadores, 11 mil 912 pensionistas
y 346 mil 318 familiares, es decir, un total de 487 mil 742 derechohabientes
beneficiados con las 14 prestaciones que marcaba la nueva Ley.

e Seguro de enfermedades no profesionales y de maternidad.

e Seguro de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales.

e Servicios de reeducacion y readaptacion de invalidos.

e Servicios para elevar los niveles de vida del servidor publico y su familia.

e Promociones que mejoren la preparacion técnica y cultural, y que
activen las formas de sociabilidad del trabajador y su familia.

e Créditos para la adquisicion en propiedad de casas o terrenos y
construccion de moradas destinadas a la habitacion familiar del
trabajador.

e Arrendamiento de habitaciones econémicas propiedad del Instituto.
e Préstamos hipotecarios.

e Préstamos a corto plazo.

e Jubilacion.

e Seguro de vejez.

e Seguro de invalidez.

e Seguro por causa de muerte.

¢ Indemnizacion global.

El patrimonio del ISSSTE se integré principalmente con las propiedades, derechos
y obligaciones que formaban parte de la Direccion General de Pensiones Civiles y
de Retiro, asi como con sus fuentes de financiamiento.

La organizacion interna del Instituto en aquel entonces se conformdé con dos
ordenes de gobierno: la Junta Directiva (con participacion del Estado y de la
FSTSE) y la Direccién General de la cual dependian tres subdirecciones.

e Subdirecciéon de Servicios Médicos
e Subdireccion de Pensiones y Préstamos
e Subdireccion Administrativa

Contaba ademas con seis asesorias técnicas, configuradas como departamentos,
gue auxiliaban a la Direccion General en sus funciones.
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Departamento de Servicios Sociales
Departamento Juridico

Departamento de Arquitectura y Planeacion
Caja General

Auditoria Interna

Contaduria General

En el rengldn de atencién a la salud se ampliaron los beneficios; ahora se cubrian
los seguros de enfermedades profesionales y no profesionales, de maternidad,
accidentes de trabajo y readaptacion de invalidos.

Para desempefar sus funciones, el Instituto empez6 con la adquisicion de
unidades hospitalarias privadas, mismas que, aunque contribuyeron a satisfacer la
demanda inicial de servicio, requirieron desde el principio de numerosas
adaptaciones o ampliaciones.

De esta forma, en agosto de 1960, el ISSSTE inicid la construccién de las tres
primeras clinicas en el Distrito Federal y compré el Centro Hospitalario 20 de
Noviembre, con capacidad de 600 camas.

Este nosocomio cubrié las necesidades de hospitalizacién y urgencias que antes
se subrogaban; ademas, se incorporaron algunas unidades médicas provenientes
de diversas dependencias centrales, como las que operaban la Secretaria de
Educacién Publica, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el Sindicato del
Magisterio y el Sistema SCOP (Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas).

El Instituto integré bajo la denominacion "Servicios Sociales" un conjunto de
prestaciones que se caracterizaban por apoyar socialmente al asegurado y su
familia, basicamente a través de la atencion a nifios en guarderias, renta y venta
de departamentos en desarrollos multifamiliares, prestacion de servicios funerarios
y apoyo en general a la economia familiar.

Asi, en 1960 habia tres guarderias -hoy Estancias de Bienestar y Desarrollo
Infantil- en las que se atendia un total de 465 nifios; y se contaba ademas con una
tienda ubicada en el Distrito Federal.

Tres aflos después se darian mas cambios. El Estatuto Juridico de los
trabajadores al servicio del Estado quedd abrogado el 28 de diciembre de 1963, y
en la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio de Estado, reglamentaria del
apartado B del articulo 123 constitucional, se incluyeron los seguros, servicios y
prestaciones establecidos en el capitulo de la seguridad social como
contraprestacion de la relacion laboral con el Estado.
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El 8 de septiembre de 1965 la Junta Directiva aprobo el primer reglamento interior
del ISSSTE que plasmaba su organizacion y funcionamiento. Antes de esa fecha,
el Instituto se regia Unicamente por las disposiciones contenidas en la Ley, las
que, por su indole, no era posible aplicar a las funciones de los diversos 6rganos
del ISSSTE, recurriendo para complementarlas a las costumbres, al sentido
comun y al deseo de los funcionarios encargados de aplicarlas.

Este reglamento, con vigencia de 1965 a 1983, no sufri6 cambios y por lo tanto la
estructura del Instituto que rigié durante ese periodo tampoco tuvo variaciones
formales en su conformacién organica, integrada por cuatro subdirecciones:

Prestaciones Médicas, Prestaciones Sociales, Prestaciones EconOmicas vy
Administrativas; asi también, del Director General dependian directamente un
Coordinador General, dos unidades asesoras (de Financiamiento y de
Organizacion, Desarrollo y Normas), tres departamentos (de Relaciones Publicas
y Prestaciones Varias, de Auditoria, Juridico y de Arquitectura y Planeacion), una
Comisién de Compras y tres oficinas (de Colonias, Prensa y Quejas), ademas de
las delegaciones regionales.

Marco Juridico y Objetivo

Porque su principal funcion es la seguridad social, el Instituto se sustenta en el
derecho constitucional a la proteccion de la salud de los servidores publicos, por lo
gue esta obligado a dar cumplimiento a la Ley General de Salud y a todo el marco
normativo inherente a su funcion primordial.

Principales Fondos que Integran al ISSSTE:

Administracion

Ahorro para el retiro

Médico

Pensiones

Préstamos

Préstamos personales
Riesgos de trabajo

Servicios sociales y culturales
Vivienda

Los fondos son los que cubren el conjunto de 21 seguros, prestaciones y servicios
previstos por la Ley del ISSSTE en favor de los trabajadores al servicio del Estado

Prestaciones Médicas, Econdmicas, Sociales y Culturales.
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El ISSSTE ampara y protege actualmente a sus derechohabientes mediante el
otorgamiento de 21 seguros, prestaciones y servicios:**

e Medicina preventiva. Garantiza, cuida y preserva la salud de los trabajadores y
sus familiares, asi como de los pensionados.

e Seguro de enfermedades y maternidad. Brinda atencion médica de diagnéstico,
quirurgica y hospitalaria, asi como farmacéutica y de rehabilitacion que sea
necesaria, desde el comienzo de la enfermedad o embarazo de los
trabajadores, familias y pensionados.

e Servicios de rehabilitacion fisica y mental. Otorga atencién a pacientes con
algun tipo de enfermedad o discapacidad que afecte al sistema locomotor, asi
como a pacientes con afeccién o deficiencia mental.

e Seguro de riesgos de trabajo. Cubre el seguro cuando ocurran accidentes y
enfermedades a las que estan expuestos los trabajadores en el ejercicio de su
actividad cotidiana.

e Seguro de jubilacién. Garantiza el pago de pensiones a todos los trabajadores
gue cumplan 30 afios 0 mas de servicio y a las trabajadoras con 28 afios o
mas.

e Seguro de retiro por edad y tiempo de servicio. Pensiona a aquellos
trabajadores que cumplan 55 afios de edad y que tengan 15 afios de servicio
como minimo e igual tiempo de cotizacion al Instituto.

e Seguro de invalidez. Otorga este seguro a aquellos trabajadores que se
inhabiliten fisica o mentalmente por causas ajenas al desempefio de su
empleo, siempre y cuando hayan cotizado al Instituto cuando menos durante
15 afios.

e Seguro por causa de muerte. Cubre este seguro en caso de deceso por
motivos ajenos al servicio, siempre y cuando el trabajador haya cotizado al
Instituto mas de 15 afios, o fallecido después de los 60 afios de edad con un
minimo de diez afios de cotizacion.

e Seguro de cesantia en edad avanzada. Brinda proteccion al trabajador que
decida retirarse voluntariamente del servicio o quede privado de trabajo
remunerado después de los 60 afios de edad y haya cotizado al Instituto
cuando menos 15 afos.

31
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Indemnizacion global. Indemniza a aquellos trabajadores que sin tener derecho
a ningun tipo de pension se separen definitivamente del servicio.

Servicios de atencion para el bienestar y desarrollo infantil. Procura el
desarrollo armonico e integral de los hijos de las trabajadoras del Estado en las
Estancias de Bienestar y Desarrollo Infantil.

Servicios integrales de retiro a jubilados y pensionistas. Garantiza los servicios
médicos y prestaciones econémicas y en especie a los trabajadores del Estado
en retiro.

Vivienda y arrendamiento. Brinda la oportunidad de obtener vivienda digna
mediante el arrendamiento o venta de habitaciones econémicas pertenecientes
al Instituto, ademéas de préstamos hipotecarios y financiamiento en general
para vivienda, en sus modalidades de adquisicion de casas-habitacion,
construccion, reparacion, ampliaciébn o mejoras a las mismas; asi como para el
pago de pasivos adquiridos por este concepto.

Préstamos a mediano plazo. Apoya la economia familiar a través de
financiamiento de préstamos para la adquisicién de bienes de uso duradero.

Préstamos a corto plazo. Otorga préstamos en efectivo a los trabajadores que
por algun motivo requieran de liquidez.

Tiendas y farmacias. Contribuye a mejorar la calidad de vida del servidor
publico y familiares derechohabientes a través de tiendas y farmacias que
cuenten con productos de calidad a precios competitivos.

Servicios turisticos. Ofrece precios accesibles e instalaciones adecuadas para
la recreacion.

Actividades culturales y deportivas. Atiende las necesidades béasicas de los
trabajadores y sus familias como son promociones culturales, de preparacion
técnica, fomento deportivo y recreacion.

Servicios funerarios. Proporciona servicios funerarios a precios accesibles.

Sistema de Ahorro para el Retiro. Aumenta los recursos a disposicion del
trabajador al momento de su retiro.

De lo antes sefalado, se puede concluir que estas instituciones creadas para la
atencion de la Seguridad social en México han sido parte fundamental del
desarrollo econdmico de nuestro pais, ambas instituciones operaron sin mayores
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complicaciones hasta la década de los setenta, ya por esas fechas se comenz6 a
dar una disparidad creciente entre el nimero de derechohabientes que crecia
constantemente con la misma dinamica de crecimiento de la poblacién en general,
ante un creciente rezago en el numero de médicos y enfermeras que pudieran
atender a los derechohabientes.

La infraestructura de ambas instituciones se vio mermada a raiz de la dificil crisis
econdmica de 1982, la cual penetré en todos los ambitos sociales, dejando una
marca negativa en nuestra sociedad, y este hecho aunado al detenimiento del
gasto social gubernamental, fueron las causas de la entrada en crisis del Sistema
de Seguridad Social mexicano, el cual se vio imposibilitado de sostener la
situacion financiera principalmente en lo que se refiere a las pensiones, es por ello
que se emprendié un andlisis profundo sobre este tema, llevando a cabo un
proceso de reformas que analizaremos mas adelante.
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2.1 El Sistema de Pensiones

Los regimenes de Jubilaciones y Pensiones son considerados piedra angular de
la Seguridad Social.

Por Jubilacién se entiende “la terminacién de cualquier relacion de trabajo por
haber cumplido un determinado numero de afios de servicio, con un pago de una
remuneracion calculada conforme a una cuantia proporcional del salario o sueldo
que haya percibido en esta fase. El concepto se extiende al importe de toda
pension que se otorgue cuando sobrevenga una incapacidad permanente que
impide al obrero continuar en el desempefio de sus actividades ordinarias,
haciéndole entrega en estos casos de una retribucidon econdémica substituida del

salario”.

El derecho a la Jubilacion ha sido aceptado universalmente, su marco normativo y
funcionamiento varia dependiendo de cada pais, pero en todos ellos esta previsto
para hacer frente a contingencias que lleven a la pérdida de la relacion laboral de
los trabajadores.

Existe una diferencia entre pension por jubilacion y pensién por cualquier otra
causal contenida en una legislacién. La primera se concede por haber alcanzado
el trabajador determinada edad y por haber cumplido un periodo fijo de afios de
servicios, no existe en este caso ninguna posibilidad de obtener pensioén jubilatoria
mMas que ésta.

La segunda se obtiene por vejez, por incapacidad o invalidez:

1. Por vejez, la pension se alcanza al llegar a la edad limite siempre que se
tenga un numero limite de afios de servicio (quince, veinte 0 mas); por la
naturaleza de algunas actividades que no permiten al trabajador
permanecer en ellas mas de un tiempo, evitando que el trabajador sufra
trastornos fisioldgicos nocivos para la salud.

2. Si se ha llegado a la edad de jubilacion y por alguna circunstancia no se
tienen los afios de servicios fijados, la regla general impuesta ha sido
indemnizar al trabajador sin concederle pension.

3. Por incapacidad se obtienen pension jubilatoria a cualquier edad, siempre
que dicha incapacidad impida al obrero la realizacion de su trabajo.

4. Por invalidez la pension se otorga por prescripcion médica cuando son
problemas fisioldgicos patentes, mentales o de naturaleza similar.

5. Debe distinguirse entre la calidad de trabajador jubilado y la del trabajador
pensionado, aunque el beneficio venga a ser el mismo, esto es, que se
dejen de prestar servicios y se obtenga el pago de alguna cantidad que

32 . . . - . P . . -
Barajus Montes de Oca, Santiago, Aportaciones Juridicas a la Sociologia del Trabajo, Ed. PorrGia, México, 1984.

46



compense la falta de salario, porque el origen de ambas situaciones es, a
su vez, distinto y asi lo reconoce la ley.

Las anteriores consideraciones conducen a un solo resultado: la jubilacion desde
el punto de vista juridico forma parte del sistema de prestaciones convenidas entre
patronos y trabajadores, que se toman de un fondo de prevision social con
diversas aportaciones de aquellas personas que hayan contribuido al mismo y
adquieran el derecho a una retribucién periédica.

2.1.1 Fondos de Pensiones

El objetivo de los fondos es “proveer a los trabajadores de la Tercera Edad con
ingresos suficientes para su retiro”. ** Dependiendo de la naturaleza de los fondos
los sistemas se pueden dividir en términos generales en sistema de jubilacion por
reparticion (los cuales no poseen fondeo alguno) y sistema de jubilacion por
capitalizacion (completamente fondeados), o bien una mezcla de ambos, es decir
un sistema de fondeo parcial.

La cobertura contra el riesgo de no tener ingresos suficientes en la senectud, se
puede considerar, en principio, como de naturaleza individual y privada, por lo que
deberia ser satisfecha dentro del nucleo familiar. Sin embargo, “el desarrollo
mismo de los esquemas de Seguridad Social protege al trabajador contra los
riesgos de vejez y de cesantia en edad avanzada en la mayoria de los paises del

mundo”. **

El sistema de jubilacién por reparticién o sistema de reparto descansa en la base
de la solidaridad financiera de alguna manera impuesta por el Estado. Este
obligara a los trabajadores activos a dar un porcentaje de su salario en apoyo de
los trabajadores jubilados. El intercambio intergeneracional ha sido necesario para
el funcionamiento de sistema social. Cada generacion paga a la precedente y se
hace dependiente de la que sigue. Tradicionalmente los fondos de este sistema
son administrados por los Estados.

Por otro lado se encuentra el sistema de capitalizaciéon sustentado en el ahorro
individual para formar los fondos de pension. Consiste en la recoleccion del ahorro
constituido por las cotizaciones del patrén o de éste y sus asalariados. Dichos
fondos pueden ser administrados por areas privadas o publicas, encargadas de
hacer crecer dicho ahorro con el fin de pagar una jubilacion al trabajador que cesa
sus actividades, es decir, el trabajador recibe, en forma de pension, sus propias

Pérez Valtier Marco, Consideraciones en torno a la Reforma al esquema de Pensiones en México, Centro de Analisis y Difusion
Econoémica, México, 1999.
Pérez Valtier Marco, Consideraciones en torno a la Reforma al esquema de Pensiones en México, Centro de Analisis y Difusion
Econdmica, México, 1999.



cotizaciones, incrementadas con el producto de los intereses que se generen en
los mercados financieros.

Asi pues, la capitalizacion puede ser individual o colectiva, y de orden publico o
privado, segun quien administre los fondos. Algunos autores consideran que la
capitalizacion individual no entraria dentro de las clasificaciones de sistema de
seguridad social, y piensan que sélo se trata de un sistema de ahorro.

2.1.2 Caracteristicas de los Sistemas de Pensiones

En todo Nacion, la importancia de los sistemas de pensiones radica en la
necesidad de contar con un ingreso seguro para los trabajadores que por alguin
motivo abandonan la actividad productiva; es decir, las pensiones son el garante
de la sobrevivencia de las personas en retiro laboral.

“Los sistemas de pensiones tienen como objetivo proteger el flujo de ingresos de
un trabajador y su familia. El flujo de ingresos presente o futuro de una familia
puede verse interrumpido por la materializacion de los siguientes riesgos: la edad
avanzada, la cesantia en edad avanzada, la muerte prematura y los accidentes y

las enfermedades que causan la invalidez o incapacidad de seguir trabajando”.*

Fernando Solis Soberén nos dice que en el disefio de cualquier tipo de sistema
de pensiones, desde el punto de vista del trabajador, se consideran dos etapas:
una de acumulacion y otra de desacumulacién. Durante la primera etapa,
menciona Soberon, el trabajador y/o el empleador y/o el Gobierno, realizan
contribuciones de un porcentaje del salario del trabajador, y en la segunda etapa
de desacumulacion, el trabajador o sus beneficiarios reciben el beneficio de una
pension.

Para poder realizar una clasificacion de los sistemas de pensiones, se toma en
cuenta el administrador o patrocinador del sistema, ademas de poder realizarla de
acuerdo al tipo de beneficio. Si tomamos en cuenta el origen del administrador del
sistema, podemos mencionar dos tipos de sistema de pensiones: los publicos y los
privados. Los primeros pueden ser ofrecidos por alguna institucion, organismo o
dependencia gubernamental local o federal. Por otra parte los planes privados
pueden ser provistos por las empresas a sus trabajadores o adquiridos en forma
individual por cada trabajador a través de algun intermediario financiero.

35 . .
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2.1.2.1 Naturaleza Publicay Privada

El compromiso solidario de la sociedad con las personas mayores, que va mas
alla de ser un problema y una responsabilidad familiar, o0 mera caridad, evoluciono
por caminos diferentes que llegaron a modelos propios, como ya se ha hecho
alusion, insertos en el Estado benefactor, o los modelos del Estado neoliberal, es
decir, aquellos en que las pensiones o jubilaciones practicamente se contratan con
empresas particulares, casi en forma similar como se hace con un seguro de vida,
con regulaciones minimas por parte de la autoridad competente.

Por su constitucion, los fondos de pensiones pueden ser de naturaleza privada o
publica, los cuales pueden operar de manera complementaria o disefiarse de
manera especifica para diferentes estratos o grupos sociales.

Dentro de los fondos de naturaleza privada, los planes personales de ahorro se
conciben en la literatura como un ‘tercer pilar’ de soporte al financiamiento de las
pensiones, sugiriéndose incluso el fomento de estos mecanismos de ahorro
personal a través de tratamientos fiscales preferencias.

“El establecimiento de fondos de pensiones publicos se hace generalmente sobre
bases obligatorias. Los gobiernos no confian en las habilidades de previsiéon y de
planeacién de la poblacién, y los constituyen con el objetivo de eliminar un posible
foco de inestabilidad social”.*

2.1.2.2 Los Beneficios

En términos generales los beneficios que se reciben de los fondos de pensiones
pueden ser de beneficio definido o de contribuciones definidas. En los primeros los
trabajadores reciben una pension predeterminada bajo ciertas reglas, donde el
salario de retiro se define segun los afos trabajados y el salario de cotizacion. En
los ultimos, las que se definen son las aportaciones, ya que los beneficios
dependeran de los fondos acumulados y de su rendimiento.

Los sistemas de Beneficios Definidos establecen, al momento del retiro, el
derecho a una pensién y el monto de la misma en funcién del promedio del salario
para determinado nimero de afios y del niumero de semanas que el trabajador
haya contribuido al sistema. El patrocinador del plan se compromete a garantizar
el pago de la pension hasta la muerte del trabajador y para sus beneficiarios
durante el tiempo estipulado en el plan.

Los planes de Beneficios Definidos comprometen al patrocinador a cumplir con los
beneficios ofrecidos, por lo cual éste debe contar con los recursos suficientes para

Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica, Los Sistemas de Jubilaciones y Pensiones, Una Andlisis Comparado.
México, 2002.



hacer frente a sus obligaciones. En todo momento, el patrocinador puede estimar
el valor presente de los pasivos que ha asumido, mediante la estimacion actuarial
de los pagos que deberd realizar a los miembros del plan utilizando distribuciones
de probabilidad de sobrevivencia del trabajador y sus beneficiarios y algun factor
de descuento. Asimismo, puede estimar el valor presente de los activos del plan,
gue son iguales al valor de los activos que tiene en ese momento mas el valor
presente de las contribuciones esperadas por parte de los miembros.

“Se considera que un plan de Beneficios Definidos esta totalmente fondeado si la
razon del valor presente de los pasivos al de los activos es igual a uno. El plan
estard sobre-fondeado (sub-fondeado) si la razén del valor presente de los activos
a pasivos es mayor (menor) a uno. En caso de que el plan no esté completamente
fondeado existe un déficit actuarial, por lo que, eventualmente, el patrocinador
debera incrementar el valor presente de los activos, ya sea mediante aportaciones
extraordinarias de su parte y/o incrementando el nivel de contribuciobn a los
trabajadores, o debera disminuir los pasivos mediante reducciones de

beneficios”.%’

Los planes de Contribuciones Definidas solamente establecen la contribucién del
trabajador y/o patrén y/o gobierno. De esta forma, los beneficios dependeran de
los fondos acumulados de manera individual. Por lo anterior, en los sistemas de
Contribucion Definida el valor presente de los activos es siempre igual al de los
pasivos, es decir, estdn en todo momento completamente fondeados. Al momento
del retiro, el trabajador recibe el saldo acumulado o se le obliga a adquirir una
renta vitalicia o a llevar a cabo un retiro programado.

La renta vitalicia consiste en el pago de una pension por parte de una aseguradora
al trabajador o sus beneficiarios. El nivel de la pension estara determinado por el
precio de la renta vitalicia, que se establece de acuerdo con la rentabilidad que la
aseguradora le garantiza al trabajador por sus recursos durante la etapa de
desacumulacién y a la probabilidad de sobrevivencia del trabajador y sus
beneficiarios. De esta forma, el trabajador transfiere a la aseguradora los riesgos
respecto a la rentabilidad de sus recursos y de sobrevivir un nimero de afos
mayor a lo esperado.

“El retiro programado consiste en una desacumulacion gradual del fondo de
acuerdo con la probabilidad de sobrevivencia del trabajador. Bajo esta modalidad
el trabajador asume los riesgos inherentes a la inversion de los recursos y de
sobrevivir mas tiempo del esperado”.*®

Los sistemas parcialmente fondeados pueden presentar dos categorias:
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* Los sistemas mixtos en los cuales se asegura una prestacion basica por parte
del Estado, generalmente obligatoria y asegurada, y el resto queda librado a la
capitalizacion o ahorro individual.

* Los sistemas complementarios en los cuales ademas del aporte que se efectla
sobre el sistema de capitalizacion o sobre el sistema de reparto publico, esta
permitido efectuar aportes voluntarios a otras cajas profesionales y éstos pasan a
ser parte del fondo complementario de la jubilacion.

Realizar una clasificacion de los sistemas no es tarea facil pues los distintos
modelos de organizacion que han adoptado los diferentes paises no son del todo
excluyentes unos de otros, son dindmicos y en general se encuentran en un
continuo proceso de transicion o reforma.

2.1.2.3 Nivel de Contribuciones

En un sistema de Contribucién Definida la tasa de reemplazo para un miembro
dependera del saldo acumulado al momento del retiro, del precio de las rentas
vitalicias o de las condiciones del retiro programado, segun sea el caso.

El nivel de contribucidn necesario para alcanzar la tasa de reemplazo objetivo se
establece de acuerdo con el valor esperado de las siguientes variables: trayectoria
del salario, periodo de contribucion, trayectoria de la rentabilidad neta de gastos
de gestion y precios de las rentas vitalicias. Mientras mayor (menor) sea el valor
esperado de los salarios, del periodo de contribucién y la rentabilidad de las
inversiones y menor (mayor) sea el precio de las rentas vitalicias, menor (mayor)
sera el nivel de contribucibn necesaria para alcanzar la tasa de reemplazo
objetivo.*

En un sistema de Beneficios Definidos, la tasa de contribucién al sistema que hace
que el déficit actuarial sea igual a cero (sistema completamente fondeado), es
aguella que iguala el valor presente de los pasivos con el de los activos.

En ausencia de subsidios cruzados entre trabajadores y suponiendo un mercado
de competencia perfecta para el mercado de rentas vitalicias, el nivel de
contribucion para un trabajador se determinaria exactamente igual que en el caso
de un plan de Contribucién Definida. Sin embargo, al momento del retiro, el
trabajador siempre recibira el beneficio establecido en el plan.

Los sistemas de pensiones publicos basan su disefio en las siguientes
condiciones:
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e Tasa de reemplazo objetivo.

e Combinaciéon deseada de esquemas de BD y CD para alcanzar la tasa de
reemplazo objetivo.

e Monto de las contribuciones al sistema por parte del trabajador, el patron y
el gobierno, en funcién de los beneficios establecidos, la edad de retiro, los
requisitos para tener derecho a una pension, y la cobertura de los seguros
de invalidez y vida.

e La forma en que se prestaran al trabajador los servicios de recaudacion de
cuotas y aportaciones, registro de semanas de cotizacion y/o depdsitos,
inversiéon de recursos, seguros de invalidez y vida, y pago de beneficios.

e En caso de que alguno de los servicios sea provisto por mas de una
empresa, se debe establecer quién escogera el proveedor: el trabajador, el
patron o el gobierno.

e Regulacion optima del sistema con base en la estructura de mercado
resultante de las decisiones anteriores.

Segun la metodologia utilizada por el Banco Mundial, un sistema de pensiones
publico puede tener la siguiente estructura:

Cuadro 2.1
Pilares Sistema Administracion Contribuciones
BD
Pilar VVoluntario CD Publico Preferencias
Ocupacional Privado individuales
Personal
Pilar BD . .
. CD Publico Preferencias
Complementario : . L
. . Ocupacional Privado individuales
Obligatorio
Personal
Pilar Basico BD Publico Preferencias
Obligatorio Privado individuales

Fuente: Elaboracién propia

Un pilar basico de Beneficios Definidos obligatorio para todos los trabajadores,
cuya administracion puede ser publica o privada. Un segundo pilar
complementario de Beneficios Definidos o Contribucién Definida, obligatorio y con
administracion publica o privada pudiendo ser de tipo ocupacional o personal. Y un
tercer pilar de BD o CD voluntario, con administracion publica o privada y de tipo
ocupacional o personal.
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2.2 Interrelacion de la Economiay los Sistemas de Pensiones

Para entender de mejor manera el funcionamiento de los sistemas de pensiones
es necesario analizar el entorno econdmico en el cual se desarrolla dicho sistema,
debido a que existe una correlacion directa entre el funcionamiento econémico de
un pais y la evolucion del sistema de pensiones.

Si bien es cierto, un correcto funcionamiento del sistema pensionario en un pais
puede contribuir con grandes beneficios a la sociedad al protegerla ante diversos
riesgos, esto no implica, como ya lo hemos mencionado anteriormente que su
funcionamiento esté libre de costos. Es importante mencionar que aunado a los
diferentes costos operativos y de administracion, los multiples objetivos y metas
trazados en los sistemas de pensiones, influyen directamente en areas sensibles
de la economia, tales como las finanzas publicas, la operacion de los mercados de
factores (trabajo y capital) y el crecimiento econémico.

“Por ejemplo, cuando un sistema de pensiones pretende apoyar el ingreso de sus
afiliados en el momento del retiro laboral, lo que hace en esencia es establecer
derechos a futuro para la generacion presente de trabajadores. Derechos sobre
los ingresos derivados de la produccion futura de nuevas generaciones de
trabajadores. En razén de lo anterior y para estar en posicion de ofrecer una
promesa similar a las nuevas generaciones, el sistema de pensiones debe

contribuir también a la produccion y el crecimiento econémico del futuro”.*°

Para lograr lo anterior Barr (2000)*' comenta que es necesario minimizar los
impactos negativos que el sistema de pensiones puede tener sobre la estabilidad
econOmica y los mercados laborales, y a la vez potenciar su impacto positivo en el
desarrollo de los mercados financieros y el ahorro nacional.

Los sistemas de pensiones tienen efectos directos en diversas areas de la
economia, es por ello que es importante poner atencién en su disefio y operacion
con el fin de minimizar distorsiones y maximizar beneficios.

Las reformas que orientaron la direccion de los sistemas de pensiones de un
modelo de reparto a la capitalizacion individual pueden evitar algunas distorsiones
del mercado laboral que fomentaba la evasién, asi como las tendencias en el
comportamiento del ahorro de los individuos.

Efectos positivos de la reforma al sistema pensionario se sustentan con la
operacion propia del sistema, en particular en areas como en la que se refiere a
que todos los afiliados podran tener un seguimiento de sus recursos en el tiempo,
los cuales, al final, recuperaran independientemente del periodo de contribuciones
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y los cambios de ocupacion. Adicionalmente, se mantiene una consenso general
sobre los efectos positivos que la reforma introduce en el ahorro, los mercados de
capitales y el crecimiento econdmico.

2.3 Ahorro Financiero

Uno de los aspectos mas importantes de la reforma al sistema de pensiones, es
su impacto en el ahorro nacional, debido a la interrelacion de éste con la economia
nacional.

Para conocer el impacto que pudo tener la reforma al sistema de pensiones sobre
el ahorro, Auerbach y Kotlikoff (1987)* mencionan que la forma en cémo se
financia la fase de transicion de un sistema de beneficios definidos hacia uno de
contribucion definida, juega un papel fundamental. Arrau y Schmidt-Hebbel
(1993)* exponen mediante estudios de simulacién que existen aumentos positivos
en las tasas de ahorro en el estado estacionario cuando el costo de transicion es
financiado mediante impuestos, un aproximado de entre 3 y 5% del PIB. Por otro
lado si éste costo es financiado via deuda publica lo que resulta es una ligera
disminucién de la tasa de ahorro. Si finalmente éste impuesto es financiado
mediante un mecanismo mixto, los resultados que se obtienen arrojan datos
intermedios a los antes sefialados en los dos mecanismos anteriores.

En Sales, Solis y Villagémez (1998)** se presenta una simulacién para el caso
mexicano para la reforma de 1997. Asumiendo una estructura mixta en el
financiamiento de la fase de transicion, estiman un aumento en el ahorro neto de
2.2 % del PIB después de los primeros cinco afios de reforma y hasta 2.8 %
después de 40 afios.

El analisis de este punto resulta un tanto complicado, debido a la falta de
informacion concreta en base al desarrollo de los sistemas de pensiones
reformados, esto en gran parte por la reciente instauracion de las reformas, con
excepcion de Chile. Otro aspecto que debemos tomar en cuenta es que la
aplicacion de estas reformas, en muchas ocasiones, vienen acompafiadas de
otras reformas estructurales, las cuales se implementan a la par de las
pensionarias, por lo tanto es posible que el efecto total de estas modificaciones
sea mayor que la suma de las contribuciones individuales, es por ello que es
necesario considerar estos puntos para no sobrestimar el impacto de la reforma.
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En un estudio de Corbo y Schmidt-Hebbel (2003)* para Chile reportan que en
promedio desde 1981 la tasa de ahorro obligatorio representa 4.6% del PIB y se
estima que el impacto en el ahorro privado y en el agregado dentro de un rango de
4.6 % a un 2.3 % del PIB. Sin embargo, hasta finales del siglo pasado, el ahorro
obligatorio no reflejaba efecto alguno sobre el ahorro privado en otros paises de la
OCDE, aunque si impactos positivos en algunos de los paises en desarrollo. Esto
se puede explicar con la base de que en los paises en desarrollo existe una mayor
restriccion y desconocimiento hacia el crédito, lo cual ocasiona una menor
reestructuraciéon del consumo-ahorro individual, como lo menciona Schmidt-
Hebbel (1998).

Siguiendo a Corbo y Schmidt-Hebbel (2003), se puede realizar una primera
cuantificacion del efecto de la reforma sobre el ahorro nacional analizando cuatro
posibles canales y agregando dichos efectos. Estos canales serian:

a) el cambio en el ahorro publico,

b) la forma en que el ahorro privado responde a modificaciones en el déficit
publico

c) el nuevo ahorro contractual de los hogares que es generado por el cambio de
régimen previsional

d) los cambios en el ahorro voluntario de los hogares causados como respuesta al
ahorro contractual que estos deben realizar.

La suma de los cuatro efectos determina el impacto de la reforma en el ahorro
nacional. El primer punto se explica debido a que la reforma afecta directamente el
gasto/deuda del sector publico, ya que se genera un costo por la transicion de un
sistema a otro reformado, generando un déficit en el corto y mediano plazo. El
financiamiento de este gasto puede basarse en el intercambio de deuda implicita
por explicita (en forma de otro activo gubernamental o préstamo), o por un
reajuste fiscal, destinando recursos fiscales a cubrir este déficit de la transicion, ya
sea disminuyendo el gasto en otras areas del gobierno o incrementando los
impuestos (Schmidt-Hebbel 1998).

Estas condiciones pueden resultar con un incremento en el ahorro publico en el
largo plazo, al reducirse los recursos necesarios para cubrir el monto de las
pensiones y so6lo mantener el compromiso por cubrir la cuota social y las
pensiones minimas. Para el caso de México, cuando el sistema de capitalizacion
individual sustituye por completo al anterior, el estado enfrenta un costo
operacional asociado con el pago de los pensionados actuales. En principio, éste
costo se financié con las reservas del IVCM, pero una vez que estas se acaban,
se recurre entonces a recursos fiscales, generando de esta manera un déficit
fiscal.
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Por el lado del ahorro privado, la forma en que se financié el costo de transicién
tiene efectos directos en este punto, los cuales estaran en funcion del efecto
desplazamiento (crowding-out) que la deuda publica ocasione en el ahorro privado
(Samwick 2000)* y el posible cumplimiento de la Equivalencia Ricardiana.

Equivalencia Ricardiana (crowding out).- Teoria macroecondémica propuesta
por el economista britanico David Ricardo en el siglo XIX, en la cual propone que
el Estado puede financiar su gasto mediante impuestos o deuda publica, pero si
eligiera el caso de la deuda, con el tiempo, tendra que recurrir a los impuestos en
un nivel mayor del que hubiese sido al elegir esta opcidn desde un principio. Dicho
de otra manera, bajo ciertas circunstancias, una variacion en el déficit del gobierno
y por ende en la trayectoria de los impuestos en el tiempo, no afecta ni el gasto
privado ni el ahorro de la economia.

Para que el sector privado satisfaga la Equivalencia Ricardiana, Bernheim
(1997)*, menciona que es necesario cumplir las siguientes condiciones o
supuestos: 1) el horizonte de planificacion de los individuos es infinito, 2)
mercados de capital perfectos, 3) no existe una redistribucion de recursos entre
las generaciones por la posposicion de los impuestos, 4) los impuestos no
generan distorsiones, 5) existe una tendencia racional entre los consumidores y no
se presenta una miopia (relacion entre el déficit de hoy y los impuestos del futuro),
6) el uso de déficits no puede generar valor.

En resumen, esta teoria afirma que “ante un aumento del déficit se reduce el
ahorro del gobierno. Puesto que el consumo de los hogares se mantiene
constante ante cambios en el ingreso corriente, el ahorro privado aumenta en el
mismo monto que la reduccién del ahorro del gobierno. A la suma del ahorro
publico mas ahorro privado se le conoce como ahorro interno total; debido a que
ambos se mueven en sentido contrario, los efectos se contrarrestan y el ahorro

total se ve inalterado”.*®

El tercer punto hace referencia a los efectos que sobre el ahorro privado tendra la
decision de los individuos que se ven forzados a un ahorro obligatorio en el nuevo
régimen de pensiones.

La base tedrica que fundamentd la tendencia hacia los sistemas de capitalizacion
en cuentas individuales, afirma que existe un nivel mayor en la tasa de retorno
sobre el ahorro obligatorio, propiciando con ello un cambio en la restricciones
presupuestarias intertemporales de las familias, afectando directamente el ahorro
y consumo de éstas. Este hecho es posible de acuerdo a las siguientes
condiciones. Primero porque la tasa de retorno sobre el capital real es mayor a la
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tasa de mercado, lo cual significa que se pueden obtener ganancias en el ingreso
debido a la formacién de nuevo capital a través de las generaciones. Otra
condicion se basa en la explicacion que se da a que un portafolio con mayor
diversificacion podria permitir mayores retornos en los fondos de retiro y por lo
tanto generar incrementos adicionales al hacer crecer el ahorro obligatorio
(Lindbeck y Persson 2003)%.

Como hemos mencionado anteriormente, un sistema de capitalizacion individual
tiene como uno de los principios fundamentales para su operacion la obligacion
hacia los individuos de ahorrar, utilizando este medio como una herramienta
politica cuyo fin es la de subsanar la falta de disposicion de los individuos de
prever un ingreso en la vejez. Este punto es uno de los aciertos que mas se
reconocen al sistema, incluso un modelo de cobertura mas amplia generaria un
ahorro mayor, ya que un gran numero de individuos que no tienen acceso a
créditos y a servicios bancarios podrian realizar un ahorro mediante el sistema de
pensiones.

En el cuarto punto se explica que en teoria el ahorro obligatorio podria ser
neutralizado totalmente por una reduccién en el ahorro voluntario ocasionando una
reestructuracion en el ahorro individual, manteniéndolo inalterable. Para que esto
pueda ser posible es necesario contar con algunas caracteristicas tales como:
inexistencia de tasas de descuento subjetivas relativamente bajas, mercados
financieros perfectos y lejania de niveles de consumo de subsistencia. Para
demostrar la realidad contrastante con la teoria, existen diversos estudios que
exponen el hecho de que esta neutralizacion no se alcanza o se produce en forma
parcial sobre todo en los paises en desarrollo, al no cubrir alguna o todas las
condiciones antes expuestas.

2.4 El Modelo Corbo y Schmidt-Hebbel

Corbo y Schmidt-Hebbel (1991) desarrollaron un modelo en el que se podria medir
mediante una ecuacién de regresion los canales a través de los cuales una
reforma al sistema de pensiones afecta al ahorro privado utilizando como variable
dependiente la razén de consumo privado sobre el ingreso disponible.

En efecto podemos mencionar que las politicas fiscales que operan sobre el
consumo y el ahorro estan en funcién de los cambios en el ahorro publico y su
composicion. Asi y basandose en los principios de la Equivalencia Ricardiana, un
aumento en el ahorro publico via reduccién de los impuestos es contrarrestado por
el ahorro privado, lo cual, sin embargo, no afecta el consumo privado en lo
absoluto. Por otro lado y continuando en base con la Equivalencia Ricardiana, los
cambios en el gasto publico no afectan el consumo pero si lo hacen los cambios
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permanentes en los impuestos. De esta manera podemos exponer que las
politicas fiscales tienen efectos indirectos sobre el consumo privado, ya que los
déficits y el modo de financiamiento de estos estan directamente relacionados con
los precios de la economia: inflacidn, tipo de cambio y tasa de interés. El consumo
se verd afectado por la tasa de interés real sélo si no se ven cancelados el efecto
sustitucion y el efecto ingreso. La inflacion, por otro lado, funciona en forma
prioritaria en la composicion de la cartera del individuo y no directamente sobre el
consumo y el ahorro. Si existiera una fuga de capitales el ahorro por consiguiente
disminuiria, pero si la inflacion se viera presente por el aumento de la
incertidumbre, el ahorro tenderia a presentar un incremento de su nivel
precautorio. Finalmente al existir una devaluacion de la moneda al reducir la tasa
de interés, conduce al aumento en el consumo.

Pavén y Porto-Diaz (2006)*°, exponen que las proposiciones anteriores se
pueden expresar de la siguiente manera:

+ + + V3t

CP, PDY PSG M
1 DYP: 2 Dypr s * 4 INFU# ’

— t
DYP: — Po 4 s DYPt & DYPt

Donde CP es consumo privado, DYP es ingreso disponible privado corriente, PDY
es el ingreso permanente del sector privado, PSG es el ahorro publico
permanente, r es la tasa de interés real, INF es la inflacion doméstica, M es el
dinero de altp poder, FS es el ahorro extranjero y V es un término de error
estocastico.

Para lo cual, el ingreso disponible y el ahorro publico permanente son consistentes
con las siguientes definiciones:

DYPt
SGt

PIBt - NFPPt - Tt + rt Dt
Tt -NFPGt -t Dt

En las cuales el PIB es el Producto Interno Bruto, T son los impuestos, rD
intereses sobre la deuda publica doméstica, NFPP son los pagos netos al
extranjero hechos por el sector privado, Cg es el consumo de Gobierno y NFPG
son los pagos netos al extranjero llevado a cabo por el sector publico.

Esta especificacion permite contrastar las tres hipotesis siguientes:

e Hipdtesis Keynesiana (0 > 0.
e Hipdtesis del Ingreso Permanente sin Equivalencia Ricardiana $1>0.
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e Hipotesis de la Equivalencia Ricardiana con crowding out directo 32>0.

“En su analisis, una vez estimado el modelo para una muestra de trece paises en
vias de desarrollo los autores encuentran que tanto la Hipotesis Keynesiana como
la del Ingreso Permanente y la Equivalencia Ricardiana (en su forma estricta)
tienden a ser rechazadas. De hecho encuentran evidencia suficiente para afirmar

que los tres efectos operan de manera conjunta en la evolucion del consumo”.*

Es importante mencionar que uno de los objetivos primordiales que busca la
reforma al sistema de pensiones es mejorar el desempefio de la economia, para
de esta manera generar los recursos suficientes para satisfacer las necesidades
de una poblacién con un acelerado envejecimiento.

Esta mejora en el desempefio econémico surgido de la composicion de un sistema
de capitalizacion individual se realiza por medio de dos canales. El primero tiene
que ver con las mejoras en el mercado laboral. El segundo se refiere a la
posibilidad de incrementar el ahorro acumulado en las cuentas individuales y de
esta manera permitir una mayor formacion de capital.

Basandonos en este andlisis debemos indicar que existen dos tipos de ahorro
necesarios de examinar para identificar los resultados de la reforma al sistema de
pensiones: el ahorro individual y el ahorro nacional.

Respecto al ahorro individual, los estudios y observaciones se remontan al estudio
realizado por Feldstein en 19742 cuya investigacion se centrd en el sistema de
seguridad social de Estados Unidos, bajo el cual indic6 que el ahorro de los
trabajadores se ve mermado en un 50 por ciento bajo un sistema de reparto en
comparacién con un escenario libre de cualquier sistema de seguridad social. Por
otro lado Corsetti y Schmidt- Hebbel (1995)3, continuando con el analisis del
ahorro individual, analizaron mediante una estimacion de un modelo simple para
Chile, utilizando datos de 11 paises, incluyendo miembros y no miembros de la
OCDE, el vinculo entre los fondos de pensiones y la tasa de ahorro individual. Los
resultados de su estudio indicaron que el tamafio relativo de los fondos de
pensiones afectaba en forma negativa el consumo privado. De esta manera
concluyeron que el resultado en el ahorro de los individuos era favorecido con la
aplicacion de las reformas al sistema de pensiones en base a la reduccién de la
miopia de los consumidores, asi como a los ahorros voluntarios de aquellos
individuos con tendencias a las restricciones temporales y de ingreso.
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Por lo que se refiere al ahorro nacional, uno de los mayores impulsores del modelo
basado en la capitalizacion individual es el Banco Mundial, el cual ha enfatizado la
necesidad de utilizar este modelo como palanca del desarrollo econémico mundial.
Este argumento basa su teoria en la afirmacion de que un sistema que permita la
acumulacion de fondos y el incremento del ahorro nacional, permitird una inversion
creciente y por lo consiguiente mayores tasas de crecimiento.

A pesar de este argumento, la tendencia hacia el crecimiento econémico, en
teoria, no solo depende de la estructuracion del sistema de capitalizacion
individual, por ejemplo Schmidt- Hebbel (1995) indica que el s6lo hecho de que el
sistema incremente la acumulacion de fondos, no definird el impacto sobre el
ahorro nacional, el cual se vera influenciado directamente por el costo de
transicion que surja de la reforma. Es por ello que es muy importante conocer el
monto del déficit financiado a través de deuda y como éste impacta sobre las
decisiones de consumo de los individuos. “La mayoria de los estudios empiricos
basados en estudios de datos panel, concluyen que el déficit de la transicion es
parcialmente compensado por un incremento en el ahorro privado; rechazando asi

la hipétesis Ricardiana de un perfecto efecto expulsion”.>*

En el caso especifico de Chile, existen diversos estudios que analizan el impacto
de la reforma al sistema pensionario sobre el ahorro nacional. En el caso chileno
Holzmann (1997)*° realiz6 un estudio econométrico de equilibrio general,
mediante el cual dedujo el costo fiscal de las pensiones en el ahorro nacional,
concluyendo un efecto negativo en el periodo 1981-1988. Arenas de Mesa (2004)
realiz6 una investigacion similar, pero basada en un estudio de equilibrio parcial,
encontrando también un efecto negativo en el ahorro nacional chileno en el
periodo 1981-1997. En este estudio se concluyé que tomaria aproximadamente 20
afios para compensar este efecto adverso. Caso contrario presenta Haindl
(1997)°°, quien afirma que el efecto de la reforma se ve traducido en forma positiva
para el ahorro de la economia chilena, este estudio tiene como caracteristica que
lo diferencia de los anteriores el hecho de tomar en cuenta la carga tributaria en
general y no solo el costo fiscal directo de la reforma. Para Corbo y Schmidt-
Hebbel (1991), quienes tomaron en cuenta sélo el déficit operacional y el bono de
reconocimiento, afirman un incremento en el ahorro nacional chileno cercano al
2.3 por ciento del PIB por efecto de la reforma en el periodo 1981-2001.

Para el caso de México, en contraste con Chile, existe poca informacion con
respecto al impacto de la reforma pensional en el ahorro nacional o individual. En
el estudio realizado por Sales-Sarrapy (1996)°’, en donde se proyecta la
tendencia del ahorro a causa de la reforma, menciona que el ahorro neto podria
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incrementarse en un 2.18 por ciento del PIB para el primer lustro de operacién y
que podria alcanzar un 2.81 por ciento del PIB en un periodo de 40 afios de
operacion del sistema, bajo los siguientes supuestos:

e La transicion es financiada parcialmente (50 por ciento) mediante
Impuestos.

e EI PIB crece a una tasa anual del 3 por ciento.

e Latasa real de interés es del 6 por ciento.

e Los salarios reales se incrementan 0.8 por ciento anualmente.

En lo que refiere al saldo acumulado en las cuentas individuales, su estimacion
indica que éstas podrian alcanzar un punto cercano al 24 por ciento del PIB en 10
afos de funcionamiento del sistema y alrededor del 48 por ciento en un periodo de
20 afios de operacion. Teodricamente, este incremento se veria traducido en una
mayor inversion en proyectos productivos y por consiguiente un incremento en el
crecimiento economico del pais. Sin embargo dicho estudio carece de la
estimacion de la tasa real de retorno de la subcuenta de vivienda y considera un
escenario de bajo crecimiento.

La tendencia general sobre el impacto de la reforma en el ahorro nacional es
recogida por Mesa-Lago (2004)*® en un estudio para América Latina, en donde
menciona que los sistemas de capitalizacién individual promueven una importante
acumulacion de fondos de pensiones, el cual definitivamente constituye una parte
fundamental del ahorro nacional. En general este fondo ha aumentado en todos
los paises que han reformado sus sistemas de pensiones, a excepcion de
Argentina y Uruguay. Dicho fondo varia segun las condiciones de la economia del
pais en cuestion, el tiempo de funcionamiento del sistema, el nivel de salarios y el
rendimiento de la inversion.

El estudio de Mesa-Lago es una de las aportaciones mas importantes para el
analisis de la reforma al sistema de pensiones, pero cabe destacar que éste no
incluye el costo fiscal de la transicion, tomando en cuenta Unicamente la
acumulacion en las cuentas individuales.
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Capitulo 3.

El Sistema de
Pensiones en
Chile y México:
una revision
comparativa.



3.1 EL Sistema de Pensiones en Chile

Chile es considerado como uno de los paises pioneros en Seguridad Social en
América Latina, al implementar en 1924 un sistema de atencion a la salud y
seguridad social como integral, general y obligatoria. Este modelo instaurado en
Chile, fue evolucionando con el paso del tiempo, desde una perspectiva igualitaria
enfocada desde el gobierno de Salvador Allende, hasta una tendencia hacia la
privatizacion, con el Régimen de Augusto Pinochet.

La Constitucion de 1925, establecié como garantia constitucional “La proteccion al
trabajo, a la industria y a las obras de prevision social especialmente en lo que se
refiere a la habitacion 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”.>®

El modelo de seguridad chileno nacié con una base ideoldgica de apoyo inter-
generacional con la participacion de tres actores en su funcionamiento: el
trabajador, el patrén o empleador y el Gobierno, con una estructura complicada
gque operaba mas de 30 distintos sistemas de pensiones y que manejaba
diferentes seguros tales como: la cobertura de los riesgos de la pérdida total o
parcial involuntaria de las capacidades de trabajo individual, la muerte del jefe de
familia o cesantia involuntaria, asi como la atencion médica preventiva, curativa y
de rehabilitacion en caso de accidentes.

Este sistema que ha servido de modelo para muchos paises ha ido evolucionando
con el paso del tiempo, en un inicio la aparicion de este modelo fue en forma
gradual y fragmentada, su establecimiento consistio en la implementaciéon de una
serie de subsistemas que cubrian a ciertos grupos ocupacionales, y que, fueron
integrando cada vez a mas sectores sociales con mas prestaciones y apoyos. Esta
concepcion fue apoyada desde el Estado con legislacion presupuestaria y juridica
hacia estos subsistemas autbnomos e independientes. “El proceso de aparicion de
los subsistemas fue aproximadamente como sigue: primero fuerzas armadas,
empleados publicos y maestros; después, empleados y obreros del transporte,
energia, banca, comunicaciones y otros servicios publicos; mas tarde, la masa de
empleados y obreros urbanos; y por ultimo, trabajadores agricolas y por cuenta

propia, pequefios granjeros, patrones y servidores domésticos”.?°

La base del sistema chileno de seguridad social se funddé en las Cajas de
Prevision, las cuales se encargaban de recaudar las aportaciones de los
trabajadores, asi como de otorgar los beneficios del sistema. “Existian tres
grandes sistemas de cobertura: trabajadores manuales, trabajadores asalariados y
empleados publicos, diversificando la cobertura por la categoria del trabajador y
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por la actividad desempefiada, pero debido a la multiplicidad de subsistemas
encargados de este tema, hacia 1979 existian 32 Cajas de Prevision, con
aproximadamente cien regimenes previsionales diferentes, aunque el 95% de los
trabajadores cotizaban en las tres mas importantes: el Servicio de Seguro Social
(65%), la Caja de Prevision de Empleados Particulares (18%) y la Caja Nacional

de Empleados Publicos y Periodistas (12%)”.%*

Esta diversidad de operacion de la seguridad social en Chile, se vio reflejada en la
segmentacion de la cobertura y beneficios del sistema, existiendo grupos
reducidos con prestaciones privilegiadas y la mayoria de la poblacién con acceso
a subsistemas mas pobres y con menores beneficios. Por otro lado las
aportaciones también reflejaron una marcada diferencia, por ejemplo, aquellos
grupos mas cercanos al poder publico y que basaron sus demandas en la presion
social, pudieron obtener beneficios tales como la posibilidad de retiro a los 42 afios
y la atencién y cobertura mas temprana y completa, asi como prestaciones mas
generosas Y financiamientos mas ventajosos.

Hasta antes de la reforma al sistema chileno de pensiones, la institucion
encargada de operar lo referente a las contribuciones y pago de pensiones era el
Instituto Nacional de Prevision (INP), el cual agrupaba a las diferentes cajas de
previsién, con la diversidad de seguros con los que contaban los trabajadores
chilenos. En la actualidad el Instituto Nacional de Prevision continda existiendo,
debido a que con la entrada de la reforma al sistema de pensiones, el gobierno
chileno dio la opcion a los trabajadores de incorporarse al nuevo sistema o
mantenerse en el antiguo, ademas opera el llamado “bono de reconocimiento”, el
cual analizaremos mas adelante.

En la evolucién del sistema de seguridad social en Chile, se distinguen cuatro
periodos de cambios estructurales que se efectuaron a raiz de las necesidades de
cobertura y alcance del sistema de pensiones. En primer lugar podemos indicar el
inicio de acciones por implementar un mecanismo de beneficencia publica,
principalmente en el acceso a la salud y atencion hospitalaria de los mas pobres,
con una participacion estatal muy reducida. En segundo lugar podemos ubicar los
cambios realizados entre 1924 y 1925, que fueron caracterizadas por el
surgimiento de instituciones cuya funcién se basé en la implementacién de
seguros sociales enfocados a los trabajadores asalariados, en tercer lugar se
ubica la absorcion de la complejidad de sistemas de seguro social que proveian
las Cajas de Prevision Social en 1974, y por ultimo la reforma que permitié pasar
hacia la administracion privada el fondo de ahorro de los trabajadores chilenos y la
fusion en el Instituto de Normalizacion Provisional de todas las instituciones
encargadas de la seguridad social en Chile.
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Servicio de Seguro Social (SSS).- Este régimen cubria a los obreros,
trabajadores asalariados y algunos grupos de trabajadores independientes, cuyos
requisitos mas importantes radicaban en la edad 60 afios para mujeres y 65 para
hombres, asi como haber cotizado un minimo de 800 semanas, es decir cerca de
15 afios.

Se encuentra en la Ley N° 10.383, reglamentada por el DS N° 615, de 1956, de
Prevision Social, en la cual se establece para tener derecho a pensiones lo
siguiente (Caja N° 9):

e Vejez: Pueden pensionarse por vejez los varones mayores de 65 afios de
edad y que registren a lo menos 800 semanas de imposiciones, mas una
densidad que no sea inferior al 0.5 en el periodo de afiliacion o bien que
registre 1040 semanas de imposiciones, esto es, 20 afos de cotizaciones.
En el caso de las mujeres, deben haber cumplido los 60 afios de edad y
registrar a lo menos 520 semanas de imposiciones.

e Invalidez: Sin perjuicio de que la Ley N° 10.383 define en este caso
expresamente lo que considera invalido absoluto, esto es, el trabajador que
guede incapacitado y obtenga menos del 30% del salario habitual de un
trabajador sano, el asegurado debe tener a lo menos 50 semanas de
imposiciones, una densidad de 0.5 en el periodo de afiliacion y una
densidad de 0.4 en el periodo que determina el salario base mensual, ser
menor de 65 afios los varones y 60 afios las mujeres, no debiendo,
ademas, tener derecho a una pensién por accidentes del trabajo; en caso
de que el trabajador reina mas de 400 semanas de imposiciones no se le
exigira densidad, requisitos que no se le exige a las aseguradas.

e Sobrevivencia de viudez: Se establece a favor de la cényuge
sobreviviente del causante, se requiere haber contraido matrimonio con el
causante a lo menos con 6 meses de anterioridad al fallecimiento o 3 afios
si el causante era beneficiario de una pensién de invalidez o vejez, a lo
menos que la muerte haya ocurrido por accidente o la viuda haya quedado
embarazada o con hijos menores.

e Sobrevivencia de orfandad: Tendran derecho a pension de orfandad los
hijos del causante, menores de 18 afios y los hijos invalidos de cualquier
edad. En el caso de los primeros, el beneficio se extiende hasta el mes de
diciembre del afio en que cumplen los 24 afos de edad, siempre que
acrediten ser estudiantes de cursos regulares en establecimientos del
Estado o reconocidos por éste.

e Madre de hijos de filiacion no matrimonial: El articulo 24 de la Ley N°
15.386 y su Reglamento el DS N° 195, de 1965, del Ministerio del Trabajo y
Prevision Social, regulan el derecho a pension de montepio a la madre de
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hijos de filiacion no matrimonial del imponente fallecido, cumpliendo con los
requisitos de haber sido soltera o viuda al momento del fallecimiento y que
estuviese viviendo a expensas de éste.?

“Los beneficios correspondientes a la pension de vejez eran del 50% del salario
base mensual, mas 1% de dicho salario por cada 50 semanas en exceso sobre las
primeras quinientas semanas, con un limite maximo de 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 pensién de invalidez absoluta”.®®

3.1.1 Caja de Prevision

Las Cajas de Prevision eran instituciones publicas que otorgaban beneficios
previsionales a los trabajadores afiliados a ellas. Funcionaban como seguros de
prevision.

Hacia finales de 1979, previo a la reforma operaban 32 Cajas de Prevision, de las
cuales destacaba las siguientes:

Cajas de Previsiéon de Empleados Particulares. Las disposiciones aplicables a
la ex Caja de Prevision de Empleados Particulares (Caja N° 1) se encuentran
contenidas en la Ley N° 10.475 y para tener derecho a pension:

e Vejez: En el caso de los varones, se exige una edad minima de 65 afios
y 60 en el caso de las mujeres; contar con un minimo de 10 afios de
cotizaciones y ser imponente activo a la fecha de solicitar el beneficio o
gue haya cumplido la edad dentro de los 2 afios siguientes a la fecha en
gue cesan en servicio o se verifica la Gltima cotizacion.

e Invalidez: Para acceder a la pension de invalidez, el trabajador debe
registrar un minimo de 3 afios de cotizaciones, ser menor de 65 afios si
es varén y 60 afios si es mujer; ser imponente activo a la fecha en que
se produce la invalidez o que ésta se haya producido dentro de los dos
afos siguientes a la fecha en que dej6é de prestar servicios o se verifica
la ultima cotizacion.

e Sobrevivencia de viudez: Se establece a favor del cbényuge
sobreviviente del causante, se requiere que el imponente registre a los
menos 3 afios de cotizaciones y que a la fecha de fallecimiento o dentro
de los 2 afos siguientes al mismo, hubiere sido pensionado o imponente
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activo. También tiene derecho el marido invalido sobreviviente, cuya
incapacidad sea anterior a la fecha del fallecimiento de la causante.

Sobrevivencia de orfandad: Tendran derecho a pensién de orfandad
los hijos del causante, menores de 18 afios y los hijos invalidos de
cualquier edad. En el caso de los primeros, el beneficio se extiende
hasta los 25 afios de edad siempre que acrediten ser estudiantes de
cursos regulares en establecimientos del Estado o reconocidos por éste.

Madre de hijos de filiacién no matrimonial: El articulo 24 de la Ley N°
15.386 y su Reglamento el DS N° 195, de 1965, del Ministerio del
Trabajo y Prevision Social, regulan el derecho a pension de montepio a
la madre de hijos de filiacion no matrimonial de imponente fallecido,
cumpliendo con los requisitos de haber sido soltera o viuda al momento
del fallecimiento y de haber vivido a expensas de éste.

Otros beneficios: Existen beneficios que se conceden comunes a todos
los regimenes, tales como, Subsidio de Cesantia y Asignacion Familiar,
ambos establecido en el DFL N° 150, de 1981, del Ministerio del Trabajo
y Prevision Social; Asignacion por Muerte del DFL N° 90, de 1978 (cuyo
valor es $263.091 pesos chilenos), de igual Ministerio y Continuidad de
la Prevision Ley N° 10.986.

o Liberacién de imposiciones que es aproximadamente un 7.75% y
tienen derecho los trabajadores que al cumplir 40 afios de servicios
computables continten trabajando y coticen a la ex Caja.

o Bonificacion articulo 19 de la Ley N° 15.386, para aquellos
imponente que reuniendo los requisitos para acogerse a jubilacion
con sueldo integro, contintan trabajando y cotizando en la ex Caja y
se bonifica desde un 5% del sueldo imponible con un tope del 25%.

o Desahucio: Articulo 38 de la Ley N° 15.386, es una suma de dinero
gue percibe por una sola vez el trabajador cuando jubila, que al 15
de enero de 2009 ascendi6 a $2.789.316.

o Dote matrimonial

o Imponente voluntario

Los beneficios correspondientes a la pension de vejez eran el sueldo base
multiplicado por el nimero de afios de cotizaciones reconocidas, dividido entre 35.
La pension no podia exceder el sueldo base. La pension por invalidez para un
trabajador declarado totalmente invalido representaba el 70% del sueldo base mas
un 2% del mismo por cada afio de servicios en exceso sobre los 20 primeros.®
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Caja Nacional de Empleados Publicos y Periodistas. El régimen cubria a
empleados de la administracion puablica, de instituciones dependientes del Estado;
empleados de la sociedad de Fomento Fabril, Sociedad Nacional de Agricultura y
Sociedad Nacional de Mineria.

La ex Caja Nacional de Empleados Publicos y Periodistas, cuenta con dos
Secciones una de los Empleados Publicos, cuya legislacion organica se encuentra
contenida en el DFL N° 1.340 bis, de 1930 y la de Periodistas, regida por la Ley N°
10.621 y otras disposiciones complementarias. Sin perjuicio de que las
disposiciones legales mencionadas, regulan en forma general las prestaciones,
existen otras que regulan algunas variantes en los beneficios, en consideracién al
tipo de trabajo o funcion que se desarrolle. (Caja N°13)

e Vejez: En el caso de los varones, se exige una edad minima de 65 afios y
60 en el caso de las mujeres; contar con un minimo de 10 afios de
cotizaciones y ser imponente activo a la fecha de solicitar el beneficio con
un minimo de 1 afio de afiliacion efectiva, inmediatamente anterior a la
fecha inicial de pension.

e Por expiracion obligada de funciones: Es la pension a que tienen
derecho los trabajadores de la Administracion del Estado centralizada o
descentralizada, del Poder Judicial y del Congreso Nacional, que teniendo
20 o mas afios de servicios o de imposiciones deban abandonar su cargo
por término del respectivo periodo legal, por supresién del empleo o por
renuncia no voluntaria, siempre que no sea por calificacion insuficiente o
por medida disciplinaria.

e Invalidez: Para acceder a la pensién de invalidez, el trabajador debe
registrar un minimo de 10 afios de cotizaciones 0 servicios computables,
ser menor de 65 afios si es varon y 60 afios si es mujer; ser imponente
activo a la fecha en que se produce la invalidez; ser declarado invalido
fisica 0 mentalmente por la Comision de Medicina Preventiva e Invalidez
(COMPIN).

e Sobrevivencia de viudez: Se establece a favor del conyuge sobreviviente
del causante o del cdnyuge sobreviviente invalido, no siendo necesario que
haya vivido a expensas de su mujer. Se requiere a lo menos 3 afios de
cotizaciones y que a la fecha de fallecimiento el causante hubiere sido
pensionado o imponente activo.

e Sobrevivencia de orfandad: Tendran derecho a pension de orfandad los
hijos del causante, menores de 18 afios y los hijos invalidos de cualquier
edad. En el caso de los primeros, el beneficio se extiende hasta que
cumplen los 25 afos de edad, siempre que acrediten ser estudiantes de
cursos regulares en establecimientos del Estado o reconocidos por éste.
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e Madre de hijos de filiacion no matrimonial: El articulo 24 de la Ley N°
15.386 y su Reglamento el DS N° 195, de 1965, del Ministerio del Trabajo y
Previsién Social, regulan el derecho a pension de montepio a la madre de
hijos de filiacion no matrimonial de imponente fallecido, cumpliendo con los
requisitos de haber sido soltera o viuda al momento del fallecimiento y de
haber vivido a expensas de éste.

e Otros beneficios: Existen beneficios que conceden comunes a todo los
regimenes, tales como, Subsidio de Cesantia y Asignacion Familiar, ambos
establecido en el DFL N° 150, de 1981, del Ministerio del Trabajo y
Prevision Social; Asignacion por Muerte del DFL N° 90, de 1978, de igual
Ministerio y Continuidad de la Prevision Ley N° 10.986.

o Bonificaciébn articulo 19 de la Ley N° 15.386, para aquellos
imponentes que reuniendo los requisitos para acogerse a jubilacion
con sueldo integro, contintan trabajando y cotizando en la ex Caja y
se bonifica desde un 5% del sueldo imponible con un tope del 25%.
Rebaja de imposiciones, articulo 14 del DFL N° 1340 bis, de 1930.
Seguro de Vida, articulos 20, y 29 al 35 del DFL N° 1340 bis, de
1930.

Desahucios Instituciones Semi-fiscales, DFL N° 2, de 1970.
Desahucio Fiscal DFL N° 338, de 1960 articulo 389.

Imponente voluntario

Dote Matrimonial

Re jubilacion con 6 afios de nuevas imposiciones.

o O

O O O O O

Las aportaciones a este régimen no solo se hacian por parte de las instituciones y
los trabajadores, sino que existian contribuciones de la sociedad a traves de
impuestos especiales, pero debido a la existencia de multiples subsistemas, el
calculo de las pensiones se realizaba de forma diferenciada, en unos casos se
tomaban en cuenta los sueldos percibidos durante los ultimos 5 afios y en otros
solo los dltimos 3 afios.

3.2 Sistema de Pensiones en México

El marco juridico del sistema de pensiones en nuestro pais se encuentra regulado,
en primer término esta la Constitucion como norma fundamental. En el articulo 123
apartado "A", fraccibn XXIX que establece: " Es de utilidad publica la ley del
seguro social y ella comprendera seguros de invalidez, de vejez, de vida, de
cesacion involuntaria del trabajo, de enfermedades y accidentes, de servicios de
guarderia y cualquier otro encaminado a la proteccion y bienestar de los
trabajadores.
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El sistema de pensiones en México es un tema que ha causado polémico por el
impacto que éste tiene en los trabajadores y en las finanzas publicas,
particularmente a raiz de la reforma que entré en vigor en julio de 1997, con la
cual se modifico la estructura operacional integral de todo el sistema.

Los constantes periodos de crisis economica que se han vivido en México,
afectaron directamente las finanzas del IMSS, por lo cual en 1995 inicia un
proceso de andlisis sobre la viabilidad financiera del Instituto, concluyendo con la
aprobacion de una nueva ley en 1996 que modificé el sistema de pensiones,
buscando la sustentabilidad financiera a mediano y largo plazo.

En el caso de los trabajadores del Estado los antecedentes de un sistema de
pensiones dirigidos hacia ellos se remontan a la promulgacion de la Ley General
de Pensiones Civiles y de Retiro, el 12 de agosto de 1925. “La finalidad de la Ley
era estructurar un sistema en virtud del cual, el propio trabajador, con la ayuda del
estado, contribuyera a la formaciéon de un fondo sobre el cual gravitaria el

otorgamiento de pensiones y préstamos hipotecarios”. ®°

En 1993 se crea el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) como una prestacion
adicional, sin sustituir el régimen del ISSSTE. Con la implementacion del SAR se
sustituye el antiguo sistema de Reparto, en el cual los trabajadores en activo
financiaban las pensiones de los retirados, para dar entrada al sistema en el que
cada trabajador financiaba su propia pension. Esta concepcion buscaba fomentar
el ahorro interno, pero sobre todo mejorar e incrementar los fondos de pensiones,
para de esta manera sanear las finanzas de las instituciones publicas encargadas
de la Seguridad Social.

Al inicio de este sistema se asegur6 el mejor de los escenarios, destacando la
posibilidad de financiar las pensiones de los trabajadores retirados en el futuro sin
lastimar mas las finanzas publicas.

En el caso del IMSS, la creaciéon del SAR constituia un seguro complementario al
de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte (IVCM), bajo el cual el
patrén abria una cuenta individual por cada trabajador, aportando los fondos para
el retiro, los cuales serian administrados por instituciones dedicadas Unicamente a
este ramo, denominadas Administradoras de Fondo para el Retiro (AFORE).

3.2.1 Estructura del Antiguo Sistema de Pensiones en México
El sistema de pensiones y jubilaciones en México que operd hasta antes de la

reforma de 1995, fue denominado como Seguro de Invalidez, Vejez, Cesantia en
Edad Avanzada y Muerte (IVCM) en 1944, operado desde el Instituto Mexicano del
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Seguro Social, que en los ultimos afios funciond con un sistema de beneficios
definidos.

Este seguro mantuvo una cobertura de los trabajadores registrados en el sector
privado, ademas de aquellos independientes que voluntariamente decidieron
inscribirse a este sistema, asi como a las familias de ambos casos.

“La funcionalidad con la que operé el seguro de IVCM, constituyé una participacion
tripartita de patrones, trabajadores y estado, para conformar los fondos de
pensiones, bajo una distribucion de 70%, 25% y 5% respectivamente,
representando la aportacion total del 8.5% del salario base de cotizacion (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 muerte 3%, servicios médicos para pensionados 1.5%, gastos
administrativos 0.6% y prestaciones sociales 0.4%. En el caso de los trabajadores
con salarios minimos, el patrén se encargaba de cubrir las aportaciones”.®®

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

Los beneficios correspondientes a las pensiones de vejez y cesantia en edad
avanzada dependian del niumero de semanas cotizadas superiores a las 500
requeridas. Para las pensiones de invalidez, el criterio utilizado se bas6 en el
grado de invalidez determinada por el IMSS. Para los casos de invalidez total, el
beneficio significaba el 70% del dltimo salario base del trabajador. Los pagos se
calculaban de acuerdo al promedio de los salarios base de los ultimos cinco afios
entre el salario minimo existente.

Todos los trabajadores inscritos en este sistema tenian derecho a la atencién
médica para ellos y sus familias, ademas de contar con una pension minima
garantizada, la cual estaba en funcion del salario minimo, y para la cual se
requerian 500 semanas de cotizacion.

El célculo para el pago de las pensiones, hecho en base a una férmula que
beneficiaba a los trabajadores ubicados en la parte mas baja de la escala de
salarios era realizada, en base al salario base de los ultimos cinco afios cotizados,
MAas un porcentaje extra por cada afo cotizado a partir del décimo afo. Al
aumentar los salarios, el porcentaje de la pensidon base se reducia. Las pensiones
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no podian exceder el salario promedio percibido por el trabajador en sus ultimos
cinco anos.

“‘En este orden los trabajadores que percibian mas de cinco salarios minimos
subsidiaban a los que ganaban el salario minimo. Por otro lado los beneficios
generados para el trabajador y sus familias eran proporcionalmente menores a sus

contribuciones”.%’

“Las reservas debian invertirse en bonos del gobierno federal o en otros activos de
emisiones altamente calificados y aprobados por la Comision Nacional Bancaria y
de Valores (CNBV). Los ingresos y egresos de cada rama del IMSS debian ser
registrados en cuentas por separado. Los recursos obtenidos en cierta rama,
debian usarse Unicamente para cubrir los gastos correspondientes a esa misma
rama. Sin embargo, las reservas no fueron constituidas ni invertidas de acuerdo a
la regulacion. Los superavit del IVCM fueron usados para inversiones y cubrir
déficit de otros seguros del IMSS”.®

Para 1993 se introduce al sistema de seguridad social, un nuevo seguro, llamado
Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) en el régimen obligatorio del IMSS, el cual
sentaba las bases de las medidas futuras, al contar con una estructuracion basada
en cuentas individualizadas.

Los beneficios que brindaria el SAR consistia en que los trabajadores podian
recibir los fondos acumulados en su cuenta individual capitalizados en un solo
pago o adquiriendo una renta vitalicia en los siguientes casos:

e Alretirarse.
e Cuando reunieran los requisitos para obtener una pension por invalidez.
e En caso de muerte.

En caso de muerte, los fondos serian entregados a los beneficiarios que el
asegurado hubiera escogido. Asi mismo el beneficiario podia retirar hasta el 10%
del saldo en su subcuenta de retiro en los siguientes casos: a) si la invalidez
parcial determinada por el IMSS duraba mas del periodo que la ley contemplaba o
b) en caso de desempleo. Este ultimo so6lo se aplicaba a los trabajadores cuyo
saldo en la subcuenta de retiro era al menos 18 veces su Ultima aportacién y que
no hubiera realizado ningun retiro al menos en los ultimos cinco afios.

Las aportaciones eran depositadas en las cuentas individuales manejadas por los
bancos. Estos debian remitir los recursos del SAR al Banco de México en el caso
de la subcuenta de retiro y al Infonavit para la subcuenta de vivienda. Las

67 .
Morales Ramiez Maria Ascencién, “La Recepcién del Modelo Chileno en el Sistema de Pensiones Mexicano”, Instituto de Investigaciones
Juridicas UNAM, México, 2005, p. 16.

68
Sales Sarrapy Carlos, Solis Soberén Felipe y Villagomez Amezcua Alejandro, “La Reforma al Sistema de Pensiones: el caso mexicano’,
Gaceta de Economia, México, afio 2, nim. 4, 1997, pag. 17.

72



aportaciones de los patrones al SAR eran deducibles de impuestos hasta un cierto
limite.

Los recursos de la subcuenta de retiro eran canalizados al Gobierno Federal como
préstamos; y éste debia pagar mensualmente una tasa de interés no inferior al 2%
anual sobre el saldo ajustado por la inflacion basada en la tasa de inflacion del
mes anterior.

El 6rgano encargado de supervisar el funcionamiento del SAR fue creado en 1994
y llamado Comisidn Nacional para el Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR).
En conclusién, el andlisis del sistema de pensiones existente en México hasta
antes de la reforma a la Ley del Seguro Social de 1995, estaba estructurado en un
seguro obligatorio que cubria a los trabajadores afiliados en el sector privado y a
aguellos independientes afiliados de forma voluntaria, con la caracteristica de ser
un sistema tripartita, es decir, con la participacion de los patrones, trabajadores y
el Estado, en la conformacién de los fondos administrados por este ultimo.

Otra caracteristica radica en el hecho de basar su sistema en beneficios definidos,
es decir el trabajador sabia y calculaba el beneficio adquirido con la pensién, mas
no el monto de las contribuciones necesarias para solventar estos beneficios y en
la concepcion solidaria de la clase trabajadora, en donde los trabajadores en
activo, aportan los recursos para el sustento de los trabajadores en retiro,
significando un compromiso intergeneracional.

Por otro lado los beneficios de las pensiones estaban en funcién de la vida activa
del trabajador, con requisito de cotizacion en cada una de las ramas pensionarias.

Este modelo de pensiones existente en México, dirigido a la poblacién cubierta y
registrada por el IMSS oper6 durante cinco décadas en donde resulté la base de la
seguridad social en México, ademas de funcionar como instrumento de cohesién
social, lo que permitio, en cierto punto, mantener una estabilidad politica y social
del pais, aunque financieramente hablando, no resultara una politica eficaz, en
gran medida, por la conjuncion de diversos factores sociales, que representaron
una fuerte carga para el sistema financiero mexicano, al presentarse constantes
déficit en las cuentas publicas del IMSS, generando con esto, una
descapitalizacion del instituto, la cual se vio reflejada, principalmente, en una falta
de operatividad hacia la atencion a la salud, aumentando la escases de
medicamentos e instrumentos necesarios para la labor diaria, la falta de
mantenimiento en el equipo médico y en la infraestructura en general y por
consiguiente en el aumento del descontento social hacia la atencion médica
proporcionada por el Instituto Mexicano del Seguro Social.

Es por ello que en la década de los noventa se inicia con el debate para reformar
la Ley del Seguro Social y con ello permitir la existencia de las Administradoras
privadas de los Fondos para el Retiro, en cuentas individualizadas y con
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contribuciones definidas, hecho por el cual, no toda la sociedad estaba de
acuerdo, es mas, esta reforma represent6 un debate rispido y prolongado entre las
distintas fuerzas politicas del pais, entre los que optaban por reformar el sistema,
bajo la guia de la experiencia chilena, y con aquellos que no se inclinaban por esta
opcién y pugnaban mas hacia la designacion de mas recursos publicos para la
operatividad del IMSS.

3.3 Reforma al Sistema de Pensiones México — Chile

Los sistemas de pensiones representan una parte fundamental de la organizacién
social y econ6mica de un pais. Su desarrollo ligado a los cambios en las
estructuras demograficas y econdmicas, implican un estudio profundo sobre su
perfeccionamiento.

A partir de la década de los ochenta, un nuevo modelo, instaurado en Chile, bajo
un régimen militar no democratico, basado en la capitalizacion individual y
otorgando un papel primordial a la iniciativa privada, marco la pauta de las
siguientes reformas a los sistemas pensionarios en América Latina. México no fue
ajeno a estas transformaciones, tomé como ejemplo el caso chileno y en 1997
reformd su sistema de pensiones.

“La realidad ha mostrado que los regimenes de pensiones son parte de complejos
sistemas de proteccion y organizacién social que estan sujetos a un importante
dinamismo. Como tales, por sus consecuencias fiscales y sociales, los mismos no
pueden quedar aislados sin ser oportunamente adaptados. El tema de las
reformas de los regimenes de jubilaciones y pensiones acaparé importante
atencion durante los afios noventa, particularmente a partir de la experiencia de
reforma de Chile en 1981 y el influyente papel de los organismos multilaterales de
financiamiento (en particular el Banco Mundial con su informe Envejecimiento sin
crisis de 1994)”.%°

Al menos 12 paises en la region han realizado reformas de caracter estructural,
Chile (1981), Pertu (1992), Colombia (1993), Argentina (1994), Uruguay (1996),
México y El Salvador (1997), Bolivia (1998), Costa Rica y Nicaragua (2000),
Ecuador (2001) y Republica Dominicana (2003), es decir aquellas que no sélo
cambian el régimen de financiamiento al introducir total o parcialmente
cotizaciones definidas, sino que también incluyen la administracién privada de los
fondos de pensiones. Todas estas reformas también incluian reformas
consideradas como paramétricas, es decir, aquellas que mejoran la viabilidad
financiera de los sistemas a través de cambios en las condiciones de adquisicion
para las prestaciones (como las edades de retiro) o en los parametros financieros
(como las tasas de cotizacion).
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En otros paises, de acuerdo con el criterio anterior, las reformas no alcanzan a
caracterizarse como estructurales, sin embargo, introdujeron importantes cambios
que involucraron un vital proceso de negociacidon entre actores sociales
demandando un intenso ejercicio de economia politica.

Las reformas estructurales o bien eliminaron totalmente el sistema publico general
y lo substituyeron completamente por uno privado o redujeron los asegurados en
el sistema publico en una minoria. Administradoras privadas gestionan el
programa de vejez y contratan con compafias de seguros comerciales que se
hacen cargo de los riesgos de invalidez y sobrevivientes.

En el modelo sustitutivo el sistema publico se cerrd, completamente como en
Bolivia y México, en donde el estado se hizo cargo del pago de las pensiones
publicas, o parcialmente como en Chile, El Salvador y Republica Dominicana,
donde subsistié un remanente del sector publico que fue puesto bajo un solo entre
gestor, por ejemplo, el Instituto de Normalizacién Previsional en Chile. En el
modelo paralelo, el sistema publico continudé abierto, como en Colombia, y se
concentré en un solo gestor: el Instituto de Seguros Sociales de Colombia, por
ejemplo. Por ultimo los modelos mixtos (Argentina, Costa Rica, Ecuador y
Uruguay), la administracién pilar continda en el seguro social; Argentina es un
caso especial porque los asegurados pueden escoger entre el sistema publico y el
sistema mixto.

A nivel mundial existe consenso sobre los objetivos que busca el sistema de
pensiones, el cual a nivel individual se enfoca en la busqueda de un ingreso que
permita la subsistencia en los casos de pérdida de la capacidad para generar
ingresos por si mismos y a nivel global o desde el punto de vista gubernamental,
se busca el combate a la pobreza y una mayor distribucién de los ingresos.

“El paradigma de reforma prevaleciente en la region ha seguido las
recomendaciones del multipilarismo, es decir, reestructurar el sistema de
pensiones en pilares que persigan distintos objetivos. Un primer pilar que asegure
el alivio de la pobreza y cierto nivel de redistribucion, y un segundo pilar que
cumpla la funcion de seguro y ahorro con el objeto de garantizar una suavizacion
del consumo a través del logro de pensiones con una adecuada tasa de

sustitucion de los ingresos laborales”.”

Las reformas mas recientes han incorporado modificaciones sustanciales al
funcionamiento de sus sistemas de pensiones, centrando su atencién en las metas
que buscan lograr cumplir, tales como la ampliacion de la cobertura, la
sostenibilidad financiera y el desarrollo del mercado de capitales.
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Uno de los mayores cambios fue la incorporacion del sector privado en la
administracion de los fondos de las pensiones, con esta incorporacion, el Mercado
de Capitales y Seguros, mantiene un impacto relevante en su desarrollo. Pero es
muy importante recordar la jerarquizacion de los objetivos de las reformas a los
sistemas de pensiones, en el sentido de priorizar las metas sociales por encima de
los beneficios de los Mercados de Capitales.

Por otro lado las reformas que se han emprendido han buscado hacer mas
eficiente y sostenible el tema de las pensiones en el mundo, recordando como
parte fundamental de este tema al Mercado Laboral, desde el cual se basa el
sistema de pensiones, pero es ahi en donde surgen los primeros problemas para
este sistema, ya que la poblacion con una relacion laboral directa, es decir,
asalariados, representan la cobertura directa, por el hecho del pago de las
respectivas cuotas, pero dejan a un lado a un sector en constante crecimiento, el
sector informal, el cual ademas de no pagar los impuestos correspondientes,
guedan excluidos de la cobertura de seguridad social, quedando a expensas sélo
de los programas sociales gubernamentales, que en la mayoria de las veces son
de caracter asistencial.

América Latina lidera el mundo en desarrollo en lo relacionado con la reforma de
pensiones. Chile inici6 el proceso en 1981 con su profunda reforma en este
ambito. Desde principios de los afios noventa, la reforma chilena ha sido un
modelo no tan sélo para otros nueve paises de la region, sino para varios Estados
fuera de Latinoamérica, incluyendo algunos paises de la OCDE. Entre los grandes
paises de América Latina, Brasil es el Unico que no ha realizado una reforma
similar.

Las reformas integraron la mayoria de los programas que antes estaban
separados, excepto las fuerzas armadas en todos los paises. Estas reformas
eliminaron el monopolio centralizado publico en la administracion, y lo sustituyeron
por un sistema descentralizado con administradoras privadas que compiten entre
si, teniendo el asegurado la propiedad de la cuenta individual.

De una y otra forma, el proceso de Reforma al Sistema de Pensiones que
emprendieron en el mundo, tuvo como mayor soporte el garantizar el abasto del
pago de pensiones en el futuro, como lo mencionamos, Chile fue el pionero en
implementar una reforma de tipo estructural, que involucré al sector privado en el
manejo de los fondos de las pensiones en 1989, a partir de ahi diversas naciones
han llevado a cabo profundos analisis en sus propios sistemas pensionarios,
basandose en la experiencia chilena, que para muchos logré superar las dificiles
condiciones financieras por el pago de las pensiones, pero que para muchos otros
no alcanzé a solucionar el problema de la pobreza y la falta de redistribucion de
los ingresos, es decir, no atribuyen a estas reformas cambios sustanciales en el
nivel de vida de los individuos, y al contrario critican la falta de aseguramiento de
una pension digna para los trabajadores.
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A continuacion analizaremos las reformas al sistema de pensiones de Chile y
México, realizando un analisis comparativo de los métodos y razones que
sustentaron la puesta en marcha de proyectos de reformas, considerando a Chile
como pionero y a México como pais intermedio en el estructuracion de la reforma
al sistema de pensiones.

3.3.1 Caso Chile

A partir de 1950 el tema de las pensiones cobrd relevancia en numerosos
estudiosos chilenos, a tal grado que el gobierno en turno aprobd la creacion de
una Comisidn para impulsar una reforma previsional, misma que no tuvo
resultados importantes hasta 1960, afio en que fue creada la Comision de
Estudios de la Seguridad Social, encargada de realizar un diagnostico de los
diferentes regimenes e instituciones chilenas.

El diagndstico 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”.”*

Para 1973 se publica el documento denominado “Politicas de Desarrollo”, mejor
conocido como “Ladrillo” el cual fue un estudio realizado por profesores de
Economia de la Universidad Catolica de Chile, en donde se fundamentaron las
bases de la politica econdémica del Gobierno militar chileno. Este documento fue la
base para la conceptualizacion y fundamento operativo de la reforma que afios
mas tarde se presentaria al sistema de pensiones, para evolucionar hacia la
capitalizacion individual.

Para 1974 se llevd el primer indicio de una reforma al sistema de pensiones
chileno, estableciendo cambios importantes en la funcionalidad y operatividad de
sus prestaciones, principalmente el cambio se produjo en la uniformidad de los
requisitos y beneficios de las prestaciones, es decir dejar a un lado la multiplicidad
de subsistemas y desarrollar un sistema general de subsidios de cesantia que
permitiera la mejor atencion a los pensionarios.

Se unificaron las pensiones minimas de cada caja de prevision aplicandose
requisitos uniformes para el acceso a la pension por vejez, disminuyéndose las
tasas de cotizacion de los asegurados y fijandose como rango de edad para
acceder a la pension 60 afios en mujeres y 65 en hombres, salvo algunos
trabajadores que pudieron retirarse a edad mas temprana por la antigiiedad en los
regimenes pasados. Este proceso se inicid con la difusion de un documento
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denominado Estatuto Fundamental de Principios y Bases del Nuevo Sistema de
Seguridad Social.

Cabe mencionar que esta reforma consistio en uniformar los requisitos y aspectos
bésicos del sistema, pero no logré unificar las Cajas de Prevision, en si, siguieron
existiendo diversos regimenes de pensiones establecidos en las 32 Cajas de
Prevision, es decir, no se unificé el sistema en uno solo.

Durante la década de 1960 y 1970, Chile experimenté una dificil situacion en
materia de provision de pensiones, la uniformidad en los requisitos y en el tipo de
prestaciones sociales realizada en 1974, no resultd suficiente para allanar el
camino de las pensiones.

Debido a la crisis econémica chilena a raiz del Golpe de Estado de 1973 y a la
inestabilidad politica, social y econ6mica precedentes de este hecho, se
presentaron diferentes concepciones con respecto al tema de las pensiones, sobre
todo en la necesidad de fundamentos de reformar el sistema en un todo, por una
parte existio la postura de criticar el viejo sistema de pensiones, argumentando la
falta de concepcion colectivista del hombre y la sociedad, sus argumentos se
basaron en cuestionar la menara en como pensaba el ser humano, al hecho de
recibir una pension promedio, cuando sus ingresos fueron altos y por ende las
aportaciones realizadas también lo fueron, ésta es s6lo un ejemplo de las criticas
realizadas al sistema, en donde también se puso en duda la organizacion del
mismo, al plantear que los desequilibrios econdmicos y los desajustes
experimentados, fueron en gran parte, debido a la falta de solvencia para enfrentar
el tema de las pensiones.

Uno de los principales argumentos para impulsar la reforma al sistema de
pensiones chileno, consistié en explicar que la existencia de una multiplicidad de
regimenes dentro de las 32 Cajas de Previsidon origind una diferencia importante
tanto en el acceso a las prestaciones como en el otorgamiento de las mismas,
hecho que representd un costo muy alto para la economia en general,
exhibiéndose ejemplos de gente pensionada prematuramente y de otros casos en
gue se recibia beneficio en mas de una Caja de Prevision.

Otro punto importante que reflej6 la necesidad de reformar el sistema de
pensiones, radico en la idea de la diferenciacion de las necesidades y preferencias
de los trabajadores, los cuales optarian por acogerse al sistema institucional sélo
con una ley que obligara a la adopcidn de este sistema.

Por otra parte la dependencia del sistema de pensiones hacia el financiamiento del
Estado resultd cada vez mas constante, al resultar insuficiente el monto de las
aportaciones de los trabajadores para cubrir el monto de las pensiones para los
trabajadores en retiro, llegando a representar el 30% del monto total de las
pensiones proveniente del financiamiento estatal.
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Con una vision de libre mercado, se adujo que el mal manejo burocratico del
sistema de pensiones resultaba en desequilibrios fiscales importantes, al
argumentar que la existencia de entidades estatales encargadas del manejo de los
recursos provenientes de las aportaciones de los trabajadores fueron creadas con
la idea de que una institucidon publica sin fines de lucro, llevaria a cabo el manejo
de estos recursos buscando el beneficio de la sociedad, olvidando, segun esta
idea, que cuando se maneja una masa de recursos grande, sin arriesgar el
patrimonio propio, y no existiendo competencia alguna, se da la presencia de
burocracia, ineficiencia y mal manejo o discrecional de los recursos publicos, es
decir, implora la corrupcion estatal.

Es asi como en 1981 el sistema de pensiones en Chile se reforma pasando de un
régimen financiado mediante el sistema de reparto con beneficios definidos y
administrados por el Estado hacia un sistema de capitalizacién individualizada con
contribuciones definidas y administracion privada, pero regulada por el Estado.

“Con la publicacién del Decreto Ley 3500 de 1980 se consolida en Chile una
reforma definitiva a su sistema de pensiones. La reforma intenta: (i) poner fin a la
concesion de pensiones por antigliedad; (ii) definir las prestaciones sobre la base
de las contribuciones del beneficiario durante toda su vida y no exclusivamente de
aguellas de los ultimos afios de cotizacion; (iii) promover mecanismos automaticos
de ajuste de sus pardmetros a cambios demograficos y econémicos que lo
mantengan en equilibrio actuarial; (iv) reducir la posibilidad de presiones politicas

sobre el uso de los fondos, y (v) reducir el sobrecargo de tareas administrativas”.”?

De esta forma la base teédrica para la implementacién del nuevo sistema se basoé
en la idea de que cada trabajador se preocupara por su propia prevision, tal que,
el estado obligaria a los trabajadores a realizar un ahorro minimo cada mes,
pudiendo incrementar el monto de lo ahorrado con aportaciones voluntarias para
alcanzar una pension con beneficios mayores, de esta forma el trabajador estaria
en condiciones de libertad de eleccion para definir su pensién, caso adicional
resulta el monto de la misma, la cual ahora resultaria en funcién del esfuerzo
realizado por el trabajador durante la vida laboral, argumentando como factor
positivo el hecho de que era preferible fijar el porcentaje de la cotizacién que
definir de antemano el monto de la pensién resultante.

“‘En este contexto se consider6 que un sistema de capitalizacion individual
obligatorio con contribuciones definidas, era la Unica opcidén para alterar la
naturaleza del sistema de pensiones y, ademas, era mas acorde con el sistema

econdmico en Chile: economia de mercado”.”®
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Esta primera parte de la capitalizacion individual representé el primero de tres
pilares del nuevo sistema, este primer pilar, como ya lo hemos mencionado,
adquiri6 la capitalizacion individual como financiamiento de las pensiones,
otorgando a cada trabajador el beneficio de la eleccion de una administradora para
el manejo de su cuenta, contando con la posibilidad de incrementar su ahorro con
las aportaciones voluntarias y siendo beneficiado por el interés generado por la
inversidén en el mercado de capitales otorgado por la administradora en cuestion.

Sin embargo el sistema de pensiones chileno no se limita al sistema de
capitalizacion individual administrado por entidades privadas. “Contiene otros
regimenes de prestaciones no contributivas, como las pensiones asistenciales
para ancianos e invalidos carentes de recursos, y las garantias para aquellos que
luego de cumplir ciertos requisitos no alcanzan a acumular un fondo suficiente

para financiar una pensién minima”.”

Bajo estas condiciones, se adoptaron las siguientes decisiones para la
funcionalidad del nuevo sistema:

e Sustitutivo.- que no fuera adicional o complementario al sistema vigente,
sino que lo sustituyera, para financiar a menor costo mayores beneficios. Al
cerrase el antiguo sistema, se evitaria la duplicidad de costos de
administracion que resultaria de la operacién simultanea y permanente de
dos regimenes de pensiones, con sus respectivos aparatos de
administracion y control.

e Administracion privada.- se considerd que era la forma mas adecuada de
promover mayor eficiencia y garantizar la maximizacion de las pensiones.
De esta forma no serd necesario canalizar recursos fiscales a la
administracion del sistema.

e Subsidiariedad del Estado.- para el financiamiento de beneficios a favor de
quienes carecieran realmente de capacidad para solventarlos por si solos.

e Competitivo. Que promoviera de un modo sisteméatico la eficiencia y el
servicio.

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

e Especializacién en beneficios. Se limitard Unicamente a las pensiones por
vejez, invalidez y sobrevivencia, dejando a un 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.
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e Separacion de las administradoras y los fondos de pensiones. La
separacion patrimonial del fondo de pensiones respecto a la
administradora, permitiria que la rentabilidad de éstos fuera el resultado del
proceso de inversion y no del negocio de administracion.

e Seguros para el financiamiento de pensiones de invalidez y sobrevivencia
(viudez y orfandad). Se optd por un seguro colectivo con reservas
financieras, porque la opcién de seguro individual, resultaba muy oneroso al
trabajador.

Es de esta forma que en 1980 es publicado el Decreto Ley 3500, en el cual se
establece el Nuevo Sistema de Seguridad Social para Chile, en donde se opta por
la administracion privada de los fondos las pensiones sin vinculo con los afiliados,
elimina la garantia absoluta de rentabilidad y define el rol subsidiario del Estado en
materia de pensiones. Excluye a las Fuerzas Armadas del nuevo sistema, lo hace
obligatorio sélo para los nuevos entrantes a la fuerza de trabajo, en calidad de
empleados y voluntario para los trabajadores independientes, optativo para los
afiliados al antiguo sistema y establece una serie de regulaciones para garantizar
la fiscalizacion de los fondos (Pifiera, 1991).

Si bien el sistema de capitalizacién individual, sustituyé al viejo sistema basado en
el reparto, esto no desaparecié del todo, ya que adn se sigue pagando la pension
en dicho sistema a los trabajadores que optaron por quedar se en él. Su
funcionamiento esta dirigido por el Instituto de Normalizacion Provisional (INP), en
donde se agruparon las principales Cajas de Prevision, y desde el cual, se
administran los regimenes de prestaciones anteriores a la reforma.

La decision de sustituir el antiguo sistema publico de beneficios definidos,
financiados mediante el reparto, y administrado por el Estado por uno de
contribuciones definidas, financiado mediante la capitalizacion individual, y de
administracion privada, buscaba (a) mejorar las pensiones contributivas mediante
el expediente de basarse en retornos a partir del mercado de capitales, (b)
eliminar las pensiones de privilegio y reducir el efecto de futuros cambios
demograficos, disefiando el calculo de los beneficios a partir de la capitalizacion
de las contribuciones a lo largo de toda la vida y de la expectativa de vida al
jubilarse, (c) promover mayor eficiencia en la administracion del sistema mediante
la gestion privada de los fondos en un mercado competitivo y libertad de eleccion;
y (d) homologar a los trabajadores y promover su movilidad laboral definiendo sus
derechos a partir de sus cotizaciones individuales al sistema.

“Adicionalmente se considerd que la reforma podria consolidar mayores niveles de
ahorro e inversion, y contribuir al desarrollo del mercado de capitales, al hacer
disponible el ahorro previsional para su intermediacion financiera”.”
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Un factor de relevancia en la toma de esta decision radic6 en el hecho de
considerar un fenémeno global presente, el hecho del envejecimiento de la
poblacion, el cual implica una disminucion en la tasa de trabajadores en activo que
financiaban, mediante sus aportaciones, el pago de pensiones a los trabajadores
en retiro, es decir, al incrementarse la masa de trabajadores pensionados y en
contra parte al mantener niveles de ocupacion menores al incremento de esta
masa, se hacia insostenible el pago por concepto de pensiones, resultando asi,
una severa crisis financiera para las naciones.

3.3.1.1 Evolucion Demogréfica y Poblacional

El envejecimiento de la poblacién no fue un factor determinante de los problemas
de carga fiscal y solvencia financiera que afectaron en el pasado al sistema de
reparto, ni se deduce de la dinAmica demogréfica la necesidad de reestructurarlos
hacia la capitalizacién, como en algin momento se dio por sentado.

En Chile el grado y la velocidad del envejecimiento de la poblacion del pais
simplemente no fue tal que pueda explicar histéricamente una parte significativa
del crecimiento del gasto o de los desequilibrios financieros del antiguo sistema de
reparto.

La carga demografica o razén de dependencia de la vejez (la poblacién de 65
aflos y mas entre la de 20 a 64 afios) evolucion6 muy lentamente durante las
décadas previas a la reforma de privatizacion, desde un 9% en los afios cincuenta
hasta un 11% en la década de los ochenta.

Durante los 20 afios previos a la reforma de 1981 el indice no alcanz6 a aumentar
siquiera un punto porcentual. Es recién a partir de la mitad de los afios noventa
gue este cociente comienza a subir de manera significativa, incluso acelerada:
actualmente se acerca al 14%, y se proyectan valores de 24% para 2025 y de
36% en 2045. “No obstante el escaso envejecimiento en tiempos pasados, si

habra efectos de estructura demografica sustanciales hacia futuro”.”®

El aumento continuo de la sobrevivencia hasta edades cada vez mas avanzadas,
hace que las expectativas que las personas nos formamos acerca de nuestra
propia longevidad en determinado momento del tiempo no correspondan
precisamente con lo que termina siendo la duracion efectiva de nuestras vidas.

La poblacion chilena acelerara su proceso de envejecimiento en las décadas que
vienen. Las pensiones, en tanto ingreso principal para la mayoria de las personas
mayores del pais, son un componente importante de la proteccion social para este
grupo de poblacion. La capitalizacion de las cotizaciones implica que, en Chile, los
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fondos de pensiones estan pasando a ser una parte importante y creciente del
ahorro de los hogares. No obstante, es una perspectiva temporal, conviene
recordar que las pensiones son so6lo un componente del conjunto de
transferencias publicas y privadas en la economia, y una de las distintas formas de
reasignacion de activos a lo largo del ciclo de vida y entre personas de diferentes
edades en la poblacion.

El progresivo envejecimiento de la poblacion tendra un efecto en sentido contrario,
manteniendo una presion creciente sobre los recursos para financiar las
responsabilidades fiscales remanentes en el area previsional.

Es importante anotar que la estructura poblacional de Chile es todavia favorable
en términos de dependencia demogréfica, ya que la razén de nifios y personas
mayores entre adultos en edades activas seguira reduciéndose hasta el afio 2015,
momento en que comenzard a aumentar producto del mayor envejecimiento de la
poblacién. Esto significa que el pais tiene aun la oportunidad de realizar esfuerzos
adicionales para efectuar la asignacion de los recursos que ayuden a suplir los
déficit presentes de consumo e ingreso corrientes de todos los grupos etareos, al
mismo tiempo que fortalecer la inversion social, lo que conlleva un retorno futuro
tanto para los individuos como para la sociedad en su conjunto.

Los paises del sudeste asiatico que supieron aprovechar este “bono demografico”
cuando atravesaron similar proceso de transicion demogréafica, pudieron
incrementar el ahorro, la inversion y el crecimiento econémico, y vieron el
desarrollo y su nivel de vida progresar de forma sustancial en el curso de algunas
décadas.

En el caso de Chile, “mejorar el acceso a las pensiones no contributivas, seguir
garantizando las minimas y mantener o expandir algunos beneficios sociales para
las personas mayores tienen una prioridad politica indiscutible, que debera
complementarse con la atencién a los requerimientos de otros grupos de la
poblacién, para asegurar la sostenibilidad de esas transferencias en el tiempo y
contribuir a generar mejores condiciones de vida en las décadas y para las

generaciones que vienen”.”’

3.3.2 Reforma al Sistema de Pensiones en México

Para mediados de la década de los noventa, se agudizo el debate en torno a la
situacion financiera del sistema de pensiones y jubilaciones en México, muchos
fueron los criticos que expusieron la necesidad de transitar a un sistema de
pensiones menos caro para la federacion, argumentando entre otras cosas: a)
inviabilidad financiera del antiguo sistema de pensiones IVCM, debido entre otras
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cosas, a la evolucion demogréfica de nuestra poblacion en las Ultimas décadas, b)
la disparidad generada entre los beneficios y los costos financieros de la seguridad
social, y c) la propension y necesidad del ahorro familiar.

Dentro de estas caracteristicas, se encuentran ademas la creciente evasion de las
responsabilidades de cotizacion, ademas de un evidente estancamiento de la
economia nacional, asi como un creciente nivel de desempleo tendiendo al
aumento del empleo informal, que no genera impuestos ni aportaciones a la
seguridad social.

Una de las argumentaciones mas pronunciadas hacia la critica del sistema de
pensiones, radico en la evolucion demografica del pais, la cual ha presentado un
fendmeno no solo local sino evidente a nivel mundial, el llamado “fantasma del
envejecimiento”, con una esperanza de vida en aumento, debido a las mejores en
los sistemas de salud, y por el contrario los nacimientos se han visto mermados,
gracias, en gran parte, a las campafas de planificacién familiar que los gobiernos
emplearon décadas atrés.

Cabe resaltar y lo analizaremos a fondo mas adelante, que otro punto importante
en la inviabilidad financiera del IVCM es la alta evasion del pago de cuotas al
sistema, con lo cual se extiende cada vez mas la brecha entre cotizaciones y
beneficios, ya que existe cada dia mas poblacion en condiciones de pension y
menos poblacién en condiciones de cotizacién. Es por ello que la relacion
intergeneracional no resulta eficaz en condiciones como las antes descritas.

3.3.2.1 Evolucién Demografica

México ha presentado un cambio en la estructura demogréfica del pais con el
paso del tiempo. A partir de los afios 30 se caracteriza esta evolucién por el
descenso de la mortalidad que en combinacion con una elevada tasa de natalidad
trae consigo un incremento sustancial de la poblacién. Las caracteristicas que han
propiciado estas condiciones radican en el mejoramiento del sistema de salud.

Para 1960 la tasa de natalidad registraba 46 nacimientos por cada 1000
habitantes, para 1990 este indicador descendié a 28.8 nacimientos, mientras que
para el afio 2000 se registraron 24.5 nacimientos, hoy en dia en 2010 se ha
proyectado 17.8 nacimientos por cada 1000 habitantes. Se estima que en 2050 se
tengan 11 nacimientos por cada 1000 habitantes, mientras que en el rubro de
defunciones se estima que en este mismo afio se registren 5.0 defunciones por
cada mil habitantes.

La evolucidon demografica que ha presentado nuestro pais es un tema que
debemos de analizar profundamente ya que ésta ha cambiado aceleradamente,
mientras que entre 1960 y 1970 se registr0 un crecimiento del 3.4% de la
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poblacion, en el dltimo Censo de Poblacion y Vivienda realizado en 2005 por el
INEGI, se registré una tasa de crecimiento media anual de 1% con respecto al afio
2000, es decir, estamos observando una disminucion en el crecimiento que
mantiene la poblacion en nuestro pais, dato explicable por las diversas campafas
instrumentadas a favor de la planificacion familiar.

Gréfico 3.1
Tasa de crecimiento media anual de la poblacién, 1950 a
2005
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FUENTE. INEGI. Censos de Poblacion y Vivienda, 1950 - 1970, 1990-2000 y 1995-2005.

En 2010, México cuenta con una poblacion de alrededor de 108.4 millones de
personas, segun proyecciones del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), lo
que significa un incremento de 9.9 millones con respecto a 98.4 millones en 2000
y 24.4 millones con respecto a 83.9 millones en 1990, es decir la poblacién
mexicana ha mantenido una dinamica de crecimiento constante. De acuerdo al
altimo Censo de Poblacién y Vivienda realizado por el INEGI en 2005, la poblacion
de México era de 103.3 millones de habitantes, ubicando a nuestro pais en el
undécimo lugar a nivel mundial de los paises con mayor poblacion.

Esta dinamica de la evolucion poblacional ha representado una serie de
modificaciones en las estructuras de las politicas publicas, llevandose a cabo
estudios y proyectos que buscan replantear la direccion de éstas, con el fin de
alcanzar la viabilidad financiera que permita el crecimiento econémico y desarrollo
de una nacién.

Una mayor poblacion representa mayores gastos en infraestructura social, es decir
en educacion, vivienda, salud, empleo, etc., es por ello que el Estado ha
reformado los sistemas de pensiones y de salud publica, para con ello poder cubrir
las necesidades de una sociedad en constante evolucion que demanda cada vez
mas la atencion en rubros prioritarios para la subsistencia y vida cotidiana.
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Gréfico 3.2

Evolucidon de la Poblacién
México 1960 - 2010
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FUENTE: Elaboracién propia con datos de la CONAPO

Para 2050, segun proyecciones de CONAPO, la poblacion de México alcanzara un
total de 121. 8 millones de habitantes, con lo cual los servicios de salud,
educativos y toda la variedad de servicios publicos prestados por el Estado se
veran significativamente incrementados, razén por la cual es necesario plantear
propuestas integrales que permitan la viabilidad financiera y social de la prestacion
de éstos servicios.

El sélo hecho del crecimiento poblacional no es por si solo el detonante de la
preocupacion en el rubro de las pensiones. En nuestro pais se ha buscado con el
paso del tiempo cubrir a la mayor poblacién posible con un sistema de seguridad
social que les permita el acceso a los medios de salud publica existentes, entre
otros beneficios. Esta caracteristica aunada con la evolucion de la tecnologia ha
permitido alcanzar un mayor nivel de beneficio para la poblacion, que se traduce
en el crecimiento del 4% anual que sostiene la poblaciéon mayor a 65 afios, lo que
nos explica una esperanza de vida mayor, la cual actualmente en 2010 es de 72
afios para los hombres y 77 para las mujeres, segun datos del INEGI.

Este dato resulta de mayor relevancia para nuestro estudio ya que el hablar de
una Reforma al Sistema de Jubilaciones y Pensiones, radica en la caracteristica
principal de la evolucion de la poblacion, es decir, nuestro pais, como la mayor
parte de las naciones en el mundo, esta experimentando un hecho representativo
de la modernidad, el fantasma del envejecimiento, con lo cual nos referimos a que
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la poblacién mayor a 65 afios que esta en edad del retiro laboral es cada vez mas
grande y en comparacion con la poblacion activa que sostiene el viejo sistema de
reparto, resulta insostenible en cuestion financiera el continuar bajo este sistema.

Un aspecto importante para explicar el aumento de la esperanza de vida en los
mexicanos es la disminucion de la mortalidad infantil. Mientras que alrededor de
180 nifios fallecian en 1930 por cada mil nacidos vivos antes del primer afio de
vida, en 1990 el nivel de este indicador es de 39.2 defunciones por cada mil
nacidos vivos, para 2000 el indicador oscila en 19.4, para 2010 se proyecta 14.2,
mientras que para 2050 el indicador registraria segun proyecciones de la
CONAPO 3.2 defunciones por cada mil nacidos vivos.

Otro aspecto de relevancia para el estudio de la evolucion demogréfica de nuestro
pais y el cambio en su estructura por composicion de edad es la reduccién de la
fecundidad. En 1976 el INEGI registra un indicador de 5.7 hijos por cada mujer de
entre 15 y 49 afios de edad. Se estima que la fecundidad alcanz6é su maximo nivel
a mediados de los afios sesenta cuando se registraban en promedio 7.0 hijos por
mujer. Gracias a una intensa campafia sobre una politica poblacional responsable
y realista, aunada a los logros sociales en salud y educacién permitieron disminuir
la tasa de fecundidad, llegando a presentar en 1990 un nivel de 3.4 hijos por cada
mujer, mientras que para 2010 la estimacion es de 2.1.

La promocion de la planificacién familiar en conjunto con la difusion y orientacion
sobre los métodos anticonceptivos, han sido aspectos que permitieron registrar
menores niveles de fecundidad, segun datos del INEGI en 1976 el 89% de las
mujeres mexicanas conocian al menos un método anticonceptivo, mientras que en
1997 la cifra es de 96.6% de las mujeres mexicanas en edad fértil. Aun asi en
2008 solo el 71% de las mujeres unidas en edad fértil hacen uso de algun método
anticonceptivo en nuestro pais, mientras que en China el porcentaje se encuentra
en 90% de las mujeres de ese pais. Este es un dato que nos muestra con claridad
la necesidad de una orientacion real y responsable sobre el uso de los métodos
anticonceptivos en nuestra poblacion.

La dinamica evolucion demogréafica de nuestro pais no ha estado alejada de la
marcada desigualdad social. Esto esta de manifiesto en la division de regiones
existentes en México, aquellas que mantienen un nivel mas avanzado de
desarrollo han registrado menores indices de mortalidad y morbilidad, presentan
una edad mas tardia al momento de contraer matrimonio asi como también al
momento de tener su primer hijo, ademas de mantener la idea de la
anticoncepcion como medida de espaciamiento y limitacion de los nacimientos.
Ademas han incorporado la idea de una corta duracion para la expansion familiar,
es decir el tiempo entre el nacimiento del primer hijo y el nacimiento del ultimo hijo.

En contraste en aquellas regiones marginadas en donde persiste la pobreza y
desigualdad suelen presentarse indices mayores de mortalidad y morbilidad, asi
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como altas tasas de fecundidad, una edad temprana al momento de contraer
matrimonio y de tener su primer hijo y una informacion poco difundida y entendida
sobre las limitaciones de espaciamiento de los nacimientos. Desgraciadamente
éstas practicas van transfiriéndose por generaciones, persistiendo las condiciones
de pobreza y desigualdad en la poblacién de éstas regiones, que no pueden
alcanzar un nivel de desarrollo equitativo con respecto al resto de la poblacion
nacional.

Este es un hecho que ha marcado aun mas la brecha de la desigualdad en
México, para combatir este aspecto es fundamental orientar las politicas publicas
hacia una educacion de calidad que permita a la poblacion crear conciencia sobre
los beneficios de una planificacion familiar integral que permita a las familias
alcanzar un mejor nivel de vida, mediante la coordinacion de las politicas sociales
con los programas de combate a la pobreza, reforzar la orientacion sobre temas
de sexualidad, fomentar una cultura demogréfica solida y generar la
descentralizacion de los programas de poblacion.

Un claro ejemplo para demostrar la explicacion anterior es el nivel de esperanza
de vida comparado con las tres entidades federativas con mayor desarrollo en el
pais y los tres estados con mayor atraso en desarrollo.

Cuadro 2.2
ESTADO ESPE\R/%I\LZA DE ESTADO ESPE\R/;AE)I\LZA DE
Distrito Federal 75.8 Oaxaca 73.9
Nuevo Leodn 75.2 Chiapas 73.7
Jalisco 75.1 Guerrero 73.1
Fuente: INEGI

Cabe resaltar que esta comparaciéon se realiza entre los tres estados con mayor
ingreso per céapita con los tres estados cuyo ingreso es inferior en comparacion
nacional. ¢Qué motivos pueden explicar esta disparidad?, pues el nivel de
desarrollo que han alcanzado y el acceso a oportunidades de desarrollo, asi como
a los servicios de salud, educacién, empleo y seguridad de la poblacion en cada
uno de estos estados.

3.3.2.1.1 Evolucién demogréfica por Grupo de Edad

La evolucién demogréfica determina el crecimiento de la poblacion, pero también
marca la tendencia en la composicion de los grupos de edad, por ello es que una
menor tasa de mortalidad se vera reflejada en una poblacion mayor que alcanza la
edad adulta y avanzada, y la reduccion en la fecundidad estrechara la base de la
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piramide poblacional, ya que al marcarse cada vez mas esta tendencia los
nacimientos iran disminuyendo, y por consiguiente los jovenes en edad de trabajar
seran cada vez menores en comparacion con los grupos de edad avanzada ya en
retiro laboral. Este proceso va traduciéndose en el envejecimiento de la poblacion,
ya que dia a dia hay menos nifios y jovenes y la poblacion adulta y en edad
avanzada refleja mayor peso en la estructura poblacional de México.

En 2010 de acuerdo con cifras de INEGI, tenemos una poblacion de 6, 301, 103
personas mayores a 65 afios, 2, 841, 126 hombres y 3, 459, 977 mujeres, para
representar el 5.8% de la poblacion total. El crecimiento de este sector de la
poblacion ha sido muy marcado, el Censo de Poblacién y Vivienda de 2005 nos
muestra que la poblacion mayor a 65 afios representa el 2.6% del total en
hombres y 3.0% en las mujeres, lo cual significa un crecimiento sustancial en
comparacion con los datos obtenidos en 1970, los cuales representaban el 1.8%
para los hombres mayores a 65 afios y 1.9% con respecto a las mujeres en el

mismo rango de edad.
Gréfico 2.3

Piramide de poblacion, 1950
Piramide de poblacion, 1970
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La evolucion demogréfica de la poblacion, la desaceleracion en la natalidad y la
nueva distribucion de poblacion por rango de edades, han reflejado una
recomposicion en la magnitud y perfiles de demanda de ciertos bienes y servicios.

Con una poblacion encarrilada hacia el aumento del envejecimiento, los sistemas
de pension y de salud publica se veran cada vez con mayor demanda y su
reestructuracion para la adaptacion a la nueva realidad social sera la base de la
sustentabilidad y viabilidad financiera de los sistemas de seguridad social, los
cuales representardn la oportunidad de un crecimiento econémico o del
estancamiento y pérdida del acceso a oportunidades de desarrollo para nuestro
pais.

En términos generales podemos indicar que el IVCM se vio presionado por la
dindmica poblacional de nuestro pais, particularmente por los cambios en la
estructura poblacional, la tasa de natalidad que se redujo y el aumento en la
esperanza de vida. De acuerdo con un estudio del IMSS en 1995, la proyeccion
del crecimiento anual de los pensionados en los siguientes veinte afios seria del
5.7%, mientras que de contribuyentes alcanzaria sélo una cifra de 2.6%, razn por
la cual se argument6 que esta tendencia provocaria desequilibrios fiscales y altos
costos en el pago de pensiones a largo plazo.

3.3.2.2 Problemas de Financiamiento del Sistema de Pensiones IVCM
(Invalidez, Vejez, Cesantia en Edad Avanzada y Muerte)

Hemos mencionado que la caracteristica principal del sistema de pensiones en
México que operaba hasta antes de la reforma en 1995, se basé en los beneficios
definidos, es decir, que los pagos de las pensiones, obedecen a beneficios
ofrecidos en el pasado, provenientes de las contribuciones de los trabajadores en
activo, y en esta misma linea, los beneficios futuros dependian de las
contribuciones futuras.

Por otro lado se marcé un incremento sustancial en el monto de los beneficios, ya
qgue el pago por concepto de pensiones, pasé del 40% utilizado en las cuatro
décadas anteriores hasta un incremento a partir de 1990 hasta 1995 para llegar al
100% en este ultimo afio.

El IMSS estim6 en 1995 como parte de los fundamentos para llevar a cabo la
reforma que de continuar con esta situacion y tendencia, para 2020 se tendria que
fijar como contribucién para el sostenimiento de los pagos de pensiones el 23.3%
del SBC, asi mismo, indicO, que de no incrementarse el pago de contribuciones, el
déficit generado tendria que ser solventado mediante recursos fiscales.

En el reporte de 1995, el IMSS indicé también, que las aportaciones al IVCM
serian insuficientes en el mediano y largo plazo para el pago de las obligaciones,
debido, en gran medida, segun el IMSS, por los beneficios otorgados a los
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trabajadores, los cuales fueron incrementdndose con el paso del tiempo, mismos
que no fueron directamente proporcionales a incrementos en los niveles de
contribucion al sistema.

Dos ejemplos de la afirmacion anterior son “la ampliacion de la cobertura del
sistema a las familias de los trabajadores, cuando en un principio se establecio6 el
trabajador como Unico beneficiario del sistema y el aumento en el beneficio del
pago de las pensiones que antes hemos mencionado de un 40% del salario
minimo en 1989 hasta llegar al 100% en 1995, mientras que las cotizaciones sélo
se incrementaron en dos ocasiones: en 1991, cuando se aument6 del 6% al 7%
sobre los salarios cotizables, ademas de un aumento anual del 0.2%, hasta llegar
a 8% en 1996 y el 0.5% que se agregd en las reformas a la LSS en 1993
(correspondiendo 3% a IV y 3% al RCV), con esto, el sistema se enfrentdé a un
problema de fondo pues las pensiones se incrementaban periddicamente, motivo
por el cual se llegé a la conclusién que para evitar una crisis de liquidez las
aportacior718es deberian aumentar en el 23.3% antes mencionado del salario base
en 2020”.

En un inicio el IMSS conté con la ventaja de una baja poblacion de beneficiarios y
cotizantes, lo que le permitié generar reservas, que sin embrago, fueron utilizadas
para solventar los gastos en infraestructura del propio Instituto, asi como para
subsanar los déficit generados en otras ramas como en la del seguro por
enfermedad y maternidad, el cual oper6 desde sus inicios con saldos deficitarios y
qgue nunca retribuyé el apoyo economico generado desde el IVCM, por lo
consiguiente este Ultimo no contd con un respaldo que le permitiera afrontar los
incrementos en los beneficios del que era requerido. Se calculé entonces, que
para 1999 las contribuciones hacia el sistema serian inferiores a los beneficios
obligados a dar, es decir los egresos superarian a los ingresos, y en este
escenario se tendria que echar mano de las reservas, pero se tenia otro problema,
éstas debian representar, segun estudios del IMSS, para 1994, el 11% del PIB,
mientras que la realidad marcaba s6lo un 0.4% del PIB en reservas para 1995.

Otro aspecto importante que fue mencionado para criticar al antiguo sistema y
reforzar la propuesta de la reforma necesaria, fue en el sentido de la pobre
relacion entre contribuciones y beneficios, desde el punto del calculo para el pago
de pensiones en el que se considera solo al salario promedio obtenido durante los
altimos cinco afos antes de la jubilacion. Aquel trabajador que hubiese cotizado
menos de diez afios no recibia pension alguna. Se expuso entonces, que en
promedio el IMSS paga la pensién a un trabajador durante 18 afos, y la pension a
la viuda en promedio 12 afios, lo que nos resulta un periodo de obligacién por 30
afnos, mientras que en lo que se refiere al tiempo de cotizacion soélo se tiene como
promedio de contribucion 20 afios.
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Ademas de estas condiciones, la evasion de las obligaciones de contribucion, el
desempleo, el aumento de la economia informal y la distribucion poblacional en
constante cambio, fueron efectos que llevaron consigo el deterioro de la
factibilidad financiera del IVCM, razon por la cual, fue necesario el debate hacia la
implementacion de una reforma estructural que permitiera sostener el pago de
pensiones a generaciones futuras. Pero no todos coincidian en este hecho, por
ello mismo, fue necesario un intenso cabildeo entre las distintas fuerzas politicas y
su aprobacién no fue unanime ni total.

3.3.2.3 Desempleo

La contraccion de la economia nacional y los constantes escenarios de crisis por
lo que ha atravesado el pais, se han traducido en un incremento gradual del nivel
de desempleo de la poblacién, hecho existente por una imperfeccion del mercado
laboral, el subempleo estructural y la economia subterrdnea proveniente de la
evasion de pagos, asi como otras diversas actividades econdmicas ilegales,
contribuyeron en gran medida a la baja tasa de contribucion al sistema IVCM, el
desempleo provoca una disminucion de contribuyentes al sistema, aunque no en
la misma proporcion.

En este punto es necesario identificar las dos caracteristicas que presenta el
desempleo, si es ciclico o estructural. En el primer caso se espera que una vez
gue se recupere la economia, los trabajadores se reincorporen al mercado laboral,
y en el segundo caso, al tratarse de un desempleo estructural, las condiciones son
mas dificiles, ya que la reincorporacion de estos trabajadores se prolonga por mas
tiempo.

Las condiciones econdmicas de los ultimos 60 afios han sido caracterizadas por
constantes desequilibrios macroeconémicos que se traducen en recesion y
contraccion de la economia, a partir de los afios ochenta el crecimiento de la
economia no ha sido permanente ni constante, ademas de no verse reflejado este
crecimiento macroeconomico, en desarrollo econémico, es decir a pesar que los
indices macros indican un crecimiento del producto nacional, la sociedad no
observa literalmente que este crecimiento se refleje en mejores condiciones de
vida y acceso a oportunidades de desarrollo, pegandole de lleno al sector de la
seguridad social.

“En torno a la inflacion, se adujo que este factor repercutid negativamente en el
monto de las pensiones, pues estas se calculaban con base en el promedio de los
salarios nominales de los ultimos cinco afos. En este sentido aunque el trabajador
mantuviera el mismo nivel de salario real en ese periodo laboral, su salario
nominal era mucho menor, es decir, el salario promedio para estimar la pension
era menor que el realmente percibido en los Ultimos cinco afios, por tanto, las
pensiones se vieron reducidas al beneficio minimo garantizado a causa de la

92



caida de los salarios en un 60% entre 1980 y 1994, hecho que desestimaba el

pago de las aportaciones”.”

Los salarios reales son considerados como pro ciclicos, es decir, en condiciones
en que aumente el desempleo caeran los niveles de salarios, ademas se
consider6 que los trabajadores percibian la obligacion de las contribuciones como
una carga directo a su ingreso salarial, por lo cual se generaron tendencias a favor
de la evasion, la asignacion de salarios mas bajos para el pago de contribuciones
menores y la inclinacion hacia la economia informal. El crecimiento del mercado
informal y los menores salarios reales presionaron la posicion financiera del IVCM.

3.3.2.4 Propension por el Ahorro Interno

Muchos autores consideraron que la falta de tendencia de los individuos hacia el
ahorro interno trajo consigo la disminucion de la inversion y el aumento de la
entrada de capital extranjero. El sistema IVCM, se decia, generaba distorsiones en
el ahorro de los particulares y en el mercado laboral. Por ello el Estado intent6é en
la década de los noventa incrementar el ahorro nacional al 6% para finales de la
década.

El sistema de reparto que mantenia beneficios definidos, creaban la idea en los
individuos de una riqueza futura, por lo cual se incrementaba la propensiéon al
consumo Yy la contraccion del ahorro interno.

El sistema de reparto generaria también una redistribucion de la riqueza de
consumidores con mayores propensiones a ahorrar a otros con menores
propensiones, lo que reforzaria el efecto negativo del ahorro. Lo mismo sucede si
se supone que el ingreso es incierto ya que la posibilidad de una pension futura
reduciria el ahorro presente del consumidor. Sin embargo, el efecto negativo del
ahorro puede ser contrarrestado por otros factores. Tal es el caso, de la situacién
del aumento aparente de los beneficios de las pensiones, dado que, estos se han
rezagado respecto al aumento en el costo de la vida, esto esta relacionado con el
deterioro del salario real en las ultimas dos décadas.

“Tomando en cuenta la conjuncién del desahorro y un aumento de beneficios
podrian sugerir evidencia de un efecto negativo que tendrian los planes de reparto
en el ahorro privado, ya que un incremento en los beneficios y por tanto de
ingresos futuros, podria provocar un efecto sustitucion del ahorro voluntario por el
ahorro forzoso”.%°

79 .
Cerda, op.cit., nota 67, p. 72

80
Solis Soberdn Fernando y Villagémez A., F. Alejandro, “Las pensiones”, la seguridad social en México, México, CIDE-FCE, 1999, pag. 121-
125.

93



Estas consideraciones fueron expuestas en un debate nacional para argumentar la
necesidad de reformar el sistema de pensiones mexicano, tal y como se habia
hecho en los ochenta en Chile, para intentar sanear las finanzas publicas e
implementar un sistema que resultara factible para la sustentabilidad financiera de
las pensiones. Criticas y movilizaciones fueron producto de esta intentona de
renovacion, pero al final fue aprobada y entré en funciones con la reforma a la LSS
en 1995.

Los cambios econdémicos, entre los cuales se puede citar el desaceleramiento
econdémico que hubo entre 1980 y 1995 y los financieros, muchos de los cuales
resultaban del efecto de la globalizacién, junto con la modificacion en los
comportamientos demograficos constituyeron las principales razones aducidas por
el gobierno para renovar en 1995 el sistema mexicano de seguridad social.

A partir de este cambio legal, la solidaridad dejé de ser el fundamento y se dio por
terminado el sistema de reparto para las pensiones para los trabajadores de nuevo
ingreso al sistema, dejando abierta la opcion para la poblacién asegurada hasta
ese momento, de continuar bajo ese sistema o cambiar al nuevo basado en
cuentas individuales de capitalizacién, con beneficios definidos.

La Reforma aprobada por el Congreso de la Unién en 1995 y que entré en vigor
en 1997, se inscribié en un contexto de reformas estructurales a nivel mundial, las
cuales buscaron restablecer los equilibrios macroeconémicos, afectados por los
constantes déficit fiscales. Es una visidn planteada desde los organismos
internacionales encargados del manejo econémico global, es decir las reformas
que implementaron diversos paises vienen de “sugerencias” realizadas en base a
las criticas de la operacion del Estado Benefactor por parte del Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial, principalmente.

En la nueva Ley quedd vigente el sistema de reparto para la cobertura de los otros
ramos de seguros, pero éstos también se modificaron, quedando de la siguiente
manera:

Riesgos de Trabajo.

Enfermedad y maternidad.

Invalidez y vida.

Retiro, cesantia en edad avanzada y vejez.
Guarderias y prestaciones sociales.

Esta nueva Ley que entr6 en vigor en 1997 modificé el régimen obligatorio a la vez
que incorpor0 las prestaciones sociales institucionales y de solidaridad social
aplicables a nucleos de poblacibn marginada, rural o urbana, mediante un
programa que denominé IMSS-Coplamar y después IMSS- Solidaridad financiados
por el Gobierno Federal e incorporé el seguro voluntario de salud para la familia.
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“La iniciativa de esta nueva ley enfrenté grandes retos, puesto que al proponer
figuras novedosas en el esquema nacional de seguridad social, surgieron las
inquietudes de debatir su contenido entre los diversos sectores de la poblacion:
publico, privado, académico, politico, obrero, patronal y social. Debe sefalarse
que las centrales sindicales mas representativas del pais admitieron la reforma,

misma que aprobé el Poder Legislativo en 1995 8

La modificacidn que puede considerarse como la central corresponde al sistema
de pensiones cuyo manejo y administracion se confid a instituciones privadas: las
Administradoras de Fondos de Ahorro para el Retiro (AFORE), bajo el doble
esquema del modelo de reparto para cuatro ramas del seguro del régimen
obligatorio y el previsional de capitalizacion individual, destinado al seguro de
retiro, cesantia en edad avanzada y vejez.

“La expectativa de ahorro nacional se calculé en una cantidad superior a los 30 mil
millones de nuevos pesos anuales, ademas de los fondos del IMSS, las cuotas
para vivienda, y del SAR, lo cual representaba un incremento en el ahorro interno
de 16 a 22% del Producto Interno Bruto (PIB). El IMSS estimé que sus ingresos en
1995 ascenderian a 46 mil 572 millones de nuevos pesos, con el cual se

contribuiria a crear otras fuentes de trabajo”. &

Una de la principales criticas que surgieron a raiz de esta reforma, se sustentd en
la llamada politica Neoliberal del gobierno, la cual permitiria la entrada de
empresas privadas extranjeras al manejo de los fondos para el retiro de los
trabajadores, si bien el IMSS indicé que seguiria siendo el Instituto el encargado
de la recaudacion de las cuotas, la administracion de las mismas recaeria
totalmente en instituciones de caracter privado.

Una critica a la funcionalidad financiera del IMSS surgié ante el hecho del
desequilibrio financiero que presento el Instituto, esto a raiz de las transferencias
de los fondos de un ramo de seguros a otros, para el debido cumplimiento de las
prestaciones, como ocurria con los correspondientes al IVCM para cubrir el de
Enfermedades y Maternidad, mismo que originalmente fue calculado sélo para los
asegurados y que mas tarde se extendié a sus dependientes. La transferencia del
mismo fondo para el pago de pensiones impidio crear reservas financieras.

En términos generales podemos mencionar los siguientes factores economicos
gue fueron utilizados como soporte para plantear la reforma al sistema de
pensiones en 1995:

e Las contribuciones quedaron estancadas desde 1944 (6% del SBC) y sélo
fueron aumentando gradualmente a partir de 1990 (8.5% del SBC).

81 . . - . . . -
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e Las pensiones minimas estimadas en 40% del salario minimo se
incrementaron hasta el 100% entre 1990 y 1995.

e No hubo incrementos entre contribuciones ni disminuciones en beneficios,
lo cual significa que las primeras debieron aumentar para alcanzar hasta
23.3% SBC para el afio 2020, o bien su costeo debia absorberse por el
fisco.

e A la descapitalizacion contribuyeron las transferencias de un ramo de
aseguramiento a otro.

e Otro factor fue el calculo de los beneficios que sélo consider6 el salario
promedio obtenido en los udltimos cinco afios de servicios previos a la
jubilacion.

e La relacion entre el tiempo de pago de las pensiones considerada en 30
anos (18 para el jubilado y 12 para la viudez) tuvo una importante
desproporcion toda vez que el tiempo promedio de la cotizacién era de 20
anos.

e Sumado a lo anterior, el nUmero minimo de cotizaciones exigible para
obtener la pensién era de 520 cotizaciones semanales, es decir, 10 afios.

La politica gubernamental enfocada hacia la privatizacién, tomé forma con la firma
del Tratado de Libre Comercio con Ameérica del Norte, con el cual se realizaron
cambios profundos en las politicas economicas del pais, dichos cambios
fortalecieron el libre mercado y la tendencia hacia el Neoliberalismo, tendencia que
permanecio durante los sexenios de Carlos Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo
Ponce de Ledn.

En 1995, durante el Informe Presidencial, se indic6 que el monto de las
cotizaciones a finales de esa década seria menor al monto que se debia pagar por
pensiones, esto debido a las trasformaciones demograficas y econémicas que el
pais atravesaba desde afios atras. Estas tendencias junto con la idea de un mayor
ahorro interno y la competitividad de los fondos de las pensiones fueron la base de
argumentos que utilizé el Gobierno federal para exponer la necesidad de reformar
el sistema de pensiones mexicano.

Sin embargo el debate en torno a la reforma del sistema de pensiones operado
por el IMSS para los trabajadores vinculados al sector laboral privado, se inicié
rispidamente entre las diferentes fuerzas politicas representadas en el Poder
Legislativo, asi como también en la sociedad en general, éste tema cobro especial
atencion, en gran parte por la cobertura mediatica que se le dio.

Las criticas al antiguo sistema se profundizaron en base a la necesidad de
adaptarse al nuevo escenario economico mundial de libre comercio y con escasa
participacion estatal, fundada en la idea de una mayor eficacia presupuestal y en
el saneamiento de las finanzas publicas, seriamente dafiadas por la corrupcion e
ineficacia de la administracion gubernamental, pero también por el dificil panorama
econdémico mundial, porque como es necesario recordar, la década de los noventa
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fue marcada por una tendencia directa hacia la liberalizacion de la economia
mundial y, en este sentido, organismos financieros internacionales como el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial, presionaron por llevar a cabo
reformas estructurales que dieran paso a una organizacion liberal de la economia,
que en muchos casos fueron de mayor conveniencia para los paises
desarrollados, los cuales una vez mas, salieron con una mayor y mas clara ventaja
del juego econémico internacional.

En el caso del sistema de pensiones, los fundamentos utilizados para argumentar
la necesidad de una reforma como la que se dio, fueron legitimos y coherentes,
pero, en gran parte exagerados hacia inclinar la balanza de culpas a los cambios y
evoluciones de la poblacion y economia nacional, es decir, se tratd de justificar
esta propuesta en el solo hecho de argumentar un peso desmedido a hechos
naturales que estan fuera del control gubernamental, dejando a un lado los hechos
no expuestos como una alta tendencia hacia la corrupcion en las instituciones
gubernamentales, un decrecimiento econémico y falta de desarrollo de nuestra
economia que se reflejara en mayores oportunidades para nuestra sociedad.

El IMSS desde su surgimiento ha formado parte de la estructura social del Estado,
permitiendo una estabilidad social que a la fecha ha sido una de las caracteristicas
mas pronunciadas de una politica publica a favor de la sociedad, pero hoy en dia
es necesario reflexionar sobre la administracién y orientacion de sus acciones, la
reforma de 1997 a la LSS, representé un avance en el sentido de sanear las
finanzas publicas del Estado en materia de seguridad social, el éxito o fracaso de
estas iniciativas seran analizadas mas adelante, pero lo que es necesario resaltar
es la importancia que radica las condiciones que fueron tomadas en cuenta tanto
oficial como no oficialmente por el Estado.

Cabe resaltar que si es necesario contar con un sistema que esté a la vanguardia
y actualizado con respecto a las necesidades tanto nacionales como
internacionales, no podemos dejar a un lado la fuerte influencia que se tiene en
México con respecto de los hechos, politicas y acciones que se lleven a cabo
internacionalmente, pero todo proyecto en pro de salvaguardar la vida futura de
los trabajadores sera eficaz siempre y cuando existan condiciones favorables de la
economia nacional, es decir, debe existir una politica econdmica que permita la
creacion de empleos formales, que coticen en el IMSS y que permitan a los
trabajadores contar con las prestaciones que la ley indica, alejarnos de la
informalidad con politicas que permitan la inclusién de esta poblacion hacia la
formalidad, regular la obligatoriedad de las contribuciones al sistema, por la
necesidad de terminar con la evasion y simulacion de las obligaciones
contributivas.

En conclusion todas estas condiciones son necesarias para la correcta aplicacion
de politicas a favor de nuestra sociedad, de forma contraria si no existe un
panorama alentador en materia economica seguira pasando lo que hasta el
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momento esté ocurriendo, es decir, una alta tendencia hacia la economia informal,
la cual aparte de no generar el pago de las obligaciones necesarias, es la punta de
lanza para otro tipo de problemas tales como: la inseguridad publica, falta de
empleo, trafico de diversos productos, entre otros.

La experiencia chilena fue analizada en este capitulo por representar éste pais el
pionero en América Latina en materia de seguridad social, si bien, Chile ha sido
una nacién que ha marcado pauta a nivel internacional, es necesario analizar a
detalle las condiciones existentes para llevar a cabo dichas reformas. Hoy en dia
gran parte de los modelos que han sido implementados en diferentes paises, se
han basado en la experiencia chilena, no so6lo por ser de las primeras en el
mundo, sino también, por el resultado que al parecer ha sido benéfico.

Una de las diferencias importantes entre las condiciones que hay que resaltar
entre el caso mexicano y el chileno es la dindAmica econdémica de cada nacién. Las
profundas crisis econémicas que ha presentado nuestro pais han dejado marca
entre otras cosas, en la insuficiencia econdémica de las pensiones, tema que no ha
sido tomado en cuenta del todo, por el Estado.

Hoy a 13 afos de la reforma a la LSS podemos analizar su funcionamiento eficaz
o deficiente para los trabajadores mexicanos, exponiendo que un gran problema
gue marca a nuestra sociedad inmersa en este tema es la falta de conocimiento
total de la estructura y organizaciéon del nuevo sistema, de las ventajas y
desventajas en la eleccion de la Administradora de Fondos para el Retiro, del
catalogo de oportunidades que se tiene para alcanzar un mayor monto de la
pension, y en las obligaciones y comisiones cobradas por la administracion de los
fondos de los trabajadores. Estos aspectos marcan directamente la decision de los
trabajadores y por ende, es necesario contar con una informacion clara y precisa
del sistema de pensiones mexicano, comparado con el pionero en este tema, el
chileno, para conocer las virtudes y defectos de ambos, y de esta manera
conformar un proyecto que permita contar con mas ventajas y beneficios para los
trabajadores y que alcance un funcionamiento y solvencia econémica a prueba de
crisis y que garantice un nivel de vida digno para los trabajadores en retiro.
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Capitulo 4

Estructuray
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del Sistema
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4.1 La Reforma en Chile

En la década de los ochenta se acentla la necesidad de reformar el sistema que
hasta ese momento imperaba en Chile, siendo este pais el pionero en reformar su
sistema de pensiones estructuralmente, para dar paso a la nueva concepcion de la
seguridad social basada en la capitalizaciéon individual. Esta reforma se sustentd
en el ideal de que cada individuo 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 pension
futura o del logro de una pension digna antes de cumplir las edades minimas para

retirarse”.®

En la década de los 80, el sistema de pensiones chileno sufrié su primera gran
transformacién, pasando de un sistema de reparto, a cargo de las cajas
previsionales, a un sistema de cuentas de capitalizacion individual (pilar
contributivo), a cargo de las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP).

Si bien, a partir del 82, esto fue obligatorio para todos los trabajadores
dependientes, en el caso de los que ya cotizaban en las antiguas cajas el cambio
fue opcional y por tanto se creo el Instituto de Normalizacién Previsional, el cual,
hasta la fecha, se encarga de administrar aquellos cotizantes que aun quedan en
algunas de estas cajas, hasta su extincion.

Adicionalmente, se incluyd la posibilidad de cotizar de manera voluntaria, una
manera de aumentar los fondos de pension, mediante el Ahorro Previsional
Voluntario, APV (Pilar Voluntario), constituyéndose asi, un sistema de dos pilares.
Para administrar este sistema, se creé la Superintendencia de AFP como
institucion del estado encargada de controlar y fiscalizar a las AFP, que son
entidades privadas.

Con el tiempo, el sistema fue mostrando debilidades, entre las que se incluyen: la
desproteccion de aquellos que no pueden cotizar por inestabilidad laboral, la no
incorporacion de los trabajadores independientes, inequidades de género
(especialmente la incorporacion del trabajo informal de la mujer en el hogar), falta
de competencia y control de calidad de las AFP, entre otras. Para esto, en el afio
2006, se cred la comision Marcel, un equipo de trabajo multidisciplinario y
altamente especializado que desarrollo el proyecto de ley que perfecciona el
sistema de pensiones en todos los @mbitos antes nombrados, el cual fue tramitado
durante el 2007 y finalmente aprobado el 2008.
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Uno de los aspectos mas emblematicos que contempla la reforma previsional, es
la incorporacion del llamado "Pilar Solidario”, que beneficia a quienes, por diversas
razones, no han alcanzado el derecho de incorporase al sistema previsional
vigente y no tienen pension o que encontrdndose afiliados a algan régimen,
habiendo cotizado y cumpliendo con los requisitos de elegibilidad, no han logrado
reunir los fondos suficientes para financiar una pension razonable.

Sin embargo, la reforma previsional trajo consigo una serie de modificaciones que
cambiarian de forma muy importante la previsién en Chile ya que abarcan no solo
a los mas desprotegidos, sino que a la clase media, al sector privado, trabajadores
independientes, jévenes, mujeres y poblacibn en general. Tales cambios,
requirieron una nueva definicion organizacional, que incluye la modificacion de
algunas instituciones como el Instituto de Normalizacion Previsional (INP) o la
Superintendencia de AFP (SAFP), asi como la creacién de nuevas estructuras
como el Instituto de Seguridad Laboral (ISL) y la Comisién de usuarios, entre
otros.

Con la aplicacion del Decreto de Ley 3500, mediante su publicacién en el Diario
Oficial de la Federacion en Chile en 1980, y su posterior entrada en vigor en 1981,
se dio inicio con el nuevo sistema de capitalizacion individual en el sistema de
pensiones, el cual surgié de forma optativa, para los trabajadores que iniciaron
labores antes del 31 de diciembre de 1982, los cuales pudieron tener la posibilidad
de adaptarse al nuevo sistema o0, mantenerse en el sistema de reparto,
incorporando de forma obligatoria al nuevo sistema establecido a los trabajadores
que iniciaron sus actividades laborales, a partir del afio 1983, estableciendo dos
formas de incorporacion: automatica, para los trabajadores asalariados y
voluntaria, para los trabajadores independientes.

4.1.1 Estructura del sistema previsional: Instituciones y sus interrelaciones

El rol de disefio de politica y conduccién del sistema, corresponde al Ministerio del
Trabajo, a través de la Subsecretaria de Prevision Social.

El Rol Normativo y Regulatorio se unifica en una nueva institucion: La
Superintendencia de Pensiones (SP, ex SAFP), entidad que regula y fiscaliza el
régimen contributivo general (AFP) y el nuevo régimen de pensiones solidarias.

El rol de administracion y entrega de los nuevos beneficios junto con las AFP,
recae en una nueva institucion publica denominada Instituto de Prevision Social
(IPS, actual INP), que administra los beneficios del sistema de Pensiones
Solidarias y también gestionara, hasta su extincion, los regimenes previsionales
de las antiguas cajas y contard con una red territorial de Centros de Atencion
Previsional Integral.
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La estructura oficial de ambos modelos puede apreciarse en el Cuadro 4.1y 4.2
del Anexo.

4.1.2 Caracteristicas del Nuevo Sistema

Este nuevo sistema estd compuesto por tres pilares bases del sistema de
pensiones:®*

e Pilar Solidario.- Tiene por objeto reducir la pobreza, ya sea en la vejez o
en caso de incapacidad laboral, y proporcionar un seguro contra numerosos
riesgos. Financiado con impuestos generales de la nacion, este pilar ofrece
la posibilidad de pagar beneficios a personas que llegan a la ancianidad o
tienen incapacidad laboral, con una baja o nula participacion en el Sistema
de Pensiones.

e Pilar Contributivo.- Esta integrado por el sistema de pensiones basado en
cuentas de capitalizacion individual (de AFP). Incluye a las antiguas cajas
de prevision, que integraban el antiguo sistema de repatrto.

e Pilar Voluntario.- Son los planes de Ahorro Previsional Voluntario (APV) y
Cuentas de Ahorro Voluntario (Cuenta 2). La Reforma Previsional, entre
otros temas, introdujo los planes de APV Colectivo, modifico el tratamiento
tributario del APV y cre6 la figura del Afiliado Voluntario. Estas
modificaciones rigen desde el 1 de octubre de 2008.

o LaLey N° 20.255 del 17 de marzo de 2008, de Reforma Previsional,
introdujo los planes de Ahorro Previsional Voluntario Colectivo
(APVC), modific6 el tratamiento tributario del ahorro previsional
voluntario, estableci6 una bonificacion del Estado para los
trabajadores que se acojan a estos planes y modificé el cobro de
comisiones que pueden realizar las Administradoras por la
administracion de la cuenta de ahorro voluntario (cuenta 2). La nueva
Ley también crea la figura del Afiliado Voluntario.

4.1.3 Afiliacion

Los trabajadores del sector publico y privado 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 3500 que constituy6 el 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 obligacién de incorporarse al régimen establecido. En este orden,
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la incorporacion al nuevo sistema de pensiones chileno se estableci6 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
subordinacion o voluntaria para los trabajadores independientes.

Para incentivar la insercion al nuevo sistema de los trabajadores afiliados al
antiguo sistema, se llevd a cabo un incremento del 18% en los salarios de los
trabajadores, 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 incentivd el cambio y la confianza al

nuevo sistema”.®®

4.1.4 Bono de Reconocimiento

Es el instrumento representativo del derecho a pensién devengado por los
trabajadores, en el tiempo que permanecieron en el antiguo sistema.
Representando el valor estimativo del capital necesario para pagar la pension 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
Normalizacién Previsional, se expresa en dinero y su valor y se ajusta a las
variaciones del indice de Precios al Consumidor, mas un interés real del 4%. Cabe
resaltar que este bono de reconocimiento Unicamente es valido para financiar las
pensiones, es decir, cuando cumple con la edad legal para pensionarse o cuando
gueda invalido o fallece, momento en el cual, este bono se integra a la cuenta
individual para el financiamiento del pago de las pensiones. La ley autoriza la
cesion de 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 pension.

“Se dieron dos bonos de reconocimiento: general y 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 por lo
menos 12 cotizaciones mensuales en cualquier Caja de Previsién en los cinco
afos anteriores a noviembre de 1980. Para el bono de reconocimiento
complementario, se requeria haber registrado cotizaciones posteriores al primero

de mayo de 1981”5

4.1.5 Cuenta Individual
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Cada trabajador esta obligado a realizar la contribucién de su pension a una
cuenta individual abierta en una Administradora de Fondo de Pensiones de su
eleccion, asi como un porcentaje destinado al pago de comisiones generadas por
el manejo de la cuenta individual, ademas del seguro de vida contratado para el
titular de la cuenta.

Las aportaciones obligadas al trabajador consisten en la siguiente forma:

e Una cotizacion basica del 10% de su salario mensual para su fondo de
pensiones

e Una cotizacion adicional; determinada por la Administradora, para
determinarse al financiamiento de las pensiones de invalidez o
sobrevivencia y al pago de la prima del seguro de vida, contratado con una
compania de seguros de vida.

e Aportaciones voluntarias del afiliado para incrementar el monto de su
pension.

Ademas de la cuenta individual en donde se depositan las cotizaciones
obligatorias, el trabajador puede contar con una cuenta de ahorro voluntario, para
depositar las cantidades que desee o crea conveniente en el periodo de tiempo
que él mismo desee. Estos depdsitos son independientes de la cuenta de
capitalizacion individual. Los trabajadores pueden traspasar todo o parte de los
fondos de su cuenta de ahorro a su cuenta individual con el objeto de incrementar
el monto de la pensidn o constituir el monto requerido para pensionarse de forma
anticipada, pudiendo el trabajador realizar cuatro retiros en cada afio calendario.

En este orden el capital de la cuenta individual de cada afiliado se integra con:®’

e El bono de reconocimiento, que se constituyé como el saldo inicial de dicha
cuenta, cuyo monto fue proporcional a los derechos que habia devengado
el afiliado en el antiguo sistema.

e La cotizacion obligatoria del 10% del salario mensual para la pension de
vejez.

e La cotizacién adicional para las pensiones de invalidez y sobrevivencia y el
pago de la prima de seguro.

e Las cotizaciones voluntarias.

e Los traspasos que realice el afiliado desde su cuenta de ahorro voluntario.

e Larentabilidad obtenida por la inversion del fondo.

“‘Los montos monetarios en pesos chilenos de los aportes a las cuentas
individuales se realizan en una nueva forma de moneda, la Unidad de Fomento
(UF), que es la unidad de cuenta para las transacciones financieras, cuyo valor se
modifica diariamente de acuerdo con la trayectoria de inflacion del mes anterior.
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Los montos acumulados para las pensiones y para los beneficios estan

expresados en UF”.%

La principal caracteristica del nuevo sistema de pensiones chileno fue la
incorporacion del sector privado en la administracion de los fondos de pensiones,
a través de empresas financieras especializadas denominadas Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP) en coordinacion con compafiias de seguros de vida.

4.1.6 Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP)

Son instituciones privadas cuyo giro exclusivo radica en la administracion de los
fondos para las pensiones de los trabajadores chilenos. Su funcion se basa en la
recaudacion de los fondos destinados al ahorro de las pensiones asi como el
manejo de dichos fondos y la inversion en el mercado de capitales, rendimiento
con el cual se completa el fondo con el cual, posteriormente, se realiza el pago de
los beneficios al trabajador. El trabajador es libre de elegir la administradora que
mas le convenga y tiene la capacidad de cambiar y transferir sus fondos
acumulados a otra administradora.

“En coordinacién con la administradora de fondos, se encuentra la funcion de las
aseguradoras, compafias que venden 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”.®

Caracteristicas de la AFP

e La cobertura del sistema es obligatoria para todos los trabajadores
dependientes (con contrato de trabajo) y opcional para los trabajadores
independientes. En ambos casos la cotizacion es de un 10% de las
remuneraciones y rentas imponibles mensuales. La imposicion de los
trabajadores dependientes las efectia el empleador y es obligatoria,
mientras que en los independientes es individual y voluntaria. Hay un
maximo imponible de 60 Unidades de Fomento. Todo monto superior es un
ahorro previsional voluntario. Desde 2002 la administracion de estos fondos
voluntarios se puede efectuar en otras instituciones a parte de las AFP. Sin
embargo la norma ha sido integrarlos dentro de las opciones de las AFP.

e Capitalizacién individual. Cada afiliado, trabajador particular o publico,
tienen una cuenta individual Unica en la cual deposita sus previsiones.
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Estos depoésitos se capitalizan de acuerdo al rendimiento del Fondo de
Pensiones de la AFP. Al final de la vida laboral el monto de la cuenta
constituye la pension.

La cuenta de indemnizacion creada en 1990 fija un mecanismo alternativo
para los trabajadores dependientes y trabajadores domésticos afiliados a la
AFP o del antiguo sistema, que estén en situaciones de interrupcion de la
relacion laboral. El empleador efectta un pago del 4.11% de la
remuneracion individual imponible por un periodo de 11 afos.

Cada trabajador debe elegir s6lo una AFP pero cuenta con libre eleccion.
Esto significa que los trabajadores pueden cambiar de AFP cuantas veces
quieran y estimen conveniente.

Las AFP son sociedades anonimas que administran las cuentas
individuales por medio de un Fondo de Pension. La AFP realiza todas las
acciones financieras en el mercado de valores que estime conveniente.
Estas operaciones se enmarcan dentro de la ley y normas para incrementar
el valor de la cotizacién de sus afiliados. Ademas contratan un seguro para
financiar las pensiones de invalidez y sobrevivencia. Su patrimonio es
independiente del Fondo de Pension, es decir, en caso de quiebra, los
montos de sus afiliados no estan afectados y pueden ser transferidos a otra
AFP.

Los beneficios otorgados en la forma de pensiones son: Vejez, Vejez
Anticipada, Invalidez y Sobrevivencia. Las formas de pension de las AFP
son: Renta Vitalicia, Renta Temporal con Renta Vitalicia diferida y Retiros
Programados.

El fondo de Pension lo invierte la AFP en el mercado de valores. Desde
2002 hay cinco tipos de fondos de pensiones que elige cada afiliado. Estos
se diferencian por la composicibn de sus instrumentos de inversion
(variable y fija). Las AFP so6lo pueden invertir en aquellos instrumentos
autorizados por el Banco Central de Chile, la Superintendencia de AFP y
los sefialados expresamente en la ley. Estos se dividen en instrumentos de
renta fija o variable tanto nacionales como extranjeros. Los primeros
corresponden a titulos del Banco Central, Tesoreria General de la
Republica, depédsitos a plazo, pagares, letras hipotecarias y similares. Los
de renta variable son acciones, bonos de empresas, cuotas de fondos de
inversion o fondos mutuos, certificados negociables emitidos por bancos
depositarios extranjeros y similares. Ademas de las AFP pueden suscribir
operaciones de cobertura de riesgos y préstamos de activos. Por medio de
un sistema de clasificacion de riesgos se distingue entre instrumentos no
elegibles y legibles por la AFP y el monto de inversion de éstos ultimos.
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4.1.7 Comisiones

Para lo referente con el pago de las comisiones generadas, cada administradora
es libre de establecer un monto por el manejo de la cuenta individual, el cual es
deducido de la cuenta individual y del ahorro voluntario, fijAandose en manera
porcentual, una suma fija, o bien una combinacién de ambas.

“En la cuenta individual s6lo son objeto de cobro de comisiones el depdsito de las
cotizaciones periodicas, las transferencias de saldo desde otra administradora y
los retiros bajo la modalidad de renta temporal o retiro programado. La comision
por cotizaciones periddicas es la cantidad que paga el afiliado obligatoriamente
con el objeto de constituir una pensidén de vejez consistente en el 10% de sus
remuneraciones. Ademas se cobran comisiones por concepto de retiros desde la
cuenta de ahorro voluntario y retiros extraordinarios”.*°

4.1.8 Rentabilidad Minima

El modelo de pensiones chileno establece como requisito indispensable a las
Administradoras de Pensiones, el establecimiento de una rentabilidad minima,
cuyo objeto es prevenir escenarios en donde los fondos generen rentabilidades
inferiores y con ello mantener el beneficio del pensionado. Para garantizar la
rentabilidad minima, el DL 3500, estableci6 dos tipos de reservas:

e Reserva de Fluctuacion de Rentabilidad.- El Fondo de Reserva de
Fluctuacién de Rentabilidad, es uno de los sistemas que tiene por objeto
garantizar la rentabilidad de los Fondos de Pensiones.

Ahora bien , la Reserva de Fluctuacion de Rentabilidad, estara expresada
en cuotas del respectivo Fondo de Pensiones , y se formara con los
excesos de rentabilidad real anualizada, de los dltimos 36 meses de un
Fondo , que en un mes supere las cantidades a que alude el articulo 39 del
D.L. 3500.

e Encaje.- La Administradora debera mantener un activo denominado Encaje,
equivalente a un 1% de cada Fondo. Este Encaje tendra por objeto
responder de la rentabilidad minima a que se refiere el articulo 37. Los
titulos representativos del encaje seradn inembargables. En el caso de que
la rentabilidad real anualizada de un Fondo, fuere en un determinado mes
inferior a la rentabilidad minima sefalada en el articulo 37, y esta diferencia
no pudiere ser cubierta con la Reserva de Fluctuacion de Rentabilidad, la
Administradora debera enterar la diferencia en el plazo de 5 dias. Para ello
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podra utilizar recursos del Encaje establecido en el articulo 40, y en ese
evento debera reponer dicho activo en el plazo de 15 dias.

Si aplicados los recursos de Reserva de Fluctuacion de Rentabilidad y del Encaje,
no se enterare la rentabilidad minima a que alude el articulo 37, el Estado
complementard la diferencia. Se disolverd por el solo ministerio de la ley la
Administradora, que dentro de los plazos legales, no hubiere enterado la diferencia
de rentabilidad o repuesto el encaje de cualquiera de los Fondos que administre.
Producida la disolucion o quiebra de la Administradora, sus afiliados deberan
dentro del plazo de 90 dias, incorporarse a otra Administradora de Fondos de
Pensiones. Si no optan por otra Administradora, el liquidador transferira los saldos
de las cuentas a la Administradora que determine el reglamento.

4.1.9 Modalidades de Pensiones

El nuevo sistema privado de pensiones ofrece al trabajador tres tipos diferentes de
beneficios de jubilacion:

e Pensiones de Vejez: Los hombres deben tener 65 afios y las mujeres 60
afos para poder obtener esta pension. Sin embargo, no es necesario que
los hombres y las mujeres se jubilen al alcanzar esas edades, ni tampoco
se les penaliza si desean permanecer en la fuerza laboral. Pueden los
afiliados disponer de los recursos de su cuenta individual para hacer
efectiva su pensiéon (mas el bono de reconocimiento cuando corresponda,
su aportacién inicial, traspasos de su cuenta de ahorros, intereses y
reajuste) y escoger entre las siguientes modalidades: renta vitalicia
inmediata, renta temporal con renta vitalicia diferida y retiro programado.

e Pensiones de Vejez Anticipada: Para poder obtener esta pension, un
trabajador ha de tener suficiente capital acumulado en su cuenta de
capitalizacion individual para comprar una renta vitalicia que sea igual a (1)
50 % de su salario medio durante los 10 ultimos afios de su vida laboral y
(2) como minimo 110% de la pensién minima garantizada por el Estado.

En un principio para acogerse a la pension anticipada, se exigia la afiliacion a la
financiera 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 razon, en los primeros afios del nuevo sistema, esta opcién no fue
utilizada por los afiliados, lo que obligé a disminuir el requisito del porcentaje del
70% al 50%, pero a la vez se incremento el requisito de la pension exigida a un
110% sobre el monto de la pensiébn minima garantizada por el Estado.
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e Pensiones de Invalidez y Sobrevivencia: Para obtener una pension de
invalidez plena, un trabajador debe haber perdido un minimo de dos
terceras partes de su habilidad de trabajar; para obtener una pension de
invalidez parcial, un trabajador debe haber perdido entre la mitad y dos
terceras partes de su habilidad de trabajar.

Las pensiones de sobrevivencia se otorgan a los dependientes de un trabajador
tras la muerte de éste. Si un trabajador no tiene dependientes, los fondos
acumulados en su cuenta de capitalizacion individual pertenecen a los herederos
de sus bienes.

La pension de invalidez corresponde al 70% del promedio de las remuneraciones
percibidas en los Ultimos diez afios, actualizadas por el indice de Precios al
Consumidor, cuando el afiliado se encuentra laborando. Si el afiliado que ingresé
al nuevo sistema de pensiones tuviere menos de diez afios cotizando 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 declaracion de incapacidad, la pensién asciende al 50%, pero se exige
por lo menos seis meses de cotizaciones en el afio anterior contando desde el
altimo dia del mes en que dej6 de prestar servicios. Pero si dej6 de prestar
servicios en una fecha superior a los 12 meses, el afiliado soélo tiene derecho a
contratar una pension con los recursos de su propia cuenta individual, sin prejuicio
de la pensién minima garantizada por el Estado si correspondiere.®*

4.1.10 Beneficios de las Pensiones

e Renta Vitalicia Inmediata: Los trabajadores pueden utilizar los fondos
acumulados en sus cuentas de capitalizacion individual para comprar una
renta vitalicia de una aseguradora. Estas rentas vitalicias proporcionan unos
ingresos constantes en términos reales.

El procedimiento inicia con la cesion total o parcial de los fondos de su cuenta
individual a una aseguradora, a cambio de una pension vitalicia. Para ello se
celebra un contrato con la compafia de seguros, la cual se obliga a cubrir al
pensionado el pago de una renta mensual —expresada en unidades de fomento-
desde la firma del contrato hasta el fallecimiento del afiliado, y posteriormente,
pagar la pension de sobrevivencia a sus beneficiarios segun corresponda.

“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, en el momento en
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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
cuenta %ue sea igual o mayor a la pension minima de vejez garantizada por el
Estado”.”

e Retiros Programados: Una segunda opcion es dejar los fondos en la
cuenta de capitalizacion individual y realizar retiros programados, cuya
cantidad depende de la expectativa de vida del trabajador y de la de sus
dependientes.

Si un trabajador que elige esta opcion muere antes que se hayan acabado los
fondos en su cuenta, el saldo le pertenece a sus herederos, dado que ahora los
trabajadores tienen derechos de propiedad en sus cotizaciones.

Con el fin de asegurar que ese capital alcance para financiar las pensiones
durante el tiempo de vida que resta a los afiliados y a sus beneficiarios, es
necesario recalcular el monto de las pensiones afio con afio considerando la
esperanza de vida del afiliado y sus beneficiarios, que varian anualmente en
funcion 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. El
afiliado acogido al retiro programado puede optar en cualquier momento por
contratar una renta vitalicia, ya sea inmediata o diferida.

e Retiros Programados Temporales con una Renta Vitalicia Futura: Esta
tercera opcién es basicamente una combinacion de las dos primeras.

Un trabajador que escoja esta opcion firma un contrato con una compaiiia de
seguros para obtener una renta vitalicia en el futuro.

Durante el comienzo de la jubilacién y el dia que empieza a recibir la renta vitalicia
de la aseguradora, el trabajador jubilado realiza retiros programados de su cuenta
de capitalizacion.

Bajo esta modalidad, al momento de pensionarse, el afiliado contrata con una
companfia de seguros de vida el pago de una renta vitalicia mensual a contar de
una fecha 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 opcidn para esta
modalidad y la fecha en que la renta vitalicia diferida comienza a ser pagada por la
comparfiia 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 la
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introduccion de esta modalidad se pretendié establecer que los trabajadores
pudiesen recibir pensiones diferentes con el tiempo, que en la mayoria de los
casos fuesen mas altas en los primeros afios de pension y mas bajas en los
altimos, con el fin de hacer frente a gastos presentes durante la primera etapa de
la pension tales como gastos en educacion superior de los hijos, deudas
hipotecarias vigentes y la manutencion de familia en donde aun estuvieran
presentes los hijos, etc.”

Para el financiamiento de la pension, cada administradora estd obligada a
contratar un seguro con 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 compafia 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.

La pension por invalidez corresponde a un complemento del monto ahorrado por
el afiiado 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 compafila de seguros ha completado el capital para pagar la
pension (asumiendo la opcion de renta vitalicia), el afiliado puede disponer del
saldo de su cuenta individual, para optar por otra, ya sea una renta vitalicia
inmediata, una de renta temporal con renta vitalicia diferida o bien un retiro
programado.

La invalidez es calificada por las Comisiones Médicas Regionales, integradas por
meédicos cirujanos designados por el Superintendente de administradoras de fondo
de pensiones, y son contratados por honorarios por dicha institucion contralora.

Variantes de la Pensién por Invalidez
Pension de Invalidez Garantizada

El Estado garantiza pensiones minimas de invalidez a aquellos afiliados que sean
declarados invalidos por las Comisiones Médicas Regionales, y que cumplan con
los siguientes requisitos:

¢ No tener derecho a la garantia estatal de la pensién minima de vejez.

e Acreditar la invalidez mientras se esta cotizando o dentro de los dos afios
anteriores a la Ultima cotizacion y cumplir alguno de los tres requisitos
siguientes:
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e Registrar dos afios de cotizaciones dentro de los ultimos cinco previos a la
declaracion de invalidez.

e Estar cotizando, si la incapacidad es producida por un accidente.

¢ Registrar al menos diez afos de cotizaciones.

Pensién de Sobrevivencia

Dichas pensiones se otorgan a los beneficiarios sobrevivientes a la muerte del
afiliado activo o pensionado por vejez o invalidez (conyuge, hijos menores o
padres, segun sea el caso), las cuales son financiadas con los recursos ahorrados
por el afiliado y el traspaso de recursos desde la compafia de seguros con la cual
se suscribio el contrato correspondiente.

Los requisitos para obtener 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.

Sobrevivientes de Pensionado por Vejez o Invalidez

En el caso de que el fallecido hubiese 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 la primera, la pensién se concede con cargo
a las companiias 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 en la modalidad de retiro programado, se calcula el
pago que agote el capital en el periodo que corresponde a la expectativa de vida
de los beneficiarios y se reparte dicho pago entre ellos igualmente segun los
porcentajes asignados a cada uno por ley.

Si es el caso de estar 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 ley. Los beneficiarios también pueden optar
por adelantar el pago de la renta vitalicia diferida.

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, completamente por la compafiia de
seguros hasta alcanzar el capital previsto.
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Las pensiones se determinan aplicando el porcentaje que corresponda a cada
beneficiario a la remuneracion base (70% de la remuneracion imponible
pertinente, segun su tiempo de afiliacién y a la causa del deceso por accidente o
por otro motivo).

“Tienen derecho a la pensidén por sobrevivencia en el caso de muerte de un
afiliado, los beneficiarios de éste: conyuge, hijos de filiacibn matrimonial, de

filiacién no matrimonial o adoptivos, los padres del afiliado y la concubina”.®*

e La viuda recibe un 60% de la pension del ingreso base (50%, si tiene hijos
con derecho a pension), siempre que el matrimonio se haya efectuado al
menos con 6 meses de anterioridad a la fecha del fallecimiento (tres afios si
el matrimonio se verific6 cuando el afiliado estaba pensionado de vejez o
invalidez). No se exige antigiedad del matrimonio si la cényuge esté
embarazada o si sobreviven hijos comunes.

e El viudo invalido que cumpla con las exigencias de antigiedad del
matrimonio del punto anterior, recibe en forma vitalicia el 60% de la pensién
o del ingreso base (50% si tienen hijos con derecho a pension).

e La concubina con hijos reconocidos por el afiliado recibe el 36% de la
pension o del ingreso base (30%, si tiene hijos con derecho a pension).

e 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 afiliado no hubiere conyuge con
derecho a pension, se incrementaran las pensiones de los hijos, distribuyéndose
por partes iguales el monto que hubiera correspondido al conyuge (es decir el 50%
de la pensién o ingreso base).

e Los ascendientes tienen derecho a la pension por sobrevivencia en el caso
de que a la fecha de su fallecimiento hubiesen sido causantes de
asignacion familiar y siempre que no exista ningun otro beneficiario de
pension. El porcentaje que les asigna la ley corresponde a un 50% de la
pension o ingreso base.

4.1.11 Institucion Reguladora
De vital importancia es la existencia de un érgano regulador de las actividades de

las AFPs, debido a la importante cantidad de recursos disponibles por las
cotizaciones de los trabajadores.

94
Art. 78 y 79 del DL 3500. Chile.
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“La Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones (SAFP) es el
organo encargado del control y vigilancia de las AFP. La SAFP tiene el caracter de
autoridad técnica; es una institucion auténoma, con personalidad juridica y
patrimonio propio y se rige por un estatuto organico especial. Se relaciona con el

gobierno a través del Ministerio del Trabajo y Prevision Social”.®

Su funcidn principal es supervisar y coordinar el funcionamiento de todos los entes
operacionales participantes; comprende el control de las areas financieras,
actuarial, juridica y administrativa.

Las funciones de las SAFP son las siguientes:
e Autorizar la constitucion de las Administradoras de Fondos.

e Fiscalizar su funcionamiento y vigilar que las prestaciones se otorguen a
los afiliados e intervenir en caso de liquidacion.

e Fijar la interpretacién de la legislacion y la reglamentacion del nuevo
sistema y dictar normas generales para su aplicacion.

e Fiscalizar la constitucion, mantenimiento, operacion y aplicacion del
fondo de reserva de fluctuacion de rentabilidad y del encaje y la
inversién de los recursos destinados a dichos fondos.

e Fiscalizar la inversion de los recursos de los fondos de pensiones y la
composicién de la cartera de inversiones.

e Difundir informacion hacia los afiliados, especialmente aquella
relacionada con la rentabilidad de los fondos, costos de los servicios y
sobre las prestaciones.

e Realizar estudios técnicos y asesorar a las autoridades del gobierno
sobre el comportamiento del nuevo sistema.

Asimismo, esta 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 de Apelacion respectiva.

4.1.12 Evolucién de las AFP

» Art. 93 del DL 3500.

114



En 1981 con la implementacion de la reforma se crean 12 AFP, con los cambios
en las normas en 1983 y 1987 se facilitd la creacion de nuevas AFP. Con el paso
del tiempo muchas de ellas e han fusionado o desaparecido y otras mas creadas,
generando una serie de cambios en la estructura del sistema chileno de
pensiones.

En 2008 cierra el registro de AFP con s6lo cinco administardoras:

e AFP Cuprum S.A.

e AFP Habitat S.A.

e AFP Planvital S.A.

e AFP BBVA Provida S.A.
e AFP ING Capital S.A.

Muchas de las AFP que existen en Chile son parte de los grandes corporativos de
las empresas trasnacionales, las cuales han decidido invertir de lleno el tema de
las pensiones, debido, en gran parte a los dividendos que obtienen por la
administracion de los fondos del retiro de los trabajadores chilenos.

4.2 Nuevo Sistema de Pensiones en México

El analisis y la concepcion de un sistema de pensiones es un tema que ha
provocado polémico a lo largo de los afos, esto debido al impacto que tiene en la
sociedad y en las finanzas publicas en cada pais. A raiz de la reforma al sistema
de pensiones mexicano de 1997, su estudio ha sido parte fundamental del trabajo
de muchos investigadores, quienes a favor o en contra han mantenido vigente
este tema en la sociedad mexicana.

En 1990 se planted la posibilidad de reformar integralmente el sistema de
pensiones mexicano, principalmente en los rubros de vejez y cesantia en edad
avanzada, para solventar el pago de dichas pensiones, proyectando un modelo
con caracteristicas muy similares al implementado afios atras en Chile.

En 1992 se introduce el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), con los
siguientes objetivos institucionales:*®

e Incrementar el ahorro interno para financiar la inversion y estimular la
actividad econémica nacional.
e Mejorara los ingresos de los trabajadores en el momento de su retiro.

e Permitir a los trabajadores disponer de recursos al quedar desempleados o
discapacitados temporalmente.
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e Propiciar el acceso de los trabajadores a los servicios financieros,
permitiéndoles invertir el producto de su ahorro con la mejor combinacion
de riesgo y rendimiento.

El SAR fue concebido como un plan de capitalizacion de contribuciones definidas
y una administracion conjunta entre bancos y sociedades de inversion. El patron
elegia el banco en el cual se realizaba la administracion de las cuentas
individuales y las inversiones de los fondos se realizaban en las sociedades de
inversion, las cuales eran elegidas por los trabajadores, sin embargo, al no estar
debidamente reglamentada la operacion e inversion de estos fondos, los bancos
también realizaron dicha inversion.

Bajo este esquema “los bancos estaban como responsables de de llevar un
registro, de generar estados de cuenta y de hacer los ajustes requeridos. Por
gastos de operacion, 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 cuatro dias con el objetivo de cobrar un

floating por el servicio para después enviar los recursos al Banco de México”.*’

Para 1994, se expide la Ley para la Coordinacion de Sistemas de Ahorro para el
Retiro, la cual cre6 un organismo técnico especializado, con atribuciones en
aspectos como la coordinacion de los seguros de ahorro para el retiro, la
supervisibn a los bancos y los sistemas para identficar las cuentas
individualizadas y el destino de los fondos: la Comisién Nacional de Ahorro para el
Retiro (CONSAR).

El SAR fue establecido como un esquema obligatorio complementario a los
programas ya existentes para los trabajadores afiliados al IMSS o al ISSSTE, que
sirviera para complementar el sistema publico de reparto.

Sin embargo el SAR no cumplié sus expectativas, al principio se concibié como
una nueva prestacion para los trabajadores y una ayuda para la inversion
productiva del pais y termind siendo una fuente de conflictos, ademas existieron
algunos problemas administrativos y de operacion que impidieron que prosperara.

Debido a que el numero de la cuenta del SAR es exactamente el mismo nimero
que el Registro Federal de Contribuyentes, se duplicaron varias cuentas, ademas,
la estructura inicial del sistema no daba la opcién a los trabajadores para elegir el
banco que manejaria su dinero, ya que les asignaban el administrador de sus
intereses.

Si bien el SAR constituyé una primera reforma de caracter parcial en las
pensiones, con la esperanza de que incrementaria el ahorro interno, generaria
posibilidades de financiamiento de largo plazo para la inversion, fortaleceria el
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crecimiento y la creacion de empleos y mejoraria el nivel de ingresos de los
trabajadores cuando se pensionaran, lo cierto es que a cuatro afios de su creacion
operaba en un entorno de crisis econdémica, que llevé a reformar de manera
integral todo el sistema de pensiones.

El nuevo sistema de pensiones en México tiene como caracteristica principal la
existencia de cuentas individuales de contribucién definida, en donde el monto de
las pensiones depende de la acumulacion de las aportaciones del trabajador a lo
largo de la vida laboral, asi como de los rendimientos obtenidos en cada cuenta
individualizada, cuyos fondos son administrados por instituciones privadas
encargadas exclusivamente de esta funcién, cuya denominacion fue AFORE
(Administradoras del Fondo de Ahorro para el Retiro).

La Ley del Seguro Social se desvinculé6 del SAR para que lo administraran
entidades privadas, que pertenecen a grupos financieros ya constituidos, esquema
gue entré en vigor recién en 1997. A partir de este afo el sistema de seguridad
social sufre una gran transformacion que impone un nuevo reto. Se publicaron Las
nuevas leyes del SAR y del IMSS, que reestructuraban el sistema de pensiones en
México y aparecen las AFORES como parte de la respuesta a este cambio.

Con la reforma a la Ley del Seguro Social aprobada el 21 de diciembre de 1995,
se dividio el IVCM en dos secciones: el Seguro de Invalidez y Vida (IV), siendo el
IMSS el proveedor de este, y el Seguro de Cesantia en Edad Avanzada y Vejez,
gue se sumaria al seguro de Retiro, para conformar el Seguro de Retiro, Vejez y
Cesantia en Edad Avanzada (RVCM).

Cuadro 4.3

Pilar Obligatorio Pilar Obligatorio

L : Pilar Voluntario
Basico Complementario

Caracteristicas

Proveer un mecanismo de

L Vincular actuarialmente los | proteccidn adicional para las
Aliviar la Pobreza en

Objetivos la ancianidad beneficios con los costos personas que deseen un
del sistema de pensiones mayor ingreso y seguridad
en la vejez

Esquema de contribuciones
definidas basado en la
capitalizacion individual, Aportaciones Voluntarias
administrada de manera
privada

Pensiéon minima

Modalidad garantizada

Contribuciones
Financiamiento obligatorias y
recursos fiscales

Contribuciones obligatorias | Aportaciones Voluntarias de
de los participantes los trabajadores

FUENTE: BANCO MUNDIAL
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En términos generales se puede decir que el nuevo sistema nacié bajo las
siguientes caracteristicas teoricas de funcionalidad:

¢ Una tendencia previsional, con la proteccion de los trabajadores que han
perdido sus energias y condiciones fisicas necesarias para continuar
trabajando por su edad, creando un fondo para cubrir los riesgos naturales
de la vejez y la cesantia en la edad avanzada.

e La administracion de los fondos aportados obligatoriamente hacia las
cuentas individuales de los trabajadores por medio de una institucién de
giro exclusivo, la cual manejara los fondos en una inversiéon a través de una
sociedad de inversion especializada, con el fin de lograr un rendimiento que
se traduzca en un monto mayor en la pension del trabajador.

e Un control tripartita, para supervisar el correcto uso y destino de los fondos
de ahorro de los trabajadores.

e Unificacion del sistema, con el fin de incluir a todos los trabajadores en el
nuevo sistema, aplicando medidas incentivas para lograr esta meta.

Con estos planteamientos fue publicada la Reforma a la Ley del Seguro Social el
21 de diciembre de 1995, cuya entrada en vigor, en primera instancia, se proyecto
para el 01 de enero de 1997, sin embrago, en 1996, se instaur6 como fecha oficial
de entrada en vigor de la nueva ley el 01 de julio de 1997.

El sistema se financia por aportaciones que se generan a lo largo de la trayectoria
laboral activa de un trabajador y sus montos representan un porcentaje del salario
percibido en cada momento.

4.2.1 Participantes en el Sistema de Pensiones de México

Para poder apreciar en forma precisa el papel de cada uno de los participantes en
el sistema de pensiones se puede consultar el cuadro 4.4 del Anexo.

El Instituto Mexicano del Seguro Social continla en este nuevo sistema con un rol
relevante, al ser la institucion encargada de la afiliacion de los trabajadores al
sistema de capitalizacion individual, incluyendo a los trabajadores del propio
instituto, quienes fueron registrados de forma automatica, a excepcién de aquellos
que iniciaron su vida laboral antes de la reforma, los cuales tuvieron la oportunidad
de elegir el sistema que mas conveniente consideraron.

Con la nueva Ley se establece que el IMSS se mantenga como:

e Garante del cumplimiento de las disposiciones legales de la recaudacion de
contribuciones.
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e Proveedor de beneficios para los pensionados existentes.

e Responsable de otorgar los beneficios durante la transicion a los
trabajadores que hayan escogido el viejo sistema de reparto al retirarse.

e Proveedor de una pensidon minima garantizada a los trabajadores del sector
privado.

La estructura del sistema de pensiones busca alcanzar 5 objetivos basicos:

e Garantizar a los trabajadores una jubilacién a través de un sistema mas
justo, equitativo y libre de problemas financieros.

e Respetar los derechos que ya habian adquirido los trabajadores.

e Promover la participacion activa de los trabajadores, siendo ellos los
duefios de sus ahorros y pudiéndolos controlar ellos mismos,
permitiéndoles la libre eleccion de la AFORE que administraré el dinero de
su cuenta individual.

e Contar con una mayor participacion del Gobierno, a través de la aportacion
de una cuota diaria a la cuenta individual de cada trabajador, que
garantizara una pension minima de un salario minimo general para el
Distrito Federal a los trabajadores que no alcanzaran este monto como
minimo en el momento de su retiro.

e Promover la mejor administracion del dinero de los trabajadores,
utilizandolo en actividades productivas e inversiones en beneficio de la
comunidad, como vivienda e infraestructura, que a su vez, generan
empleos.

4.2.2 Caracteristicas del Nuevo sistema de pensiones en México

4.2.2.1 Afiliacion

En lo que se refiere a la incorporacion de los trabajadores al nuevo sistema, ésta
se consider6 obligatoria y automatica para los trabajadores del IMSS incorporados
en forma posterior a la reforma, asi como a los nuevos integrantes de la masa
laboral privada del pais, y voluntaria para aquellos trabajadores independientes.

La conformacién de un nuevo sistema mantuvo la idea de priorizar la integracion a
éste de los trabajadores asalariados, es decir, aquellos que mantenian un vinculo
por su condicién laboral con el Instituto, y que por consiguiente, podian pagar las
cuotas de cotizacion. Es particular mencionar que esta reforma incluyé solamente
a los trabajadores de la Iniciativa Privada y del propio Instituto, excluyendo a los
trabajadores independientes y servidores de las administraciones publicas,
federales, estatales y municipales.
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Tienen derecho al aseguramiento en el régimen obligatorio del IMSS las personas
fisicas bajo dos esquemas:*®

e Sujetos de aseguramiento obligatorio: definidos como las personas que se
encuentren vinculadas a otras, de manera permanente o eventual, por una
relacion de trabajo; los miembros de sociedades cooperativas de
produccion, y las personas que determine el Ejecutivo Federal a través del
Decreto respectivo, bajo los términos y condiciones que sefala esta Ley.

e Sujetos de aseguramiento voluntario al régimen obligatorio: pudiendo optar
por dicha incorporacion los trabajadores en industrias familiares y los
independientes, como profesionales, comerciantes en pequefio, artesanos y
demas trabajadores no asalariados; los trabajadores domeésticos; los
ejidatarios, comuneros, colonos y pequefios propietarios; los patrones
personas fisicas con trabajadores asegurados a su servicio, y los
trabajadores al servicio de las administraciones publicas de la Federacion,
entidades federativas y municipios que estén excluidas o no comprendidas
en otras leyes o decretos como sujetos de Seguridad Social.

Este tipo de aseguramiento es muy importante en México ya que presenta la
potencialidad de incorporar al sector informal de la economia al esquema de
seguridad social que incluye tanto servicios de salud como pensiones. Sin
embargo, aun cuando la ley estipula la existencia de dicha prestacion, la falta de
informacion acerca de su existencia y de los requisitos a cubrir para dicha
incorporacion, provoca que en la practica sea un porcentaje poco relevante de la
poblacion el que haga uso de ésta.

Adicionalmente, la ley considera beneficiarios al sistema de seguridad social del
IMSS a los cényuges de los trabajadores afiliados, a los hijos menores de 16 afios
0 a aquellos entre 16 y 25 afios que estudien en una institucién de educacién
nacional. En caso de no existir los anteriores, se puede incorporar a los padres del
trabajador siempre que estos dependan econdmicamente del afiliado.

“La nueva Ley del Seguro Social sélo considerd el reconocimiento del tiempo de
cotizacion pero no las aportaciones anteriores al IVCM. Esta expropiacion de facto
de los fondos esta compensada con el derecho de los actuales asegurados de
optar por el viejo sistema”. *°

El estado cre6 entonces un organismo encargado de vigilar la correcta
funcionalidad de los fondos de ahorro de los trabajadores tanto en el manejo como
en el destino de los mismos. Este organismo de caracter publico fue denominado
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Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR), cuyo
funcionamiento es de caracter tripartita, es decir existe representacion obrera,
patronal y gubernamental. Es importante mencionar que el Sistema de Ahorro
para el Retiro (SAR) creado en 1992, fue la base para la introduccion de la
capitalizacion individual en el sistema de Pensiones del IMSS, precedente directo
de la Reforma a la Ley del Seguro Social de 1995.

4.2.2.2 Contribuciones

La aportacion del 8.5% del Salario Base de Cotizacion que se realizaba al IVCM
se divide en dos partes, correspondiendo 4.5% al nuevo sistema, mientras que el
4% se destina al IMSS, para el Seguro de Invalidez y Vida (2.5%), y para los
servicios de salud para los jubilados (1.5%). Las aportaciones que se hacen en la
cuenta individual del seguro de Retiro de RCV, tiene dos subcuentas adicionales:
la de aportaciones voluntarias (2%) y la de vivienda (5%), asi como, una cuota
social por parte del gobierno que corresponde a una cantidad fija equivalente a
5.5% del salario minimo en junio de 1997, cantidad indizada al INPC. La
aportacion total para el caso de un trabajador con salario minimo corresponde a
un 17% de éste, mientras que un trabajador promedio afiliado al IMSS, esta
aportacion es de 13.5% de su salario.

Siendo el Instituto el encargado de dirigir los fondos a la administradora elegida
previamente por el trabajador, las cuales rednen en la cuenta individual tanto las
cuotas de los trabajadores, los patrones y las aportaciones del Estado.

En el caso de una rentabilidad minima, como esta establecido en el sistema
chileno, la legislacion mexicana no obliga a las Afores a garantizar un rendimiento
minimo que se ubique por encima de los puntos porcentuales que produzca la
inflacion, para proteger el fondo de los trabajadores cuando lleguen a edad de
retiro.

Bajo el nuevo esquema de capitalizacién, el monto de la pensién al momento del
retiro del trabajador, queda en funcién de los fondos acumulados y de los
intereses devengados en cada cuenta individual. De acuerdo a la ley, estos fondos
incluiran los acumulados en la subcuenta de vivienda, siempre y cuando el
trabajador no haya recibido crédito alguno para la compra de su vivienda por parte
del INFONAVIT.

4.2.2.3 Beneficios

Los esquemas de seguridad social mexicanos se han concebido como sistemas
integrales en que el asegurado y sus beneficiarios gozan de un conjunto de
prestaciones que comprenden pension, asistencia médica, asignaciones
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familiares, y ayuda asistencial. De esta manera se busca ofrecer sistemas de
seguridad social que resulten atractivos para los trabajadores. Para los
trabajadores afiliados al IMSS los diferentes tipos de pensiones a las que tienen
derecho son:

a. El seguro de Riesgos de Trabajo protege al trabajador contra los accidentes
y enfermedades a los que esta expuesto en ejercicio o con motivo del
trabajo, brindandole tanto la atencion médica necesaria, como proteccion
mediante el pago de una pension 16 mientras éste se encuentre inhabilitado
para el trabajo, o a sus beneficiarios en caso de fallecimiento del asegurado.
No requiere semanas de cotizacion.

b. El seguro de Invalidez y Vida del IMSS protege, mediante el otorgamiento de
una pensién para los beneficiarios en caso de fallecimiento del asegurado o
de una pension de invalidez, cuando dicha invalidez no sea originada por un
riesgo de trabajo. Al momento de declararse una incapacidad total
permanente para el trabajo, el asegurado recibe una pensién durante todo el
tiempo que dure la incapacidad. Si la imposibilidad fuese sélo parcial,
permanente o temporal, el calculo de la pension se realiza de acuerdo con la
tabla de valuacion de incapacidades que se encuentra en la Ley Federal del
Trabajo. En el caso de muerte del asegurado, los beneficios se extienden a
sus familiares concediendo como pensién a la viuda el 90% de lo que
disfrutaba el asegurado o de lo que le hubiese correspondido por invalidez.
A los huérfanos también se concede un porcentaje de la misma pension
hasta cumplir los 16 afos de edad.

c. El seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez establecido en la
Nueva Ley del Seguro Social es el seguro mediante el cual el trabajador
cotizante reserva un fondo para la vejez, con aportaciones de él, su patron y
el Gobierno. Existe Cesantia en Edad Avanzada cuando el asegurado queda
privado de trabajos remunerados después de los sesenta afios de edad3 y
antes de cumplir los 65 afios (en que tendria derecho al seguro de vejez).
Para poder recibir todos los beneficios de esta pension, el trabajador debe
haber cotizado al IMSS cuando menos 1,250 semanas. Para tener derecho
al goce de las prestaciones del seguro de Vejez, la Nueva Ley del Seguro
Social exige que el asegurado haya cumplido por lo menos 65 afios de edad
y tenga reconocidas por el IMSS un minimo de 1,250 cotizaciones
semanales. En caso que el asegurado tenga sesenta y cinco afios 0 mas y
no reuna las 1,250 semanas de cotizacion sefialadas, podra retirar el saldo
de su cuenta individual en una sola exhibicion o seguir cotizando hasta
cubrir las semanas necesarias para que opere su pension. Este precepto
representa una innovacién importante en la ley ya que anteriormente si no
cumplia con el minimo de semanas cotizadas el trabajador perdia las
aportaciones hechas para su pension.

122



4.2.3 Cuenta Individual

La cuenta individual es la cuenta en donde le depositaran al trabajador todas las
cuentas y operaciones que contemple el nuevo sistema de pensiones, esta cuenta
quedara registrada con el Numero de Seguridad Social en la Administradora de
Fondos que el trabajador elija. La cuenta individual se compone por tres partes
denominadas subcuentas, una de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez
(aportaciones obligatorias), otra de vivienda (INFONAVIT) y una dultima de
aportaciones voluntarias.

La cuenta individual tiene el objetivo de agrupar los depdésitos de las cuotas y
aportaciones destinadas a otorgar una pension cuando se actualice uno de los
registros previstos en la Ley del Seguro Social.

Al término de la vida activa del trabajador, este capital es devuelto al afiliado o a
sus beneficiarios a través del otorgamiento de una pension o retiro programado.

4.2.3.1 Subcuenta de Retiro, Cesantia en Edad Avanzaday Vejez

Las aportaciones obligatorias son aquellas que por ley se realizan al depositar en
la cuenta individual de cada trabajador. Los trabajadores afiliados recibirdn en su
cuenta individual la aportacion obligatoria por concepto de Retiro, Cesantia en
Edad Avanzada y Vejez.

Aportaciones Obligatorias

l

Cuota Social (aportada por el Gob. Federal, 5.5% del salario minimo del D.F.)

ad

Cesantia en Edad Avanzaday Vejez

Retiro
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Las cuotas y aportaciones que conforman a la subcuenta de Retito, Cesantia en

Edad Avanzada y Vejez, son las siguientes:

Cuadro 4.4

Estructura de la Subcuenta de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez

: Salario Base de
Concepto Aportaciones S
Cotizacion
Retiro Patrones 2.0%
Cesantia en Edad | Patrones 3.15%
Avanzada y Vejez Trabajadores 1.125%
Gobierno 0.225%
Cuota Social Gobierno Federal 5.5% del salario minimo del
D.F.

Fuente: Elaboracion propia en base a la LSS 1997

Estas cuotas se depositan integramente a la cuenta individual de retiro de cada
trabajador a la AFORE de su eleccion. Existe otra cuota obligatoria que se
canaliza directamente al Seguro Social y que cubre el Seguro de Invalidez y Vida,
esta cuota es del 4% del Salario Base de Cotizacion y esta compuesto por el 2.5%
para Invalidez y Vida, mas 1.5% para gastos meédicos de pensionados, esta cuota
no es administrada por la AFORE.

4.2.3.2 Subcuenta de Vivienda

Es aquella subcuenta en la que Unicamente el patron realiza aportaciones que
equivalen al 5% sobre su salario base de cotizacion (bimestral). Estos recursos
son canalizados al INFONAVIT a través del Fondo Nacional de la Vivienda y la
AFORE solo lleva el registro de dichos recursos, que aparecen en su estado de
cuenta. Pueden ser utilizados de dos formas:

a) Para solicitar un crédito para la Vivienda: El tramite debera realizarse ante el
INFONAVIT. En caso de obtenerlo, la subcuenta de la Vivienda aparecerd en
ceros, ya que los recursos provenientes de las aportaciones serviran para pagar el
crédito.

Si no obtiene el crédito, o en su caso nunca lo solicita, los recursos que aparecen
en la subcuenta de Vivienda, al final de su vida laboral, serviran de complemento
para tu pension.

b) Para elevar el monto de la pension: En este caso, los recursos acumulados a
partir del 4° bimestre de 1997 en la subcuenta de vivienda, se sumaran al saldo
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total para el retiro. En caso que el trabajador no tenga derecho a pension, los
recursos seran entregados en una sola exhibicion.

Si tiene un crédito y aun hay recursos en la subcuenta de vivienda se debera
notificar al INFONAVIT para que transfieran éstos al adeudo correspondiente.

Cuadro 4.5

Aspectos Subcuenta de Vivienda

¢En qué se invierte? Se deposita en el Banco de México en la cuenta
del INFONAVIT, para que el Instituto lo utilice para
la construccion de viviendas para los trabajadores.

¢ Quién lleva el registro? La AFORE solo registra las aportaciones y los
rendimientos de acuerdo con la informacién que el
INFONAVIT le proporcione.

¢ Quién maneja el dinero? El INFONAVIT lo maneja de acuerdo con la
politica interna de otorgamiento de crédito y de
inversién en valores, terrenos, con la vigilancia de
la S.H.C.P. y la Comision Nacional Bancaria y de
Valores.

¢, Qué rendimientos pagara el INFONAVIT? | La nueva LSS establece que el INFONAVIT
pagara rendimientos mayores al incremento
observado en el salario minimo general del D.F.

Fuente: CONSAR

4.2.3.3 Subcuenta de Aportaciones Voluntarias

Cantidades adicionales que se depositan en la cuenta individual para
complementar la pensién o para ser retiradas en una sola exhibicion al término de
la vida laboral. Para retirar estas aportaciones, se debera contar con una
Resolucién de Pension o con una Resolucién de Negativa de Pension expedida
por el IMSS.

De tal suerte que, la cuenta individual conformado por las tres subcuentas antes
mencionadas, reune los fondos que obligatoriamente deben aportar los
trabajadores, patrones y Estado, es decir, un sistema tripartita, ademas de incluir
los depodsitos voluntarios hechos por el propio trabajador y los rendimientos
generados por el manejo de los fondos por parte de las administradoras en el
mercado de capitales.

El trabajador puede disponer de los recursos acumulados en su cuenta individual
de ahorro para el retiro, para disfrutar una pension por cesantia en edad avanzada
y vejez, una vez cumplidos los requisitos que la Ley establece. Ya sea que tenga
cumplidos 60 afios para pensionarse por cesantia o 65 para vejez y 1250
semanas de cotizacion en los dos casos. En ese momento tendra derecho a
escoger la pension gue mas le convenga, ya sea, mediante una renta vitalicia, que
contratara con una empresa aseguradora de su eleccion o recibiendo su pension a

125



través de retiros programados que realice por conducto de su Administradora de
Fondos para el Retiro.

Si el trabajador no acumula en su cuenta individual los recursos suficientes para
contratar una renta vitalicia o seguro programado al final de su vida laboral, el
gobierno le garantiza una pension equivalente a un salario minimo general para el
Distrito Federal.

4.2.4 Administradoras de Fondos para el Retiro (AFORES)

La nueva Ley del Seguro Social establece que la administracion de los fondos
para el retiro, sera responsabilidad de instituciones especializadas cuya Unica
funcién sea la antes dicha (AFORES), y en lo que se refiere a la inversion de estos
fondos le corresponde la tarea a las sociedades de inversion especializadas en las
mismas (SIEFORES), es decir, las Afores se encargan de recaudar los fondos por
parte del IMSS y las Siefores de invertir dichos fondos.

Las Afores son entidades financieras que se dedican de manera exclusiva,
habitual y profesional a recibir por cuenta del Instituto Mexicano del Seguro Social
el entero de las aportaciones obrero-patronales del seguro de retiro, cesantia en
edad avanzada y vejez, la cuota social y las aportaciones voluntarias, asi como
abrir las cuentas individuales de los trabajadores, individualizar las aportaciones
gue reciba y los rendimientos que les correspondan a cada una de ellas y colocar
los recursos en las sociedades de inversion especializadas de fondos para el retiro
gue administren.

Las Afores deben informar al trabajador sobre su sueldo acumulado en las tres
subcuentas, aunque soélo administren los fondos de las subcuentas de retiro y
aportaciones voluntarias.

Bajo este esquema de pensiones, el trabajador tiene la libertad de eleccién de la
Afore que mas crea conveniente, contando con la informacién necesaria para
llevar a cabo esta eleccién, en lo que se refiere a rendimientos y comisiones,
proporcionada por el organismo regulador de dichas administradoras de fondos
para el retiro, la cual se denomina Comision Nacional para el Sistema de Ahorro
para el Retiro (CONSAR). Ademas cada trabajador puede trasferir los fondos de
su cuenta de una Afore a otra cada afio.

Las Afores tienen permitido operar varios fondos de inversion para sus afiliados,
denominados Sociedades de Inversion Especializadas de Fondos para el Retiro
(Siefores).

Segun lo marcado en el articulo 20 de la Ley para el Sistema de Ahorro para el
Retiro, “para que una institucion pueda inscribirse como administradora tienen que
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ser una Sociedad Anonima de Capital Variable, tener autorizacion por parte de la
Comisiéon Nacional para el Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR) tomando
en consideracion la opinion de la SHCP y tener integramente suscrito y pagado su
capital minimo exigible”.

Las principales funciones de las Afores son las siguientes:

e Abrir, administrar y operar las cuentas de los trabajadores de conformidad
con las leyes de seguridad social.

¢ Recibir las aportaciones voluntarias de los trabajadores y/o patrones.
¢ Prestar servicios de administracion a las Sociedades de Inversion.

e Prestar servicios de distribucion y recompra de acciones representativas del
capital de la o las SIEFORES que administra.

e Operary pagar los retiros programados bajo las modalidades que CONSAR
autorice.

e Pagar los retiros parciales con cargo a las cuentas individuales de los
trabajadores en términos de las leyes de seguridad social.

e Entregar los recursos a la institucion de seguros que el trabajador o sus
beneficiarios hayan elegido, para la contratacion del seguro de
sobrevivencia o rentas vitalicias.

En la actualidad existe una competencia diversificada entre las instituciones que
operan los fondos de ahorro para el retiro, teniendo debidamente registradas y
operando 16 administradoras, las cuales son:

Cuadro 4.6
AFORES
. BANORTE
AFIRME BAJIO GENERALLI ING PRINCIPAL
AZTECA COPPEL INVERCAP PROFUTURO GNP
BANAMEX HSBC METLIFE XXI
BANCOMER INBURSA PensionISSSTE AMAFORE

Fuente: CONSAR

Las administradoras en cumplimiento de sus funciones podran prestar a las
sociedades de inversion los servicios de distribucion y recompra de acciones, por
lo que para la guarda y administracion de las acciones de las sociedades de
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inversion que operen, deben depositar dichos titulos en una institucion para el
depdsito de valores. Asimismo deberan cubrir todos los gastos de establecimiento,
organizaciobn y demas necesarios para la operacién para las sociedades de
inversion, y seran responsables directos de los actos, omisiones y operaciones,
que realicen las sociedades de inversion que operen.

Ademas las administradoras responderan directamente de los actos realizados
tanto por sus consejeros, y directivos de las sociedades de inversion que
administren, por sus agente promotores, ya sea que éstos tengan una relacion
laboral con la empresa o sean independientes.

Los trabajadores pueden invertir sus recursos en uno o varios fondos de inversion
administrados por las Afores. Los activos que pueden ser incluidos en los fondos
de inversidn deben ser los emitidos o avalados por el gobierno federal, o los que
satisfagan los requisitos de mayor exigencia en su calificacion crediticia.

4.2.4.1 Estructura organica de las Afores

Las Administradoras de Fondos del Retiro deben contar con la siguiente estructura
organica:

Consejo de Administracion. Conformado por cinco integrantes, dos de ellos
independientes, éstos Ultimos deberan ser aprobados por la Asamblea de
Accionistas y por el Comité Consultivo y de Vigilancia de la CONSAR. Su funcién
es procurar en todo momento que las decisiones del Consejo de Administracion
sean en beneficio del trabajador, en apego a la Ley y a las sanas practicas del
mercado.

Contralor Normativo. Lo designa la Asamblea de Accionistas con aprobaciéon de
la CONSAR por conducto del Comité Consultivo y de Vigilancia. Su funcion es
vigilar que los funcionarios de la Afore cumplan con las normas legales tanto
externas como internas.

Esta estructura organica deberd cumplir con los siguientes requisitos para su
correcto funcionamiento:

e Experiencia profesional en materia financiera, juridica y econémica de por lo
menos 5 afnos.

¢ Que no se esté inhabilitado para ejercer el comercio o para desempeifar un
empleo, cargo o comision en el sector publico o en el financiero mexicano,
es decir, que tenga solvencia moral.

¢ No tener nexo patrimonial con Afores ni vinculo laboral con una Afore o
Siefore distinta a la que preste sus servicios.
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No prestar servicios al IMSS u otra institucion de seguridad social.

Estructura de las Afores

Para constituir legalmente una Administradora de Fondos para el Retiro, es
necesario tener la autorizacion de la CONSAR con previo visto bueno por parte de
la SHCP, cumpliendo los siguientes requisitos:

Presentar la solicitud respectiva, asi como el proyecto de estatutos sociales.

Presentar un programa general de operacion y funcionamiento, de
divulgacion de la informacion y de reinversion de utilidades, que cumpla con
los requisitos minimos que determine la CONSAR.

Los accionistas que detenten el control de la Afore, deberan presentar un
estado de su situacién patrimonial que abarque un periodo de cinco afios
anteriores a su presentacion, en los términos que sefiale la CONSAR.

Las escrituras constitutivas de las sociedades de que se trata, asi como sus
reformas, deberan ser aprobadas por la CONSAR, una vez aprobadas
éstas, deberan ser inscritas en el Registro Puablico del Comercio.

Adicionalmente las Afores deben cumplir con la siguiente normatividad:

Deberan ser Sociedades Andénimas de Capital Variable, utilizando en su
denominacion la expresion “Administradora de Fondos para el Retiro” o su
abreviacion Afore.

Tener integramente suscrito y pagado su capital minimo exigido en los
términos de esta ley.

El nimero de sus administradores no serd menor a cinco y actuaran
constituidos en consejo de administracion.

Informar a la Comision los nombramientos de los miembros de su consejo
de administracion, del director general, de los funcionarios de los dos
niveles inmediatos siguientes y de sus comisarios y someter a la
aprobacion del Comité Consultivo y de Vigilancia los nombramientos de los
consejeros independientes y del contralor normativo.* DOF, 10 diciembre
2002

En lo que refiere a la constitucion de las Siefores, éstas también deben cumplir
con una serie de requisitos impuestos por los 6rganos de control y regulacion del
sistema de pensiones.

4.2.5 Sociedades de Inversion Especializadas de Fondos para el Retiro
(Siefores)
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Es una Sociedad An6nima de Capital Variable que tiene como caracteristica la
posesion de una cartera integrada primordialmente con valores que se adquieren
con las aportaciones, rendimiento y dinero provenientes de los fondos de las
cuentas individuales de los trabajadores.

Su objetivo Unico es invertir los recursos provenientes de las cuentas individuales,
los cuales se fomentaran al fomento al empleo, a la actividad productiva nacional,
la construccion de vivienda, el desarrollo de infraestructura y el desarrollo regional.
“‘De acuerdo con la nueva Ley del IMSS, en la primera etapa del sistema, cada
Afore tendria una sola Siefore y ésta sélo podra invertir en una canasta de
instrumentos de renta fija como Cetes, dolares, bonos de gobierno, entre los
principales (mas no en la Bolsa de Valores). Para el segundo afio, ya estarian
autorizadas mas Siefores y seria el trabajador quien decidiera en qué instrumentos
invertir (renta fija o variable o un porcentaje de ambas). En principio, las Siefores
no podran invertir en ningln tipo de instrumento fuera del territorio nacional”*®

Con objeto de ofrecer mayores rendimientos a los trabajadores, la CONSAR ha
flexibilizado el régimen de inversion en las Siefores. Actualmente pueden invertir
en: notas estructuradas con capital protegido al vencimiento, instrumentos
internacionales y contratos derivados. Gracias a esta ampliacion en el régimen de
inversion, la participacion de instrumentos no gubernamentales en la composicion
de las carteras se ha incrementado de 2.6% en 1999 a 18.3% en la actualidad.

Algunas caracteristicas importantes de las Siefores son las siguientes:

e SIEFORE es una Sociedad de Inversion Especializada de Fondos para el
Retiro que es operada por la AFORE

e La SIEFORE es el instrumento mediante el cual la Afore invierte los
recursos de la cuenta individual de los trabajadores para obtener un
rendimiento.

e Las SIEFORES estan supervisadas por la CONSAR.

De enero de 2005 al 27 de marzo de 2008, el Sistema de Ahorro para el Retiro
contemplé sélo dos Siefores en las cuales se invertian los fondos de los
trabajadores:

e La Siefore 1, para 56 afios y mayores.
e La Siefore 2, para 55 afios y menores.

Las Siefores también sufrieron una reforma, es por ello que a partir del 28 de
marzo de 2008, una modificacion a la Ley del SAR, les permiti6 ampliar su
régimen de inversién a efecto de generar mayores rendimientos netos para los
trabajadores, a través de portafolios mas diversificados y una oferta de inversion

100
Sanchez Estrada Jorge, “Para elegir la mejor opcién entre Afores”, Revista Laboral, México, num. 55, 1997, p. 43.
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mas congruente con el horizonte de inversion. Para ello se ampliaron de dos a
cinco los fondos que manejan las Administradoras de Fondos para el Retiro
(AFORES), los cuales operan bajo un esquema de ciclo de vida, invirtiendo el
ahorro de los trabajadores en funcion a su edad, a fin de establecer una relacion
riesgo-rendimiento esperado acorde a sus caracteristicas.

Las nuevas Siefores se abriran para invertir los ahorros en instrumentos que daran
una relacion apropiada entre edad, seguridad y rendimiento, dependiendo los afios
que falten para el retiro.

Cuadro 4.7

Ahora son 5 SIEFORES

Antes eran dos
SIEFORES

56 anos 55 anos
mayores menores
¥ may y

L B

SIEFORE SIEFORE SIEFORE SIEFORE SIEFORE

Baslca 1 Baslca 2 Basica 3 Baslca 4 Baslca 5

56 afios entre 46 y entre 37 y entre 27 y 26 afios
Y mayores 55 afios 45 afios 36 afios Yy menores

FUENTE: Tomada de ING Afore

Una vez que se cumpla la edad del siguiente grupo de edades, autométicamente
los recursos se canalizaran e invertiran en la Siefore que le corresponda.

En la Siefore 1 se canalizan los recursos de los trabajadores con edad de 56 afios
y mas, los cuales s6lo podran invertirse en titulos nacionales e internacionales de
deuda. Los otros cuatro fondos estan orientados a trabajadores mas jovenes, los
cuales tienen la opcion de invertir, cierto porcentaje de su activo en instrumentos
de renta variable y tendran diferentes limites de Valor de Riesgo (VaR).

Los fondos tres y dos, para trabajadores de entre 37 y 45 afios y de entre 46 y 55
afos, respectivamente, invertiran 20% y 15 % en renta variable y tendran un VaR
maximo de entre 1.3% y 1%, respectivamente.

El fondo cuatro, en el que podran participar trabajadores de entre 27 y 36 afios,
invertiran hasta el 25% de su activo en renta variable, con un limite de VaR de
1.6%.
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El fondo cinco, dirigido a trabajadores de hasta 26 afios, podran invertir hasta el
30% de los recursos en titulos de renta variable, con un VaR maximo de 2% del
activo neto del fondo.

El Gobierno Federal emite los siguientes instrumentos de inversion: Certificados
de la Tesoreria de la Federacion, Bonos de Desarrollo del Gobierno Federal y
Bonos Ajustables del Gobierno Federal.

Para formar una Siefore se requiere:

La reserva especial de las Afores sera igual a la cantidad que resulte mayor
entre 25, 000, 000 o el 1% del capital variable, suscrito y pagado por los
trabajadores.

Los trabajadores podran invertir sus recursos en el nimero de sociedades
de inversion especializadas que maneje la Afore, en la que se encuentre su
cuenta individual.

El capital fijo minimo pagado con el que deben operar las Siefores es de $
4, 000, 000. El comité de inversiones de las Siefores determinara la politica
y estrategias de inversion con el que operen éstas.

La autorizacion de la CONSAR para su operacion y funcionamiento.

Ademas las Siefores deben contar con los siguientes elementos:

Ser una Sociedad Andénima de Capital Variable y utlizar en su
denominacion la expresion “Sociedades de Inversidn Especializada de
Fondos para el Retiro” o su abreviatura SIEFORE.

Su administracion estd a cargo de un Consejo de Administracion, que sera
el mismo de la Administradora.

Unicamente podréa participar en el capital social fijo de la Siefore la Afore
que solicite su constitucién y los socios de dicha Afore.

Solamente podran participar en su capital variable, los trabajadores que
inviertan los recursos de las cuentas individuales, previstas en las leyes de
seguridad social.

4.2.5.1 Instrumentos de Inversién de las Siefores

e Instrumentos emitidos, aceptados o avalados por entidades sujetas a
intervencion administrativa o gerencial.

e Instrumentos emitidos, aceptados o avalados por entidades con las que se
tengan nexos patrimoniales.

e Instrumentos de deuda y valores extranjeros de deuda subordinados.

e Instrumentos de deuda o valores extranjeros de deuda convertibles en
acciones.
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e Instrumentos de renta variable y valores extranjeros de renta variable distintos
a los componentes de renta variable autorizados por CONSAR.

e Instrumentos o valores extranjeros que otorguen derechos o rendimientos
vinculados a activos no autorizados dentro de su régimen de inversion.

Los limites maximos de inversién permitidos a las Siefores se representan en la
siguiente tabla:

Cuadro 4.8
SIEFORE  RemaFia it qrameros  7BRAS  Exvuotrados
SIEFORE 1 80.0% 0.0% 20.0% 0.0% 0.0%
SIEFORE 2 59.0% 15.0% 20.0% 5.0% 1.0%
SIEFORE 3 50.0% 20.0% 20.0% 5.0% 5.0%
SIEFORE 4 37.5% 25.0% 20.0% 10.0% 7.5%
SIEFORE 5 30.0% 30.0% 20.0% 10.0% 10.0%

Fuente: Banda, H. y Gémez D. (2009)

4.2.6 La CONSAR como reguladora de los fondos de pensiones

Segun Solis y Villagémez (1999), el éxito de la reforma depende en gran medida
del marco regulatorio y de la supervision; es por ello que el Estado ha puesto
especial énfasis en el seguimiento y control de la operacion de las Afores, por ello
se cred la CONSAR (Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro), la
cual es la entidad encargada de la regulacion y supervision del sistema, determina
los criterios y procedimientos que aseguran el correcto funcionamiento de las
administradoras de los fondos de los trabajadores, ademas de limitar la exposicion
de éstos a los riesgos del trabajo.

La administracion de los fondos que constituyen el ahorro de los trabajadores es
un tema de suma importancia, debido en gran medida al monto que representan
dichos fondos, por lo cual es necesario contar con una regulacién eficaz que
permita la sana vigilancia de la operacion y administracion de los recursos que
constituyen la formacién de las pensiones para los trabajadores mexicanos.
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Para tal efecto, existen dos instancias gubernamentales que tienen el objetivo de
estar al pendiente del correcto funcionamiento de la administracion de los recursos
para el retiro: la CONSAR y la CONDUSEF.

El 22 de julio de 1994 mediante decreto de Ley se cre6 la Comision Nacional de
Sistema de Ahorro para el Retiro, un 6rgano administrativo dotado de autonomia
técnica y facultades ejecutivas que coordina, regula, supervisa y vigila el Sistema
de Ahorro para el Retiro (SAR), que esta constituido por cuentas individuales a
nombre de los trabajadores que manejan las Afores.

La Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR) es el
organo administrativo, dotado de autonomia técnica y facultades ejecutivas, que
coordina, regula, supervisa y vigila el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) que
estd constituido por cuentas individuales a nombre de los trabajadores que
manejan las Afores.'™

Los érganos de gobierno de la Comision son la Junta de Gobierno, la Presidencia
y el Comité Consultivo y de Vigilancia. La Junta de Gobierno esta facultada para
otorgar, modificar o revocar las autorizaciones para la organizacion, operacion,
funcionamiento y fusiones de Afores y Siefores. Por otra parte el Comité
Consultivo y de Vigilancia esta integrado por representantes de los sectores
involucrados (gobierno, patrones y trabajadores) y se encarga de vigilar los
intereses de las partes que intervienen con el objetivo de lograr equilibrio y
armonia en sus interacciones.

Cuadro 4.9
Gobierno
e SHCP e CTM e CONCAMIN
e |MSS e CROC
e |[SSSTE * CROM
e INFONAVIT
e STPS
e BANXICO
e CNSF
e CNVB
* CONSAR

Fuente: CONSAR

101 ) . . ) . -
Ley del Sistema de Ahorro para el Retiro. Capitulo | Disposiciones Preliminares DOF 23/05/1996.

134



Las Afores y Siefores estan reguladas por la CONSAR, lo cual significa que:

¢ Vigila que se resguarden debidamente los recursos de los trabajadores.

e Supervisa que los recursos de los trabajadores se inviertan de acuerdo a
los parametros y limites establecidos por la comision (Régimen de
Inversion).

e Se asegura de que brinden la informaciéon requerida para los trabajadores
(que envien estado de cuenta a los trabajadores por lo menos dos veces al
afo).

e Esta facultada para imponer multas a las Afores y sanciones a los

empleados de éstas en caso de alguna falta o incumplimiento.

Otorgar, modificar o revocar autorizaciones a las Afores y Siefores.

Proteger a los trabajadores en caso de disolucion de una Afore o Siefore.

Rendir un informe semestral al Congreso de la Union.

Informar a la opinion publica, cuando menos cada tres meses sobre las

diferentes comisiones, situacion financiera, numero de afiliados vy

composicién de las carteras de las Siefores.

e Publicar estadisticas y documentacién que sirva de apoyo para las
decisiones de los trabajadores sobre la inversién del ahorro para el retiro.

4.2.7 Datos estadisticos de las Afores

En la actualidad segun informacion obtenida de la CONSAR, al cierre de la
primera quincena de septiembre de 2010, se tienen registrados 41, 001, 400
cuentas individualizadas en operacion. El registro automéatico de los trabajadores
al sistema, ha permitido su consolidaciéon y ampliacion de la cobertura hacia los
trabajadores. Sin embargo la concentracion de las cuentas individuales se ha
generado principalmente en cuatro Afores cuyo peso representa el 56.8% del total
de manejo de los fondos de los trabajadores (Banamex 15.9%, ING 12.2%,
Bancomer 10.9%, Banorte Generali 9.5% e Inbursa 8.3%).

La division de las cuentas individuales esta registrada en el cuadro 4.10 del
Anexo, (con fecha 14 de septiembre de 2010).

Con base en la CONSAR, podemos conocer el monto de los recursos totales que
manejan las Afores, desglosando dichos fondos en cada una de las
administradoras, con lo cual podemos conocer el peso en el mercado de cada una
gue cada una de ellas tiene. El dato que arroja el cierre al mes de octubre de
2010, expresa un monto administrado por un total de 1°416, 613 millones de pesos
a precios de mercado, fondo con el cual se constituye el ahorro de los
trabajadores en las cuentas individuales que surgieron con la reforma de 1997.
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Cabe destacar que el monto de las comisiones que manejan las administradoras
de fondos para el retiro varia segun cada Afore, asi como también el rendimiento
generado por la inversion de dichos fondos, por lo cual es importante para el
trabajador conocer al detalle estas cifras, para de ésta manera optar por la Afore
que mas le convenga, destacando que la variacion en la tasa de comisiones como
en la de rendimientos es variable. (Cuadro 4.11 Anexo).
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Capitulo 5

Alcances y
Limitaciones de
los Sistema de

Pensiones

Reformados.

Casos México y
Chile



5.1 Andlisis de las Reformas al Sistema de Pensiones Chile-México

Para analizar los sistemas de capitalizacion individual es necesario realizar una
comparacion entre la situacion imperante en el sistema anterior y la que se ha
presentado bajo el sistema actual reformado. Basando el andlisis comparativo en
tres rubros esenciales:'%?

e Sostenibilidad y tasas de reemplazo
e Transparencia y eficiencia en la inversion de recursos
e Beneficios adicionales:
o Aumento del ahorro financiero
o Desarrollo de mercado de capitales
o Mejoras en mercado de trabajo, en particular reduccion en la
informalidad e incremento de la cobertura

5.1.1 Sostenibilidad Financiera

Por sostenibilidad financiera podemos entender “la capacidad de asegurar
recursos estables y suficientes en el largo plazo, y asignarlos de manera oportuna
y apropiada” Emerton, L. Et al. (2006).

En el estudio publicado por el Banco Interamericano de Desarrollo denominado
“Impacto Fiscal de las Reformas de los Sistemas de Pension a largo plazo” en
2009, se afirma que “la sustitucion completa o parcial de los sistemas publicos de
beneficio definido ha sido considerada no sélo necesaria, sino inevitable, ya que
de otro modo, afirma el BID, se habria terminado en un significativo incremento
del gasto publico derivado del déficit del sistema de pensiones™*

Diferentes estudios a nivel mundial, han concluido que uno de los puntos
favorables de las reformas al sistema de pensiones para dar paso a la contribucion
definida y basarse en la capitalizacién individual, ha mejorado en forma sustancial
la sostenibilidad fiscal de dichos sistemas pensionarios.

Existen estudios en los que se refiere un avance importante en materia global
(ahorro, inversion, empleo y productividad de factores) de la reforma impuesta en
1981 en Chile, de hecho para Corbo y Schmidt-Hebbel (2003) este avance
global podria explicar casi una décima parte del crecimiento de la economia
chilena hasta 2001. Chile hoy en dia, goza de una posicion fiscal saludable,
mientras que los compromisos y costes fiscales derivados del proceso de
transicion comienzan a disminuir. Esta situacion aunada a la serie de reformas
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impuestas en 2008 en las que se fortaleci6 el pilar solidario, hacen pensar en una
perspectiva favorable para la nacion sudamericana, la cual podria servir de
ejemplo para los paises que han reformado su sistema de pensiones en afos
posteriores, como México en 1997.

La reforma estructural de los sistemas de pensiones se institucionalizé con la
finalidad y objetivos de alcanzar beneficios macroeconémicos en los diferentes
paises, fundamentalmente en lo que se refiere al aumento de la inversion y el
ahorro internos, el incremento del empleo formal, el desarrollo de los mercados
financieros y de capital internos y un ritmo de crecimiento potencial mas alto.

La evidencia hoy en dia de estos efectos macroecondmicos es controvertida
(Gillet... 2005 para América Latina). Las divergencias entre las opiniones de
muchos analistas son cada vez mayores. Si bien es cierto el periodo de tiempo
transcurrido entre la puesta en marcha de las reformas y el andlisis de los
resultados, es considerado como insuficiente (alrededor de quince afios la media
con reformas a largo plazo), la percepcion respecto al desempefio que se ha
mostrado por dichas reformas son desalentadoras, de hecho, los incentivos para
incorporarse al sector formal y realizar contribuciones al nuevo sistema, y el
Impacto previsto sobre el crecimiento potencial son inferiores a lo esperado.

Sin embargo, es importante afirmar que existe un consenso general en cuanto a
una posicién fiscal mucho mas solida en las economias con sistemas de
pensiones reformados. La carga financiera de las pensiones se ha reducido (al
menos las correspondientes a futuros pensionistas), y han salido a la luz la
mayoria de los costes implicitos, aumentando la transparencia del sistema en su
conjunto. “No obstante este proceso no es sencillo. Los paises que realizan este
tipo de reformas soportan considerables costes fiscales iniciales, ya que los
pensionistas contindan con las antiguas normas, mientras que algunos afiliados se
cambian al nuevo sistema. Ademas, todos los sistemas gestionados privadamente

mantienen un pilar de solidaridad”.*®*

“El objetivo comun y mas importante de las reformas de pensiones que han tenido
lugar en América Latina, es garantizar la viabilidad financiera y econémica de los
sistemas previsionales en el largo plazo. No es casual que el rasgo comun que se
presenta en practicamente todos los modelos de reforma, es la capitalizacion del
sistema de pensiones a través de la introduccién de cuentas individuales de
contribucion definida. Dicha capitalizacion ha sido posible sin necesidad de elevar
sustancialmente las tasas de contribucion, gracias al hecho de que el estado ha
asumido de una u otra forma el déficit actuarial de los regimenes publicos y el

financiamiento de las pensiones minimas”.*%®
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Todo sistema de pensiones contiene costos, generados por el pago de beneficios
y por la administracion general del sistema. Una reforma previsional que genere la
transicion de un modelo a otro, trae consigo una serie de costos, los cuales son
fundamentales de analizar para entender la viabilidad financiera del sistema.

La puesta en marcha de las reformas al sistema de pensiones trajo consigo
reducciones en los costes fiscales del sistema de reparto en distinta magnitud
entre los dos paises cuestion de andlisis. La diferencia del nivel de costes
depende de diversos factores, los cuales, de acuerdo a Mesa Lago (2000),
pueden agruparse en “externos”, que son aquellos factores que vienen dados,
tales como: la edad de la poblacion, la antigiiedad del programa de pensiones y el
porcentaje de cobertura de la fuerza laboral. La otra clasificacion la denomina
Mesa Lago (2000) como factores “internos”, asociados al disefio de la reforma,
dos de ellos se relacionan con el gasto: las responsabilidades asumidas por el
Estado durante la transicién y después de ésta y las condiciones de adquisicion de
derechos en el programa publico; y otro factor se relaciona con el ingreso: las
cotizaciones salariales al programa publico.*®

La viabilidad econémica de cualquier sistema previsional depende de sus gastos y
del nivel de financiamiento que la sociedad esté dispuesta a aportarle. “Dado un
nivel de beneficios, bien sea “garantizado” a través de la tasa de reemplazo
prometida por el esquema de beneficio definido, o bien sea sélo potencialmente
alcanzable en un esquema de contribucion definida, el nivel de esfuerzo que debe
realizar una comunidad para darse un determinado paquete de beneficios es
independiente del esquema de financiamiento. Asi, la organizacién financiera y el
esquema de financiamiento seleccionados modifican el papel que deben jugar los
diferentes actores (v.g. afiliados, cotizantes y gestores) en el sostenimiento

financiero del sistema, pero no el esfuerzo colectivo requerido”.*®’

Asociado al nivel de beneficios, se encuentra también lo relacionado con el nivel
de gastos del sistema. Este nivel parte de una cantidad cercana al cero y va
creciendo conforme aumenta la maduracion y el nimero de afiliados al sistema.
Esta maduracion asociada a la transicion demografica, tarde o temprano socava
la base demografica del financiamiento (relacién activos/pasivos), ya que acelera
los gastos del sistema bajo la forma de prestaciones monetarias para quienes
satisfacen los requisitos jubilatorios.

La relacion existente entre los gastos por concepto de prestaciones y la masa
salarial cotizable, es denominada como “costo del sistema”. El grafico 5.1
representa la funcién normal de los costos en forma de “S” que refleja la evolucion
de los costos a largo plazo de un sistema de pensiones, desde sus inicios hasta su
estabilizacion demogréafica (madurez). “Cualquier reforma de pensiones que
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pretenda tener efectos significativos sobre las condiciones de viabilidad financiera
de largo plazo, solo lo podra logar mediante dos tipos de acciones 0 una
combinacion de ambas: a) desplazar la curva “S” hacia abajo, a través de un
endurecimiento de requisitos y una reduccion del monto de los beneficios; y b)

elevar el nivel de financiamiento para cubrir dichos costos”.**®

Gréfico 5.1 Costos de Largo Plazo

COSTOS DE LARGO PLAZO

Costos/ Salario

Afo

Las distintas reformas impuestas a partir del modelo chileno de 1981, han
introducido sin excepcidén los dos tipos de medidas. De inicio el establecimiento de
las cuentas individuales, ha generado en la practica una reduccién del nivel de
beneficios del sistema, ya que los beneficios esperados en el sistema reformado,
son inferiores a los prometidos en el antiguo sistema de reparto. Por otro lado el
nuevo régimen de pensiones nacié actuarialmente sano, esto debido a que el
Estado asumio la responsabilidad de cubrir el déficit actuarial del anterior sistema,
es decir, se hizo cargo del pago de las pensiones en curso al momento de la
reforma, asi como de los derechos a un beneficio que hubieran acumulado los
afiliados al sistema en el momento de la reforma.

5.1.2 Coste de la Transicion
Chile marcé la pauta para la reforma a los sistemas pensionarios en Ameérica

Latina, sin embargo una decision de este nivel representa y trae consigo serios y
diversos esfuerzos presupuestarios, que sin embargo, pueden ser asumibles, en el
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escenario de mantener un rigor fiscal. El primer coste fiscal que experimenta toda
nacion cuando reemplaza su sistema de reparto por uno basado en la
capitalizacion individual, es el coste fiscal de la transicion. Este coste radica en el
hecho de que cuando los afiliados cambian a un nuevo sistema, generan una
brecha financiera con el antiguo plan de pensiones, el cual se denomina “déficit
operativo”, debido a que realizan la transferencia de sus contribuciones de un
sistema a otro. Esta brecha se hace mas pronunciada cuando la reforma se
implementa en las ultimas fases de la transicion demogréfica, es decir, cuando la
tasa de dependencia de las personas jubiladas tiene una tendencia creciente.

Otro punto fundamental para examinar la carga fiscal de las reformas en el corto
plazo se refiere al incentivo que el Gobierno chileno otorgé a los trabajadores para
su incorporacion al nuevo sistema de pensiones (hay que recordar que en Chile la
afiliacion al nuevo sistema se dio de forma obligatoria para los trabajadores que
iniciaron labores después de la puesta en marcha de la reforma, y voluntario para
los trabajadores que ya mantenian lazos laborables antes de la reforma), este
incentivo llamado “Bono de reconocimiento” que dependia del numero de afios y
de la cantidad de contribuciones al antiguo sistema, consistié, como ya lo hemos
mencionado en el capitulo anterior, en una compensacion mediante un bono del
gobierno con una tasa de rentabilidad anual real del 4% para cada afiliado que
hubiera aportado contribuciones al antiguo sistema.

En México, por ejemplo, quienes se trasladan al nuevo sistema, podran optar, al
momento de su jubilacién por las prestaciones ofrecidas por el sistema publico. De
esta manera los beneficios que obtengan del nuevo sistema no podran ser
inferiores al del nuevo sistema.

La eleccion entre estas alternativas no es clara. El método de los bonos de
reconocimiento de los aportes es el que ofrece la mayor certeza respecto de la
magnitud de la carga total, empero la carga puede ser significativa. En contraste,
el reconocimiento de la deuda a través de garantias, como en el caso de México,
probablemente exhiba la mayor incertidumbre respecto de la carga fiscal. La
sustitucion del reconocimiento por la concesién de un beneficio basico en un
sistema integrado, potencialmente ofrece los menores costos fiscales, bajo la
condicién de que el componente publico se mantenga actuarialmente balanceado.
Por ultimo, la combinaciéon de la posibilidad de traslado entre sistemas publicos y
privados cada cierto tiempo, junto al reconocimiento del valor actuarial de los
derechos adquiridos (en lugar de los aportes), potencialmente presenta la mayor
incertidumbre junto con la mayor carga fiscal, en especial si el régimen anterior
bajo los cuales se adquirié los derechos estaba actuarialmente desequilibrado.

Otro origen de los costes fiscales que puede coincidir en el tiempo con los otros
dos expuestos anteriormente, pero que es independiente de la propia transicion,
proviene del gasto en el pilar de la solidaridad. “En Chile este pilar estaba
compuesto por el seguro estatal de pension minima (SEPM, una prestacion para
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aquellos que hubieran cotizado al menos durante 20 afios) y una prestacion no
contributiva para ancianas y discapacitadas con rentas bajas (PASIS). En total
afiadieron permanentemente alrededor de 0.5 puntos porcentuales del PIB al

“déficit de transicion” total en 2008”.1%°

Cuadro 5.1

ESTIMACION DE LOS COSTOS FISCALES DE LA TRANSICION
(Porcentaje del PIB)

Prestaciones del antiguo sistema mas concepto de
. capital complementario y prestacion compensatoria.
Chile 1996 Aporte estatal directo mas bono de reconocimiento. 3.29

Pensiones en curso mas déficit del sistema publico,
mas certificados de traspaso.

México 1997 Pensiones en curso de pago, mas reconocimiento de 0.48
derechos, asumiendo un escenario de bajo
crecimiento.

Fuente: Rodriguez, Duran. Serie Financiamiento del desarrollo, CEPAL, julio 2000

5.1.2.1 Costes previsionales

En Chile se han hecho varios estimados y proyecciones sobre el costo fiscal
previsional, los mas importantes son Oyarzo 1988; Bustamante 1998; Arenas de
Mesa y Marcel 1999; y Arenas de Mesa 1999.

El costo fiscal se ha calculado por el Superintendente de AFPs (Bustamante
1998) como porcentaje del PIB en 1981-1997 y lo ha proyectado para 1998-2015,
pero sélo incluye el déficit operativo de las pensiones del programa publico y el
bono de reconocimiento, o sea, excluye el costo de la pensién minima y la pension
asistencial, sin explicar por qué. También excluye el costo fiscal del déficit de las
fuerzas armadas y los carabineros (policia) con el argumento que "no guarda
relacion alguna con el cambio del sistema" (p. 168). Pero puede aducirse que, al
no incluir dicho programa en la reforma, el Estado aceptd hacerse cargo de su
déficit y que por tanto debe incluirse también. Esta serie exhibe un incremento de
los dos componentes combinados (no desagregados) del costo fiscal desde 1.5%
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del PIB en 1981 hasta 4.41% en 1985 y un descenso a 3.7% en 1997 (éste
equivalente a 2.5 veces la carga fiscal antes de la reforma); las proyecciones
muestran una continuacién de dicho descenso a 1.7% en 2010 (todavia mayor que
en 1981) y 1% en 2015.

Estimados y proyecciones mas recientes han sido hechos por Arenas de Mesa y
Marcel (1999) y Arenas de Mesa (1999a), los cuales afaden el costo de la
pension minima y la pension asistencial, en el periodo 1981-1998 y proyecciones
para 1999-2010. Arenas de Mesa (1999b) ha extendido la serie original a 2037 y
afadido el déficit previsional militar en el déficit operativo del programa publico (sin
desagregar el civil y el militar; el ultimo ha sido separado por el autor, basado en
su promedio anual en periodos de 9 afios en 1981-2037.

Las tres adiciones de Arenas de Mesa y Marcel permiten calcular el costo fiscal
total (déficit operativo civil y militar, pensiones minima y asistencial, y bono),
mientras que Bustamante estima un costo fiscal parcial (sélo déficit civil y bono),
por lo que el resultado de los primeros es considerablemente mayor (la
metodologia y supuestos empleados por Arenas de Mesa y Marcel son muy
complejos y se explican en Arenas (1999b); Bustamante sigue la misma
metodologia de (Ortazar 1988). Las siguientes comparaciones muestran el costo
fiscal parcial y total como porcentaje sobre el PIB, segun las series de Bustamante
(primera) y Arenas de Mesa 1999b (segunda): 1.5% y 3.8% en 1981, 3.4% y
7.6% en 1985, 3.7% y 5.2% en 1997,y 3.2% y 5.5% en 1998. Las proyecciones de
la segunda serie para 1999-2037, sin embargo, excluyen el déficit previsional
militar, por lo que no son comparables con los estimados para 1981-98; a fin de
homologar ambos periodos se utilizé el célculo promedio del referido déficit en 9
afos para incorporarlo en 1999-2037. Las comparaciones de las proyecciones de
la primera y segunda series resultan en diferencias ain mayores: 3.1% y 6% en
1999, 2.4% y 5.8% en 2005, 1.7% y 5.2% en 2010,y 1% y 4.5% en 2015.

La proyeccion de la primera serie termina en 2015, pero la segunda se extiende
hasta 2037, calculando el costo fiscal total en 3.6% en 2020, y estabilizado en
3.3% hasta 2037. El costo fiscal total en 1998 (5.5%) fue casi 1.5 veces el de 1981
(3.8%) vy el costo total proyectado en 2020 (3.6%), 40 afios después de la reforma,
es casi igual al de 1981.

Las dos series exhiben tendencias similares en cuanto al descenso del déficit pero
diferentes en cuanto al bono: en la primera serie su costo llega al punto mas alto
en 2005 (1.06% del PIB) y luego declina (0.51% en 2015), mientras que en la
segunda serie el costo del bono llega a su cenit en 2005 (1.3%), se estabiliza
hasta 2008 y luego desciende pero es mas alto que la primera serie en 2015
(0.7%). Aun mas importante es que la primera serie excluye las pensiones minima
y asistencial, asi como el déficit previsional militar, los cuales se convierten en
factores crecientes del costo cuando declinan el déficit civil y el bono. La segunda
serie muestra que la distribucion porcentual del déficit fiscal en 1998 era: 56.4%

144



(déficit civil), 23.6% (déficit militar), 16.3% (bono), 5.4% (pension asistencial) y
0.5% (pensidn minima); pero en la proyeccion a 2037 la distribucion es: 39.4%
(militar), 39.4% (minima), 15.2% (asistencial), 6% (civil) y cero (bono).

Arenas de Mesa (1999b) contrasta sus proyecciones sobre el valor presente de
las obligaciones fiscales en 1999-2015 (en millones de US$ de 1997) con los de
Pablo Ortazar (1988), lo que resulta en valores mucho mayores: el total es 41,172
versus 18,022, o sea, mas del doble; la diferencia en los componentes es el doble
en el déficit y el bono, 2.4 veces en la pensién minima y méas del triple en la
pension asistencial. También ha proyectado que, en 2037, el déficit del programa
publico civil aun sera de 0.2% del PIB (no se extinguira hasta 2050, 69 afios
después de la reforma) y el déficit militar sera igual al de la pensiéon minima (1.3%
del PIB), mientras que el bono se extinguird en 2025 (45 afos).

El valor presente de las obligaciones fiscales del déficit previsional en 1999-2037
(excluyendo el déficit de la previsidon militar) se proyecta a US$56.960 millones
(ddlares de 1997), equivalente a 74.8% del PIB de 1998. Debe tenerse en cuenta
gue este calculo no solo excluye el déficit militar (el componente mayor en 2018-
2037) sino también el costo fiscal en los primeros 18 afios de la reforma (1981-
1998) cuando alcanzo su cenit.

En el caso de México, al menos dos proyecciones han sido publicadas sobre el
costo fiscal de la transicion, en 1997 y 1998. Al tiempo que la reforma entraba en
vigor, el Presidente de la Comision Nacional del Sistema de Ahorro para Retiro
(CONSAR, equivalente a la Superintendencia de AFPs de Chile) estimé el costo
fiscal de la transicidn, incluyendo el déficit en el programa publico a cerrar, la
pension minima y la cotizacion salarial del Estado como tercera parte. Se usaron
dos escenarios: crecimiento anual del PIB bajo (3.5%) y alto (5%), dos aumentos
del salario real (0.8% y 2.8%) y tres tasas de interés real (3.5%, 4% y 5%). El
costo fiscal como porcentaje del PIB en 1997 era igual en ambos escenarios
(0.77%) y luego mostraba lo siguiente: en el escenario bajo el costo alcanzaba su
cenit en 2036 (2.51% a 3.4%), luego bajaba en 2047 (2% a 2.8%); en el escenario
alto las proyecciones respectivas eran 1.86% a 2.33% y 1.13% a 1.66%.

Estos costos serian inferiores a los proyectados sin la reforma previsional: en el
escenario bajol.61% en 1997, 3.59% en 2036 y 4.39% en 2047; en el escenario
alto las proyecciones respectivas eran 1.55%, 2.82% y 3.45%. Se argument6 que
el costo fiscal de la transicion mexicana seria menor que el de la chilena debido a
los factores favorables siguientes: una poblacion mas joven, el cambio de todos
los asegurados al programa Capitalizacion Individual, el no otorgamiento del bono
de reconocimiento, la ausencia de garantia estatal de un rendimiento minimo a la
inversion y ciertas diferencias en la administracion (Solis 1997).

Pero estas proyecciones tenian algunos supuestos cuestionables, por ejemplo, el
traslado obligatorio de todos los asegurados podria reducir el costo fiscal a largo
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plazo pero incrementarlo a corto y mediano plazo, y la falta del bono de
reconocimiento podria ser compensada por el costo incierto de la opcién al tiempo
del retiro de unos 14 millones de asegurados (Mesa-Lago 1998).

La segunda proyeccion del costo fiscal (mucho mas detallada que la primera) fue
hecha en marzo de 1998 por una funcionaria del Banco Mundial y un funcionario
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México, en base al modelo
desarrollado por dicha Secretaria, y cubre un periodo de tiempo menor que la
primera proyeccion: 1997-2025, aunque se dan algunas cifras para 2030
(Grandolini y Cerda 1998). A continuacion se resumen sus supuestos (que el
gobierno considera son conservadores), contrastados con el desempefio real en
1997-1998 (éste basado en CEPAL 1998): (a) una recuperacion modesta en la
tasa de crecimiento del PIB en los primeros seis afios (superada por las tasas
reales en 1997-1998) y estabilizacion posterior de dicha tasa por debajo del
promedio del decenio del 70; (b) un salario real creciendo a un promedio del 2%
(caida actual del salario real en 1997-1998); (c) dos tasas de inflacién: una baja
gue desciende a 16% en 1998 y se estabiliza en 6% a partir de 2002, y otra alta
que desciende a 30% en 1998 y se estabiliza en 10% a partir de 2003 (la tasa
actual en 1997-1998 fue similar a la "baja"); (d) caidas del salario minimo real de
acuerdo con los dos supuestos de inflacion baja y alta (no se tiene informacion
sobre este desempefio); y (e) una tasa de interés o rendimiento real de 3.5% (en
1997 el rendimiento fue algo mayor; CONSAR 1998).

Excepto al salario real, los supuestos se habian confirmado pero solo durante los
primeros dos afos de la proyeccion. Grandolini y Cerda proyectan el costo fiscal
como porcentaje del PIB como sigue: 0.93% en 1997, 1.04% en 2015y 1.19% en
2025; el costo en el primer afio es menor que en la primera proyeccion (1.55% o
1.61%), mientras que los otros dos afios proyectados no son comparables pero
también sugieren un costo menor. La distribucion porcentual del costo fiscal por
componente en los tres afios es: en 1997, pensiones en curso de pago hasta el
momento de entrar en vigor la reforma (42%), cotizacién salarial del Estado
incluyendo la "cuota social" (35%), opcién del asegurado al tiempo del retiro entre
normas del programa publico y su cuenta individual en el programa Capitalizacion
Individual (23%), y cero en pensioén minima; en 2015, la opcion al tiempo del retiro
se convierte en la carga mayor (67%), la cotizacion salarial del Estado baja (24%),
y mas aun disminuye el gasto de las pensiones (9%), y sin costo aun por la
pension minima; y en 2025, la opcion al tiempo del retiro continda sin cambio
(67%), la cotizacion salarial baja (17%) y también el gasto en pensiones (2.5%,
desapareciendo poco después), pero el costo de la pension minima se hace
importante y creciente (13.5%). El déficit acumulado o valor presente de las
obligaciones del programa publico antes de la reforma (ahora cerrado) se calculo
en 141.5% del PIB de 1994 hasta 2069 (75 afios de proyeccion); el valor presente
con la reforma se estima en s6lo 17.7% del PIB en 1997-2024 (45 afios menos
gue en la proyeccion del costo sin reforma y excluyendo el periodo en que dicho
deéficit va a crecer, al menos parte del tiempo). La comparacion anual solo se
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muestra en el afio 2000 (1% del PIB en ambos) y 2030 (3.75% antes de la reforma
y 1% con la reforma).

“Dos son las alternativas que se presentan al momento de financiar estos costos,
una vez definido el estilo de reforma: el presupuesto corriente (reducciones de
gasto en otras areas o aumento de impuestos y cotizaciones) o cambios en la
situacién patrimonial (utilizacion de reservas del anterior sistema, privatizacién de

sus activos o de empresas publicas, endeudamiento publico)”.**°

Todos los paises utilizaron estas alternativas, aunque en grado diferente. La
participacion del Estado mediante el endeudamiento publico fue crucial para llevar
a cabo las reformas, ya que representa la principal fuente de financiamiento del
sistema.

No queda del todo claro que la transicion del sistema de reparto al de
capitalizacion se cristalice como un alivio fiscal de mediano plazo; de hecho segun
estudios de la CEPAL (1998), esta transicibn genera grandes compromisos
fiscales, los cuales deben ser pagados por las actuales y futuras generaciones de
trabajadores.

Mesa Lago (2004) sostiene que el impacto fiscal provocado por los costes de
transicion y el pilar de solidaridad para el caso chileno es elevado y persistente,
pero a largo plazo es muy inferior al de los sistemas no reformados.

Para el caso de México, la diferencia importante con el modelo chileno radica en
gue en nuestro pais, el trabajador ahorra en una cuenta de pensiones individual
con la ayuda del gobierno y del empleador, pero teniendo normas especificas con
muchas repercusiones. La contribucion del trabajador, el empleador y el gobierno
a la cuenta individual es en un nivel cercano al 8 por ciento, de modo que la
pension generada en el sistema de capitalizacion individual sera modesta en la
mayor parte de los casos. Aunada a esta caracteristica, el modelo mexicano
permite a los trabajadores afiliados al sistema privado de capitalizacion que
estaban afiliados antes de 1997 elegir entre las pensiones obtenidas bajo este
plan y las obtenidas con las normas mas favorables del esquema anterior,
generando un desequilibrio que debe financiar el sector publico mexicano.

Segun Albo et al. (2007), el coste de transicion puro genera una deuda implicita
del 56 por ciento del PIB. Si a esta cifra se suman a las demas cargas fiscales,
incluido el plan de pensiones de los trabajadores publicos (conocido como ISSTE,
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado) y las
contribuciones del gobierno a la cuenta individual del trabajador, la deuda implicita
del sistema de pensiones en México alcanza el 92 por ciento del PIB.
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El nivel y distribucion en el tiempo del costo de transicion de una reforma
estructural depende directamente de la forma en que se sustituye al régimen de
reparto por el de capitalizacion. Una reforma estructural de tipo sustitutivo supone
cerrar el sistema de reparto a la entrada de nuevos afiliados y el traspaso
(generalmente voluntario) de gran parte de los afiliados del sistema de reparto al
de capitalizacion. En este contexto, la transicion arroja un alto costo inmediato
que, se prolonga por muchos afos. En las reformas estructurales de tipo paralelo
los sistemas de reparto se mantienen abiertos a la entrada de nuevos afiliados, lo
que permite diluir el costo ligado al traspaso masivo de afiliados al régimen de
capitalizacion, aunque se pierde en parte el control del ritmo de la transicion. Por
su parte, las reformas estructurales de tipo mixto consiguen el mismo obijetivo,
hacer gradual el costo de la transicion, pero a un ritmo determinado por la
magnitud otorgada al componente de capitalizacion (la proporcién del aporte
individual que se vuelca a las cuentas individuales de ahorro).

Las reformas al sistema de pensiones introdujeron un componente de ahorro
individual, bajo el cual se traspasa la carga de financiamiento de las pensiones
futuras, que antes eran a cargo de las generaciones venideras, hacia la
generacion presente.

El contexto en que se implemento la reforma chilena en los afios ochenta, se dio
bajo un esquema de una poblacion mayor de 65 afios que representaba el 10% de
la poblacién activa, que en comparacién con la media de los paises miembros de
la OCDE era menor en un 10%, lo cual hacia parecer que no existia un problema
serio de sostenibilidad de las pensiones chilenas, sin embargo las preocupaciones
en este sentido ya comenzaban a ser parte de los estudios y andlisis econémicos
de aquellos dias. La diversificacion existente en el tema de pensiones de Chile
que existia en esa época marcaba una desigualdad en jubilaciones que se
extendia con el paso del tiempo. De hecho la Direccion de Presupuestos de Chile
realiz proyecciones a finales de los afios setenta en donde predecian un aumento
considerable en la carga fiscal de no hacerse la reforma, debido a las excesivas
prestaciones de algunos de estos planes y el agravamiento de las presiones por
envejecimiento. “El Banco Mundial calculé un escenario sin reformas en el que la
deuda implicita por las prestaciones del sistema hubierallsiido alrededor de un

130% del PIB en 2001, la mayor de la region tras Uruguay”.

“Los efectos de largo plazo de la sustituciéon del antiguo sistema sobre las cuentas
fiscales han sido positivos, tal como muestran casi todas las previsiones (véanse
Bennett y Schmidt-Hebbel, 2001 o Favre et al., 2006), asi como las
estimaciones del Banco Mundial sobre la evolucion de la deuda implicita de las
pensiones. Utilizando el programa PROST (Pension Reform Options Simulation
Toolkit), se observa que la deuda implicita puede haberse reducido en el caso de
Chile de 211 puntos porcentuales del PIB en 2050 sin la reforma de las pensiones,
a cero después de la reforma (Zviniene y Packard, 2004 y Gill et al., 2005). Estas

111
(Zviniene y Packard, 2004)
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ventajas son patentes incluso a corto y medio plazo. De acuerdo con las mismas
previsiones, en ausencia de la reforma estructural, la deudas implicita de las
pensiones en 2010 habria sido 1.5 veces el PIB chileno (frente al 25% después de

la reforma”.**?

Gréfico 5.2
Deuda implicita del sistema de pensiones en Chile

(Escenario con Reformay sin Reforma % del PIB)
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“El significado y la medicion de la deuda pensional implicita, la que debe hacerse
explicita en una reforma que instaure un sistema de capitalizacion, dependen del
escenario especifico que se analice. Nuestro caso base es el de una sustitucion
completa (tipo chilena) por un sistema de capitalizacion total. En este caso, los
pasivos de pensiones (‘deuda”), calculados a valores actuariales justos,
corresponden al valor presente de las pensiones devengadas y por devengarse en
afos futuros a todos los pensionados del sistema preexistente de reparto, mas al
valor presente de las cotizaciones de todos los trabajadores activos al momento

de la reforma”.t®

Zviniene y Packard (2004) simularon los déficits de los sistemas de pensiones bajo
dos escenarios (reforma y no reforma) para un conjunto de paises de América
Latina. Concluyeron que en la mayoria de los paises, de no haberse realizado las
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reformas, el déficit asociado al sistema de pensiones registraria incrementos
importantes en las préximas décadas. Ademas simularon la tasa de acumulacion
de la deuda publica total asociada al pago de pensiones y concluyen que en la
mayoria de los paises de América Latina, las reformas previsionales coadyuvaron
de forma importante en la reduccion del costo fiscal. Independientemente del
modelo (sustitutivo, paralelo, mixto) las mejores se pueden observar comparando
las proyecciones de dicho costo con el que hubiese ocurrido de no haber

implementado la reforma.
Cuadro 5.2

Déficit de Pensiones (gasto en beneficios-ingreso por contribuciones)
Financiado por Transferencias del Gobierno (% del PIB)

Chile México
Con Reforma Sin Reforma Con Reforma Sin Reforma
2001 7.20% 0.10% 0.50% -0.20%
2010 4.60% -0.20% | 0.60% 0.00%
2020 3.40% 1.00% 0.70% 0.30%
2030 1.50% 2.70% | 0.70% 0.80%
2040 0.50% 3.90% 0.70% 1.50%
2050 0.80% 4.00% | 0.60% 2.30%

Fuente: Zviniene y Packard (2004)

Grafico 5.3

Acumulacion de Deuda Total de los Sistemas desde 2001

(simulacion. %% del PIB)
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En principio, las reformas de los sistemas de pensiones orientadas a la
capitalizacion mejoran la solvencia fiscal a largo plazo. Sin embargo, la
experiencia regional reciente ha puesto en evidencia que, a corto y mediano plazo,
el financiamiento de la transicion de una reforma estructural en la region,
combinado con los altos déficit acumulados por sistemas de reparto
insuficientemente financiados y la presencia de regimenes especiales de alto
costo, hace peligrar la trayectoria financiera de las reformas previsionales y puede
amenazar la proteccion de los adultos mayores que la propia reforma busca
garantizar. Si bien una parte de estos costos puede controlarse mediante reformas
paramétricas, mixtas o paralelas, la mayor parte es imposible de evitar a corto y
mediano plazo. Asimismo, la creciente relevancia del componente no contributivo
como mecanismo central de extension de la cobertura planteara desafios
adicionales en materia de financiamiento sostenible.

5.2 Tasas de Reemplazo

También denominadas Tasas de Sustitucion del Ingreso, determinan el monto de
la jubilacion que una persona espera recibir. Un estandar utilizado por la OCDE
con fines de evaluacion social es el siguiente: el cociente de los ingresos promedio
de los jubilados de 65 a 75 afos, entre los ingresos promedio de trabajadores
activos de 51 a 64 afios o de 51 a 60 afios. En el analisis del comportamiento de
las reformas al sistema de pensiones en América Latina, este punto ha generado
polémica, debido a la divergencia de opiniones en cuanto al saldo de las tasas de
reemplazo. Cabe recordar que uno de los objetivos de mayor importancia en la
estructuracion de los sistemas de pensiones es la introduccion de condiciones que
favorezcan el acceso a una pensién adecuada. Estas tasas de reemplazo
posteriores a las reformas han sido muy inferiores a las esperadas, debido entre
otras cosas a las altas comisiones cobradas por las administradoras de fondos, a
los retornos decrecientes de los instrumentos de la deuda gubernamental y a la
irregularidad en las aportaciones de los asegurados. Estas caracteristicas han
provocado un desencanto en los trabajadores que confiaron en el sistema
reformado.

En Chile los reguladores buscaron promover la competencia en el sector, sin
embargo, esta decision resultd contraproducente ya que origind mayores costos
derivados en el aumento en la fuerza de ventas de las administradoras y de la
entrada de nuevos participantes con experiencia limitada en la administracion de
activos. A fin de contrarrestar el riesgo asociado a esta falta de experiencia, los
reguladores decidieron imponer controles demasiado estrictos sobre el tipo de
activos en los cuales se podian invertir los recursos de los fondos de pensiones,
por lo que la rentabilidad disminuyé aun mas al igual que las tasas de
reemplazo.En el disefio original del sistema chileno se proyectoé un nivel de tasas
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de reemplazo en el orden del 78% para los hombres y 55% para mujeres,
asumiendo una rentabilidad en torno al 5%.*

Cabe sefalar que es conveniente distinguir al menos tres categorias de analisis en
el estudio de las tasas de reemplazo: género, debido a que existe una edad de
jubilacion menor para las mujeres (60 afios) y una esperanza de vida mayor (en
promedio 5 afos) que los hombres, ingreso, ya que el monto de las pensiones
esta en funcién del nivel de ingreso de los trabajadores y frecuencia o densidad
promedio de cotizaciones.

5.2.1 Densidad de Cotizaciones y su relacion con las Tasas de Reemplazo

Se expresa como la proporcién del tiempo con aportes a la seguridad social
(cotizacion) respecto al tiempo total laborado. Esta estrechamente relacionada con
las condiciones del mercado laboral.

La densidad de cotizaciones se calcula como el cociente entre la cantidad de
meses que el trabajador registra al menos un aporte dividido entre la cantidad de
meses que tiene el periodo de referencia. Por ejemplo si deseamos conocer la
densidad de cotizaciones del trabajador (i) en el afio 2005, realizamos la siguiente
operacion:

Densidad 2005 = meses de aportacién del trabajador (i) en el afio 2005 / 12.
Si en dicho afio el trabajador aporté 12 meses la densidad de cotizacion es del 100%.
Gréfico 5.4

Distribucion Porcentual de Trabajadores con distintas Densidades de Cotizacion
Chile 2004
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114 . o . . . . . .
Ver Iglesias y Acufia (1991). En sus estimaciones consideran una densidad de 93% (100% menos 7% de periodos no cotizados).
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En Chile, a partir de los resultados de la Encuesta de Proteccion Social 2004 se
reporta una densidad promedio (para hombres y mujeres) de 52.1%; en tanto que
para hacer la distinciébn por sexo, para los hombres era de 64.0% y para las
mujeres de 50.4%.

Favre (2006), realiza un estudio con base en los siguientes supuestos: un
aumento real de salarios del 2.5% anual, una tasa de retorno constante de las
inversiones del Fondo de Pensiones del 5.5% real anual y una proporcion
creciente de gente que cotiza regularmente a lo largo de su vida laboral, cuyo
resultado de una mayor formalidad que es resultado de un mayor desarrollo del
pais.

Gréfico 5.5
Tasas de Contribucion y Tasas de Reemplazo
Chile 2004
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de SAFP

Con base en el Grafico 7, podemos indicar que aquellos trabajadores hombres,
gue cotizan en promedio a lo largo de su vida un aproximado del 90%, algo cerca
de 11 meses en promedio, conseguiran tasas de reemplazo cercanas al 70%.

Sin embargo, en el caso de las mujeres, las tasas de reemplazo que pueden
alcanzar en comparacion con los niveles registrados por los hombres oscilan en el
40%.

Del otro lado de la moneda, los trabajadores que mantienen densidad de
cotizaciones entre 50 y 70% de su vida laboral (entre 6 meses y algo mas en
promedio al afio) obtendran tasas de reemplazo bajas entre 30 y 40% de sus
tltimas remuneraciones imponibles. Para el caso de las mujeres el panorama es
peor, ya que con las mismas tasas de densidad de contribucion, ellas registrarian
tasas de reemplazo inferiores al 20%.
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En el sistema reformado de pensiones chileno, los hombres que cotizan
regularmente tienen la opcion de alcanzar tasas de reemplazo del orden del 70%,
las cuales son equiparables y en algunos casos mayores a las registradas en el
sistema de reparto. No asi para las mujeres, ya que ellas, una vez que se agotan
los efectos del bono de reconocimiento, pueden alcanzar tasas méximas de
reemplazo del orden del 50% de sus ultimas remuneraciones imponibles.

Una posible solucion que ha sugerido el Estado chileno al problema de
desigualdad de género en las tasas de reemplazo, es el hecho de que las mujeres
pueden optar por seguir cotizando de manera voluntaria al sistema, hasta llegar a
la edad de 65 afios y de esta manera alcanzar tasas de reemplazo cercanas a las
de los hombres.

Por otro lado también podemos mencionar que aquellos trabajadores con bajas
frecuencias de tasas de contribucion tienen un menor nivel de ahorro acumulado
para un mismo nivel de ingreso, lo que se traduce en pensiones y tasas de
reemplazo menores. Dicho monto si bien, sera mayor al de la pension minima, los
trabajadores veran mermado su nivel de ingresos en el retiro al no contar con una
pension que satisfaga sus necesidades.

“Hay un porcentaje cercano al 23% de los afiliados hombres y 29% de las mujeres
gue han hecho muy pocos aportes al sistema, que no cumplen con los 240 meses
de cotizaciones requeridos para acceder a la pensibn minima y cuyas
posibilidades de acceder a una jubilacion son minimas, quedando sujetos a la
acumulacion voluntaria de ahorros fuera del sistema previsional (trabajadores
independientes, empresarios), a la necesidad de seguir trabajando o de acceder a
una pension asistencial al agotar los escasos fondos acumulados en su cuenta

obligatoria”.**

Un estudio elaborado por la OCDE para comparar las tasas de reemplazo de Chile
con paises desarrollados y en donde se incluye a México, da cuenta que las tasas
registradas en el pais sudamericano son iguales e incluso mayores en algunos
casos. En este mismo estudio se menciona que en los paises desarrollados con
sistemas de reparto, la mayor complicacion que enfrentan es el financiamiento de
las pensiones en un contexto de déficits elevados y crecientes. En el caso de
Chile, la complicacién que enfrente se refiere a la necesidad de mantener una
elevada frecuencia de cotizaciones.
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Gréfico 5.6

Tasas de Reemplazo Tedricas
Chile yOCDE (sistemas obligatorios)
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En el caso de México, la tasa de aportacion obligatoria al Sistema de Pensiones
IMSS (6.5%) es inferior al promedio de América Latina (10%) e incluso a la tasa de

aportacion obligatoria que ya se tiene prevista para el Sistema de Pensiones
ISSSTE, reformado en 2007 (11.3%).

A su vez la falta de estabilidad en el empleo formal, y una importante participacion
del sector laboral informal en el pais, han provocado densidades de cotizacion
muy heterogéneas al Sistema de Pensiones IMSS.

Con base a informacién obtenida en el documento “Analisis del Efecto sobre las
Pensiones de los Trabajadores derivado de las Reformas 1997 — 2005” elaborado
por la CONSAR, se observan las diferencias en las densidades de cotizaciones en
funcién de edades, sexo e ingreso.
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Gréfico 5.7

Densidad de Cofizaciones de Trabajdores Afiliados al IMSS
Mexico 2006
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Para identificar las posibles tasas de reemplazo que podria ofrecer el Sistema de
Pensiones IMSS a partir de un horizonte de inversion y rango de rendimientos
reales, se consideran cuatro grupos o tipos de afiliados por densidad de
cotizacién: Grupo A (96%), Grupo B (76%), Grupo C (44%) y Grupo D (15%). El
namero entre paréntesis indica, en cada caso, la proporcion de tiempo que el
trabajador contribuye a su plan formal de pensiones dentro de su vida laboral
activa. En este sentido, un mayor grado de formalidad en el empleo puede ser
identificado también con una mayor densidad de cotizacion, y lo opuesto aplicaria
para el caso de una mayor informalidad laboral.

Asi pues, si se toma como una primera referencia un nivel de rentabilidad real del
6% en un horizonte de 40 afos, las tasas de reemplazo que podrian obtener los
afiliados de acuerdo a la tasa de aportacion actual (6.5% mas cuota social) y su
posible grupo de densidad de cotizacion son: (A) 45%, (B) 35%, (C) 20% y (D) 7%,
respectivamente.

Un punto adicional que es necesario considerar es que existen diferentes grupos
de afiliados por edad, lo que conlleva a tener distintos horizontes de inversion en
las Siefores. En el documento “Rentabilidad de largo plazo y Tasas de Reemplazo
en el Sistema de Pensiones Mexicano”, elaborado por BBVA Bancomer Research,
ilustra los diferentes tipos de tasas de reemplazo que podrian obtener los
trabajadores ubicados en las diferentes categorias de inversion, de acuerdo a su
edad. En dicho documento, seleccionando los trabajadores que recorren
sucesivamente las Siefores SB4 a SB1, los cuales fueron utilizados de manera
ilustrativa, ya que representaban al cierre de 2009 el grupo de cuentahabientes
mas grande del SAR (35.9% del total). Asi pues las tasas de reemplazo que
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podrian obtener este grupo de afiliados con una tasa real de rentabilidad media
aproximada al 7%, una tasa de aportacion del 6.5% (mas cuota social) y su
posible grupo de densidad de cotizacion son: (A) 43%, (B) 34%, (C) 20% y (D) 7%.

Efectivamente las tasas de reemplazo prometidas por los sistemas de reparto eran
elevadas. Sin embargo éstas no eran sostenibles para las economias de los
paises. A largo plazo y en ocasiones a corto plazo, se volveria insostenible cumplir
con las promesas de pensiones.

La conclusion que podemos indicar en base a los resultados del cuadro 4.3 del
Anexo, nos permite explicar una compleja realidad. En primer lugar podemos
mencionar que las tasas de reemplazo pueden variar dependiendo el nivel de
rentabilidad real realizado al final de la vida activa de los trabajadores. Sin
embargo, la tasa de rentabilidad real, es una variable incierta o desconocida con
una serie de posibles valores, es decir, no es una variable de control en ningun
sistema de pensiones.

En segundo lugar, el cuadro 4.3 del Anexo nos ilustra la diferencia de tasas de
reemplazo asociadas al nivel de cotizacion de los trabajadores, es decir, entre
mayor sea el nivel de cotizacién, mayor serd el porcentaje de la tasa de reemplazo
(A’s y B's) y viceversa (C’s y D’s).

En tercer lugar, los resultados reflejan que una baja tasa de aportacion se ve
traducida en un nivel bajo de tasas de reemplazo, y en contraste, las mismas
tasas de reemplazo pueden verse incrementadas conforme se eleva el nivel de
aportacion (obligatoria o voluntaria), dicho incremento es independiente de la tasa
de rentabilidad, aunque es importante mencionar que existiria un efecto positivo
mayor en el caso de conjugar mayores niveles de aportacion y rentabilidad.

Un andlisis balanceado debe considerar simultaneamente la evolucion de las
tasas de reemplazo esperado, su sostenibilidad y viabilidad.

En el sistema de reparto las tasas de reemplazo dependen de:

La piramide poblacional.

Los afios de trabajo y contribucién al sistema.

El rendimiento neto real de los recursos.

Los recursos iniciales con que cuenta el sistema.

El nivel de deuda sostenible (se pueden hacer varios supuestos).

En el sistema de capitalizacion individual dependen de:

e Los afos de trabajo y contribucion al sistema.
e El rendimiento neto real de los recursos. Se esperaria que éste fuera mayor
al observado en el sistema de reparto.
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Para el caso de México, Sales, Solis y Villagobmez (1996) calculan que, bajo el
actual sistema, un trabajador que ha contribuido durante 20 afios necesitaria
obtener una tasa de interés real de 7% para poder garantizar la tasa de reemplazo
que le hubiera correspondido bajo el sistema anterior.

Sin embargo, estiman que las contribuciones de los trabajadores tendrian que
incrementarse a 23.3 por ciento del salario para evitar un déficit de flujo de efectivo
en 2020.

Aquellos grupos que pueden permanecer mas tiempo en el mercado laboral,
obtienen tasas de reemplazo bastante elevadas, mientras que aquellos que han
visto interrumpida su participacion o no han tenido acceso, obtienen niveles de
pensiones reducidos. Esto explica la divergencia que existe en las tasas de
reemplazo que obtienen los diferentes segmentos de la poblacion.

Gréfico 5.8

Tasa de Reemplazo (Comparativo México - Chile)
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Como podemos apreciar con la grafica anterior, la solucién al problema de los
colectivos de baja densidad no corresponderia precisamente a los sistemas de
pensiones, sino que se relaciona directamente con otros aspectos econdémicos
que imponen presiones sobre el funcionamiento estructural de cada pais. La
informalidad, la desigualdad en la distribucién de los ingresos, el funcionamiento
del mercado laboral, entre otros, son aspectos que requieren una analisis profundo
y una reforma que permita una mayor eficacia en la aplicacién de los sistemas
pensionarios, los cuales se veran directamente influenciados en el momento de
reformar las condiciones anteriormente expuestas.
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Lo importante a destacar es que el nivel de tasas de reemplazo de los sistemas de
pensiones, sigue siendo uno de los puntos mas criticables de la reforma, en el
sentido de estar muy por debajo de los niveles esperados y deseados. Cabe
destacar que variables como la densidad de cotizacion y la tasa de aportacion son
aguellas que pueden influir de manera mas destacada y a largo plazo en las tasas
de reemplazo, siendo bajo estas dos variables la orientacion hacia estrategias que
nos permitan incrementarlas y de esta manera aumentar el nivel de pensiéon de los
trabajadores en edad de retiro. Esto no implica que se deje a un lado la atencién
hacia el réegimen de inversiones, sino que es fundamental primero, abocarse a la
densidad de cotizaciones y tasas de contribuciones para de esta manera,
insertase en los niveles de certidumbre del sistema.

5.3 Transparencia de los sistemas de pensiones y el uso eficiente de
recursos

Desde 1981, afio en que Chile reformé su sistema de pensiones convirtiéndose en
el pionero en la regién, diversos paises adoptaron como base este modelo aunque
con modificaciones importantes a nivel local. Con el transcurso de los afios éstos
sistemas han experimentado cambios en su estructura operacional, derivados en
gran parte por la necesidad de perfeccionar su funcionamiento para mejorar la
calidad de vida de los trabajadores en etapa de retiro. Asi como el paso de los
afios ha influido en el analisis de los retos pendientes, también ha contribuido a
observar los avances y aciertos que estas reformas han alcanzado en los sistemas
de pensiones. Para Alberto Achia, Antonio Martinez y Luis Enrigue Rodriguez
(2008), este sistema basado en la capitalizacion individual tiene tres grandes
ventajas: “es transparente, seguro y no requiere subsidios del Estado”.

“Es transparente no solo porque los trabajadores conocen con exactitud lo que
han aportado (el saldo de su cuenta individual incluye el interés recibido menos las
comisiones pagadas en cada periodo), sino porque tienen la libertad de elegir la
administradora de fondos de su preferencia, ademas de tener la seguridad que
sus fondos de retiro no se veran afectados por cambios en las politicas
gubernamentales. Los subsidios publicos no son necesarios, sélo en aquellos
casos en los que el saldo final resulta insuficiente para garantizar una pensién
minima. Bajo el sistema anterior los gobiernos tenian que recurrir al presupuesto
publico para compensar el déficit de los fondos. Cuando no podian hacerlo, se

veian obligados a reducir los beneficios o incrementar la edad de jubilacion”.**®

En los modelos de pensiones anteriores a la reforma, uno de los principales
problemas que presentaban dichos modelos eran la falta de transparencia y la
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eficiencia en la inversion de los recursos provenientes de las contribuciones de los
cotizantes.

El uso de los recursos provenientes de dichas contribuciones eran invertidos en
diferentes aspectos de la economia nacional, tales como el pago de la deuda
externa, financiamiento de programas gubernamentales de educacion, salud, etc.,
construccion de infraestructura, entre otros, por lo cual las reservas existentes por
concepto de pensiones sufrieron constantes descapitalizaciones.

En Chile, se afirmé que el nuevo sistema implicaba una parte fundamental del
sistema financiero, esto por incluir agentes, intermediarios y la generacion de
fondos para la inversion de mediano y largo plazo. Es por ello que el discurso
oficial centr6 su atencion en promover la idea de la propiedad de los recursos
administrados por las AFPs de los trabajadores, y en ubicarlos como detonante de
la expansion econdémica y generacion de empleos en el pais. Adicionalmente, el
Estado chileno promovié la aplicacion de una serie de normas y reglamentos cuyo
objetivo se centr6 en garantizar una mayor rentabilidad y seguridad de las
inversiones de los fondos, asi mismo en promover la transparencia de las
operaciones Y facilitar la fiscalizacién del proceso de inversion.

Para facilitar el proceso de transparencia del sistema, el gobierno implementé una
serie de medidas de control y supervision del sistema de pensiones, en donde
destacan “las relativas a los instrumentos elegibles de inversion, los limites de
inversion, la obligacion de efectuar las transacciones en mercados autorizados; la
clasificacion de riesgo de los titulos adquiribles por el fondo, y la separacién entre
el fondo de pensiones y la respectiva administradora”.**’

En lo referente a las reglas impuestas en la inversién de los fondos, la primera
medida consisti6 en la obligacion de invertir dichos fondos Unicamente en los
instrumentos que expresamente la ley autoriza. Aunado a esta imposicién se
reglamentd el limite maximo de inversion tanto por tipo de instrumento financiero
como por emisor. Esta norma buscé que determinado instrumento adquiriera una
gravitacion excesiva, para de esta manera controlar el riesgo de que fluctuaciones
en el valor de dicho instrumento afectara el valor del fondo de pensiones y por
consiguiente el patrimonio de los trabajadores. En el caso del limite maximo de
inversion por parte del emisor, se buscé evitar una tendencia hacia el control
excesivo de los fondos de pensiones en un solo emisor y ademas evitar el
financiamiento excesivo de una misma empresa con recursos previsionales.

Otro regla que se impuso fue la referente a la obligacion de inversion de los
instrumentos financieros en mercados expresamente autorizados, los cuales
debian cumplir con ciertos requisitos, tales como “la concurrencia simultanea de
compradores y vendedores de instrumentos para la determinacion de los precios,
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informacion  publicamente  disponible, mecanismos de negociacion de

instrumentos, infraestructura necesaria y reglamentacion interna”.*®

El conflicto de intereses también quedo reglamentado en el nuevos sistema, en el
cual se adujo que el nuevo modelo poseia una serie de principios que intervenian
directamente en evitar el uso de los recursos financieros de los fondos de
pensiones de los trabajadores en usos distintos a la generacion de una adecuada
rentabilidad para los afiliados. “Se afirm6 que con esta medida se buscaba 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 0 empresas vinculadas con las

administradoras”.'*®

“‘Las normas en que se bas6 dicha argumentacion fueron las normativas con
respecto a la prohibicién para divulgar y utilizar la informacion reservada para la
toma de decisiones con respecto a la inversion de los fondos; la tipificacion de las
conductas prohibidas para las administradoras, cuando de éstas puedan resultar
perjuicios a los fondos de pensiones o beneficios a terceros y el establecimiento
de sistemas de control interno en las administradoras, las cuales deben ser
auditadas externamente”**

Por dltimo se establecid la regulacion en cuanto al resguardo de los titulos, los
cuales quedarian en custodia de una institucion previamente autorizada. Se
establecié como prohibicién para las administradoras el uso de los fondos para
solventar sus necesidades y gastos, indicando como uso exclusivo para estos
puntos lo referente al monto del cobro de las comisiones, esto en base a que las
administradoras cuentan con personalidad juridica y patrimonio propios. “Por otro
lado se dijo que la competencia entre administradoras y la expansion econémica
combinadas con reglamentaciones de la inversién por parte de una agencia
técnica autbnoma conducira a la diversificaciéon de la cartera y a un fondo de

pensiones mas seguro para los afiliados”.

Para el caso de México, Sales, Solis y Villagomez (1996) estiman que en 1994
las reservas de pensiones debian haber sido de alrededor de 11% del PIB, cuando
en realidad éstas solo alcanzaban 0.4%.

Hoy en dia, existe un consenso en cuanto a la existencia de una mayor
transparencia de los sistemas de pension. Un aspecto basico es la transparencia
de las empresas administradoras y su obligacion de hacer publico todo tipo de
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informacion relativo a su funcionamiento, estados financieros, y en general, a los
meétodos para estimar y lograr sus resultados financieros. Este tipo de instituciones
debe tener una estricta normativa que garantice una total transparencia sobre su
actuacion y la forma como administran los fondos de pensiones. Igual
razonamiento debe privar para las instituciones publicas.

El estudio titulado “Inversion en Fondos de Pensiones de Aportaciones Definidas y
Ciclo de Vida”, presentado durante la Reunion Técnica de la CAAF, celebrada en
Monterrey, México del 5 al 7 de abril de 2005, indica como puntos favorables
contribuyentes al desarrollo del sistema financiero mexicano por parte de la
reforma al sistema de pensiones, los siguientes:

e Las medidas que promueven reglas mas transparentes en subastas de
titulos de deuda privada.

e La adopcion de mejores practicas de ejecucidon en las areas de inversiones
gue promueven transparencia y eficiencia de las transacciones de mercado.

e La certificacion de las areas de inversiones bajo la norma ISO 9000, lo que
asegura la existencia de procesos documentados y abona a la reduccion de
los riesgos operativos.

e La existencia de Unidades Especializadas de Administracion de Riesgos,
gue con independencia de las areas de inversiones, dan seguimiento y
evallan los diferentes riesgos a que se encuentran expuestas las
inversiones.

e La adopcién de portafolios de referencia que contribuyan a la evaluacion de
la gestion de las administradoras.

Ademas el nuevo sistema ha impulsado la aplicacion de estandares contables mas
adecuados que revelen a los inversionistas la verdadera situacion de la empresa
emisora. Fomentando con ello el funcionamiento ordenado y eficiente de los
mercados financieros al tiempo que alienta la competencia.

5.4 Evolucion del Ahorro a partir de la Reforma

Para analizar el comportamiento que ha presentado el nivel de ahorro a partir de la
puesta en marcha del sistema de pensiones basado en la capitalizacién individual,
a continuacion observaremos la tendencia que han mantenido los fondos de
pensiones en México y Chile.

Para el caso mexicano y apoyandonos en los datos obtenidos por la CONSAR, es

posible identificar el comportamiento del ahorro a través de los fondos acumulados
en la Subcuenta de Retiro, desde sus inicios en 1992 hasta la fecha.
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la CONSAR

Como podemos observar en el grafico anterior, los recursos que son
administrados por las Afores han mantenido una tendencia creciente, podemos
indicar que el periodo de 1998 al 2002, esta tendencia se presentd en forma lenta,
pero a partir de 2003, el crecimiento ha sido sostenido y en forma acelerada,
caracteristica que viene aunada a una operacion con mayor experiencia del

sistema.
Grafico 5.10

Fondo Acumulado de la Subcuenta de Retiro, Cesantia en Edad
Avanzaday Vejez
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Tal y como lo muestra el grafico anterior, la Subcuenta de Retiro y Cesantia en
Edad Avanzada y Vejez, ha mostrado una tendencia creciente. Al cierre de 2010,
el monto acumulado en esta Subcuenta, que incluye las Aportaciones Voluntarias
ascendié a 1, 361,568.7 millones de pesos, lo cual representa el 10.25 por ciento
del PIB al cierre de 2010.

En el esquema de contribucion definida utilizado a raiz de la reforma, la principal
variable para determinar el ahorro a largo plazo es precisamente las
contribuciones en las cuentas individuales, es decir, estos recursos que son
depositados de forma regular, permiten poner en marcha el proceso de ahorro a
largo plazo, el cual tras capitalizar los rendimientos de la aportaciones, da la
posibilidad a los trabajadores de acumular los recursos nhecesarios para
pensionarse.

Cabe mencionar que la importancia del ahorro radica en que éste es un
determinante fundamental del crecimiento econémico a largo plazo. Su objetivo
principal es el de financiar la inversion productiva que permita alcanzar niveles de
crecimiento econdémico sostenible. La relacion como la hemos observado entre el
nivel de ahorro y la reforma al sistema de pensiones ubican este tema como parte
prioritaria del andlisis de los alcances y retos de la reforma al sistema de
pensiones.

Como lo pudimos observar en los graficos anteriores, el saldo acumulado en la
Subcuenta de Retiro y en general los recursos administrados por la Afores tienen
una tendencia creciente, lo cual viene aparejado a un alza en el niumero de
cuentas inscritas en las Afores, es decir, en el numero de trabajadores inscritos en
el sistema. Este dato es importante de tomar en cuenta, a raiz de la relacién que
existe entre el numero de cuentas y el saldo acumulado en la Subcuenta de
Retiro, el cual es determinante del nivel de ahorro a largo plazo.

En el caso de México los recursos del Sistema de Ahorro para el Retiro,
administrados por las Afores, representan la principal causa del crecimiento del
ahorro financiero del pais, asi como la principal fuente de ahorro a largo plazo.
Estos recursos expresan cantidades cada vez mayores en la economia nacional.

Para determinar el alcance de la reforma en el ahorro nacional, es importante
identificar su comportamiento a lo largo de la aplicacion de la reforma, teniendo en
cuenta el concepto de ahorro nacional es igual a la suma del ahorro doméstico,
tanto privado como publico, mas el ahorro extranjero.
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Gréfico 5.11

Ahorro Nacional (millones de pesos a precios corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Anexo Estadistico del Sexto Informe de Gobierno 2006.

El ahorro nacional en México, se ha visto beneficiado en lo general por la reforma
al sistema de pensiones, tal y como se puede apreciar en el grafico anterior, el
cual nos muestra que el nivel alcanzado los afios anteriores a la reforma
representa una tendencia de lento crecimiento, y una vez instaurada la estructura
del nuevo sistema a partir de 1997, el crecimiento se considera mas rapido y de
mayor nivel, aunque con variaciones intermitentes en los afios posteriores, pero
gue puede expresar una tendencia positiva para el desarrollo del ahorro nacional
con la aplicacion de la reforma al sistema pensionario.

Sin embargo es importante precisar que aunque los datos nos reflejan un avance
en el ahorro nacional registrado a raiz de la reforma pensionaria, éste monto no se
ha reflejado en una mayor inversién en factores productivos que permitan alcanzar
un nivel de desarrollo econdmico viable, es decir, a pesar de presentar un
rendimiento eficaz del ahorro nacional, no observamos un beneficio real y
sustentable del manejo de este punto.
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Gréfico 5.12

Ahorro Nacional como % PIB
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Anexo Estadistico del Sexto Informe de Gobierno 2006.

El gréfico anterior nos muestra el comportamiento que ha mantenido el ahorro
nacional y su comparacion con la evolucién del PIB, indicandonos que por ejemplo
en el aflo 1994, se registré6 un monto en ahorro nacional de 1, 347, 554.8 millones
de pesos, el cual representd el 17.25% del PIB nacional, para el afio 2000 el
monto registrado fue de 1 306 172.5 millones de pesos, lo cual significo el 20.55%
del PIB, cerrando esta tabla con los datos obtenidos en el afio 2006 con 1 815
383.7 millones de pesos, lo cual represento el 17.5% del PIB nacional. Estos datos
evidencian un comportamiento mas o menos estable y creciente del ahorro
nacional, pero cabe destacar que en lo que se refiere al porcentaje que éste
alcanza del PIB nacional, se registran variaciones y datos no constantes, que nos
hablan de un crecimiento no a la par de nuestro producto interno.

En el caso de Chile, el documento titulado “Efectos macroecondémicos de la
Reforma de Pensiones en Chile”, elaborado por los economistas Vittorio Corbo y
Klaus Schmidt-Hebbel en 2002, indic6 un aumento promedio de 2.3 puntos
porcentuales del PIB en la tasa de ahorro nacional para el periodo 1981-2002. En
tanto que estimaron un aumento en la tasa de inversion doméstica promedio en un
1.2 puntos porcentuales del PIB chileno. Con esta afirmacion basaron su
concepcion tedrica en torno a que la reforma al sistema de pensiones contribuyo
de manera directa al incremento de las tasas de ahorro nacional e inversion
domeéstica.
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Gréfico 5.13

Efectos de la Reforma sobre la Inversion Doméstica
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5.5 Mercado de Trabajo

Un sistema de pensiones puede influir en el crecimiento econémico por su impacto
en la oferta y demanda laboral. En lo que se refiere a la oferta, el sistema puede
influir a la reduccién de la disponibilidad de la mano de obra al incentivar el retiro
laboral a una edad temprana, o bien cuando crece el desinterés de los
trabajadores por contratarse formalmente, debido a las contribuciones obligatorias,
necesarias para el funcionamiento del sistema, las cuales reducen el ingreso real
de los trabajadores. Sin embargo, estos efectos negativos de primera instancia,
suelen ser compensados con beneficios sociales a los cuales el trabajador tiene
acceso por el hecho de estar incluido en el sistema de seguridad social, tales
como los seguros de enfermedad y maternidad.

Por el otro lado, en el caso de la demanda laboral, los empleadores se hacen
responsables de parte de las contribuciones al sistema, lo cual es tomado como
un impuesto a la contratacion de mano de obra. En el punto de vista negativo,
entre mas alto sea esta percepcion, menor sera la intencion del empleador por
contratar o demandar mano de obra, y por el contrario, en este caso, sera mayor
la tendencia para evadir o eludir el impuesto. Este hecho traerd consigo un
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desplazamiento de la mano de obra hacia sectores menos regulados o bien hacia
los sectores informales.

Para el Banco Mundial (2005) la eleccion entre los diferentes sistemas o modelos
de pensiones puede reducir o ampliar las distorsiones. De esta forma, un modelo
de contribucion definida puede introducir mejores incentivos al trabajo que otro de
beneficio definido y a la vez generar resultados deseables para la economia. Un
mayor empleo de equilibrio y una mayor formalidad.

Lo anterior tiene fundamento en los incentivos al trabajo que cada pilar genera tras
vincular las contribuciones al sistema con sus beneficios. “En un pilar de beneficio
definido, el vinculo es débil porque el monto de la pensién para el afiliado es fijo e
independiente del monto de sus contribuciones. Asi, bajo tal esquema de
contribuciones actian de manera similar a un gravamen e al reducir los ingresos
laborales incentiva la elusion o evasion del impuesto o bien que el trabajador
disminuya su esfuerzo laboral. Por el contrario, bajo un esquema de contribucién
definida, el monto de la pension para el afiliado depende directamente de sus
aportaciones. En este caso, las contribuciones al incrementar el saldo de la cuenta
del trabajador también elevan las posibilidades de un mayor monto de pension. De
esta manera un esquema de contribucion definida, puede en un principio favorecer
un mayor esfuerzo laboral y también que el trabajador desee permanecer bajo
relaciones laborales formales”.'*?

Con base en Hoffman (1896), la existencia de sistemas de seguridad social tiene
influencia directa en las decisiones econdémicas de los individuos. Las
contribuciones, como lo explicamos en el parrafo anterior, afectan directamente los
incentivos de los trabajadores y distorsionan el mercado laboral. El inicio del
problema radica en el hecho de que las contribuciones son vistas como un
impuesto al trabajo, en vez de ser tomadas como un tipo de compensacion o
programa de seguros. El porcentaje de la contribucion depende o esta en funcion
del esquema que se seleccione.

5.5.1 La decision del empleador

De acuerdo con Ehrenberg y Smith (2000), utilizando un modelo simple de
mercado laboral, es posible analizar el efecto de las contribuciones al sistema de
seguridad social sobre las decisiones del empleador. Suponiendo que el
empleador es el Gnico agente que debe contribuir con el sistema pagando un
impuesto fijo (X) por hora de trabajo; es posible observar como los costos
laborales (salarios) aumentan; mientras los trabajadores reciben un salario WO, el
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empleador enfrenta el costo WO+X. Por lo tanto dejaran de demandar EO
trabajadores y demandara tan solo E2 trabajadores desplazando la curva de
demanda hacia abajo. Soélo si el salario se redujera a W0-X, las firmas desearian
seguir contratando EO.

Gréfico 5.14

Mercado Laboral

Wo+X So
W1 N\
Wo
Wo - X //
D1
Do
E2 B Eo EMPLEO

El desplazamiento de la curva de demanda relacionado con el pago del impuesto,
manteniendo la oferta laboral constante, implica que habra un exceso en la oferta
de trabajo al previo salario de equilibrio WO . Este exceso en la oferta presionara
los salarios a la baja hasta que alcancen el nuevo nivel de equilibrio W1. En este
punto el empleo también habra disminuido a E1. Asi, los empleados cargaran
también con parte del aumento en los impuestos a través de menores tasas
salariales y mayores niveles de desempleo. La proporcion del impuesto que pasa
del empleador a los trabajadores dependera de la sensibilidad de la oferta laboral
a los salarios.

5.5.2 Las decisiones de los trabajadores

Ehrenber y Smith (2000), mencionan que la mayoria de los factores que influyen
en la decisién de los trabajadores tienen que ver con la decision de como utilizar
su tiempo, es decir, cada individuo decidird cuanto tiempo destinara a trabajar y
cuanto tiempo utilizara en el ocio, dependiendo de su riqueza, de la tasa salarial y
de sus preferencias. El costo de oportunidad de cada hora adicional de ocio es
igual al salario extra que el individuo podria recibir si dedicara esa hora a trabajar;
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esta medida del costo de oportunidad del ocio estd claramente afectada por la
tasa impositiva sobre el ingreso.

Feldstein (1996) argumenta que las contribuciones, percibidas como impuestos a
la ndbmina, afectan directamente a la oferta de trabajo, ya que los trabajadores
decidiran cuantas horas trabajaran en una actividad sujeta a impuestos. El
porcentaje de esta contribucion estard directamente relacionada con la naturaleza
del sistema, especificamente de la relacién entre contribuciones y beneficios.

Es importante mencionar que entre mayor se a la relacion existente entre
contribuciones y beneficios, ésta generara una mayor tendencia a la contribucion y
participacion de los trabajadores al sistema de pensiones, ya que se vera no como
un impuesto, sino mas como un sistema de ahorro 0 un mecanismo de seguros,
por lo tanto, entre mayor sea el nivel del impuesto implicito, los individuos
percibiran cualquier aumento de éste como una disminucion de su ingreso,
disminuyendo asi su intencion de contribuir al sistema. Anton y Carrera (2005)
indican que al haber una mayor correspondencia entre cotizaciones y pensiones
para cada individuo, los trabajadores tendran mayores incentivos a contribuir, al
considerar, precisamente a las cotizaciones sociales como una especie de ahorro.

Para Torche y Wargner (1997), los sistemas basados en la capitalizacion
individual suelen funcionar de mejor manera que los sistemas publicos, donde a
nivel individual, las contribuciones no estan relacionadas directamente con los
beneficios.

En el siguiente esquema, WO es el salario del individuo en ausencia de un
programa de seguridad social, W1 es la remuneracion monetaria mas el beneficio
del paquete de seguridad social y W2 es el salario que el trabajador se lleva a
casa. Por lo tanto, W1-W2 =T " lo cual representa el impuesto neto asociado a
un programa de prevision.

Grafico 5.15
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El triangulo ABC corresponde a la carga excesiva implicita en el programa, esta
ineficiencia depende de la valoracion que el individuo asigna a los beneficios de la
seguridad social. En cuanto mayor sea la valoracion, menor seran las ineficiencias
causadas.

De esta manera, podemos inferir que cualquier medida que incremente la
valoracion privada del sistema previsional tendria un efecto en la disminucion de la
carga excesiva tributaria y simultdneamente una disminucion en la ineficiencia
privada del gasto publico. Asi para el caso de Chile, un mejoramiento en la
percepcion de los beneficios individuales de un 10% lograria reducir la carga
excesiva en poco mas del 0.39 % del PIB.

De esta manera, algunos estudios afirman que la adopcién de un sistema de
contribucion definida, incentivan la incursion al sector laboral formal, pero cabe
mencionar que existe una desilusion con los resultados obtenidos hasta el
momento, ya que los niveles esperados de tendencia hacia la formalidad no han
sido alcanzados y es evidente una creciente tendencia hacia la informalidad. Por
ejemplo Corbo y Schmidt-Hebbel (2003) estimaron que la reforma chilena
impuesta en 1981 representd un efecto positivo durante sus inicios en el nivel de
empleo formal y crecimiento econdmico del pais. Utilizando un modelo de dos
sectores (formal e informal) los investigadores estimaron que la reforma al sistema
de pensiones permitié incrementar el empleo total en ese pais entre 1.3y 3.7% en
2001. Lo anterior gracias al incremento del empleo formal (entre 3.2y 7.6%) y a la
reduccion del empleo informal (entre 1.1 y 1.3%). Ademas al elevarse el grado de
formalizacién de la economia y su asociado nivel de productividad, también
aumentoé el PIB entre 0.1 y 0.3%, mientras que el desempleo se redujo en un
rango entre 0.7 y 2.0%.

Resulta importante resaltar que la proteccidn social estd estrechamente
relacionada con el mercado laboral y particularmente con el empleo, esto debido a
que en la mayoria de los paises con sistemas de seguridad social, sélo los
individuos que tienen acceso a un trabajo formal y estable, cuentan con beneficios
sociales tales como la cobertura de jubilaciones y las prestaciones de los seguros
de desempleo y salud, mientras que los sectores desempleados o vinculados con
la informalidad, suelen carecer de dichos beneficios y en gran parte de los casos,
acceden a programas estatales de corte asistencial.

Es por ello que el papel que juega el mercado laboral en la estructura de la
seguridad social es fundamental, ya que la historia laboral y de cotizaciones son
cruciales para la determinacion de la cobertura. “Por ende, es importante analizar
los efectos que conlleva el sistema de pensiones en el mercado laboral, asi como
los cambios que puedan ocurrir en la estructura y caracteristicas del empleo
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debido a que pueden producir un aumento en la desproteccion si efectivamente

existe una fuerte vinculacion entre empleo y proteccion”.*?®

Bertranou (2004) realiza un estudio con base en una publicacion de la OIT (2003)
con respecto a la estructura de la poblacion econémicamente activa (PEA) y los
niveles de proteccion social, para nueve paises de la regiéon. En base a los
resultados obtenidos, Bertranou establece una diversificacion del nivel de
cobertura por grado de dificultad por parte de los seguros tradicionales de
contribucion individual. De esta manera las dos clasificaciones que se mencionan
en este estudio son las siguientes: a) grupo de facil cobertura, en donde se ubican
los trabajadores asalariados de establecimientos grandes y del sector publico y b)
grupos de dificil cobertura, que es en donde encontramos a los patrones,
asalariados de establecimientos pequeiios (menos de cinco empleados),
independientes (profesionales y no calificados), trabajadores sin salario y los
desocupados. Como lo menciona el estudio, Chile cuenta con condiciones mas
favorables en comparacion con otros paises, al contar con el 52% de su PEA en el
grupo de facil cobertura, mientras que en el caso de México el total es de 46% ,
superior al registrado por Argentina y Brasil con 40% cada uno.

El estudio de Bertranou (2004) también nos alerta sobre la alta participacion del
empleo relacionado con la informalidad, en particular con la alta participacién de
los trabajadores independientes no calificados.

Para analizar el efecto de la reforma al sistema pensionario sobre el mercado
laboral, sera necesario contrastar las cifras que nos proporciona la PEA de facil
cobertura con la cobertura efectiva, para de esta manera poder afirmar que la
estructura del empleo practicamente define el alcance de los sistemas de
pensiones, tal y como lo menciona Bertranou (2004) pag. 14.

Cabe resaltar que la PEA de facil cobertura esta directamente ligada con la
Cobertura efectiva, es decir el porcentaje de cotizantes de la PEA al sistema de
pensiones.

Podemos indicar que el mercado laboral es y seguira siendo el factor determinante
para la determinacion de los alcances de los sistemas en cuanto a la expansion y
calidad de la cobertura. Para Bertranou (2004), no es aconsejable la concepcién
de una vinculacion de la proteccion de los trabajadores con el mercado laboral
Gnicamente por la insercion a éste, debido a que la constante creciente de la
informalidad, aunada a la baja capacidad administrativa de la autoridad para
asegurar un completo registro del empleo, obstaculizan la implementacion de
estrategias basadas en programas contributivos en donde la historia de las
cotizaciones sea el punto clave para la conformacion de las pensiones futuras.
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Por otro lado, menciona Bertranou, tampoco es posible pensar en una
desvinculacion del mercado de trabajo con respecto a la proteccion de los riesgos
de vejez, invalidez y sobrevivencia, ya que para las sociedades modernas, el
mercado laboral no solo representa una institucion de relevancia econémica, sino
también de trascendencia social determinante.

“‘De esta manera la insercion social de las personas, a lo largo de su vida, se
realiza mediante tres instituciones: el sistema educativo, el mercado laboral, y el
sistema de proteccion para la vejez”.***

La regulacion del mercado laboral es parte fundamental de las estrategias
econdémicas de un pais, basados en la teoria econémica, la cual menciona esta
necesidad por la presencia de fallas que obstaculizan su funcionamiento como
mercado competitivo.

Estas fallas o imperfecciones son identificadas por el BID (2004) y anteriormente
por el Banco Mundial (1994) como las siguientes: 1) posiciones de poder de
mercado de alguna de las partes, 2) informacién asimétrica, tanto para el
empleado como para el empleador, 3) homogeneidad en el trabajo que se prestay
4) la falta de seguros adecuados para enfrentar las contingencias como el
desempleo, la incapacidad y la vejez. En este sentido, las regulaciones del
mercado deben estar orientadas a la superacién de estas imperfecciones y a la
proteccion de los trabajadores a conductas arbitrarias, injustas o discriminatorias
por parte de los empleadores, en base a los principios expuestos por la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), los cuales son: a) libertad de
asociacion, b) derecho a la negociacion colectiva, c) abolicion del trabajo infantil, y
d) eliminacion de practicas discriminatorias en la contratacién del trabajo.

En la practica, se toman en cuenta otro tipo de consideraciones, las cuales reflejan
las presiones del Estado por mantener un equilibrio entre estabilidad laboral y las
condiciones flexibles del mercado. En algunos casos las determinaciones por las
gue se optan reflejan una sobreproteccion laboral, en la cual los trabajadores que
cuentan con un empleo estable dentro de la formalidad de la economia, son
aguellos que con mayores beneficios cuentan, al recibir todas las prestaciones y
beneficios sociales. Esta caracteristica conlleva a una rigidez del mercado laboral,
por lo tanto, dichos trabajadores contaran, ademas, con un grado de estabilidad
creciente. Por otro lado, y en condiciones adversas, aquellos individuos que no
cuentan con un puesto de trabajo adecuado, pierden ante estas condiciones
rigidas del mercado laboral, ya que les cuesta mas trabajo contratarse en otro
puesto laboral, muchas veces debido a los altos costes de la contratacién. Otro
grupo de personas que se ven desfavorecidos con estas caracteristicas son los

124
Bertranou, Fabio. “Reformas a los Sistemas de Jubilaciones y Pensiones en América Latina: Paradigmas y Temas Emergentes. OIT.,
Santiago de Chile, 2004. pag. 14.

173



grupos de la poblacion activa més vulnerable tales como los trabajadores jovenes
0 poco experimentados y las mujeres.

Esta serie de condiciones desfavorece gradualmente la insercion en el mercado
laboral formal por parte de los trabajadores y los orilla cada vez mas a areas de la
informalidad, ya sea en puestos laborales inciertos, en donde no se goza de la
proteccion social adecuada o estableciéendose en la economia informal,
desarrollando actividades de baja productividad y por consiguiente, generando un
bajo nivel de ingresos.

Es precisamente en la informalidad en donde se encuentra uno de los mayores
retos para el sistema de pensiones, ya que los trabajadores que en ella se
encuentran, no gozan de los beneficios laborales establecidos, como por ejemplo
la cobertura del sistema de pensiones, la atencion a la salud o la remuneracién por
descanso médico.

En contraparte, la relacion que existe entre la permanencia en la formalidad y la
alta regulacion del mercado laboral ha sido tema de debate a lo largo de los afios.
Por ejemplo De Soto (1989) afirmaba que gran parte de los costes que la
empresas debian sustentar para mantenerse en la formalidad provenian de las
regulaciones vinculadas al mercado laboral tales como, el establecimiento de
salarios minimos y las limitaciones para la libre contratacion y despido de los
trabajadores. Este es un punto al que han recurrido muchas de las pequefias
empresas para sustentar sus decisiones por no otorgar los beneficios que la ley
impone, pero si bien es cierto, lo ideal seria que las normas laborales protejan los
derechos de los trabajadores sin alterar las condiciones de mercado, ello
implicaria un equilibrio entre los beneficios y proteccién para los trabajadores y en
la productividad y funcionamiento del mercado laboral.

Gréfico 5.16

Informalidad 2010

(% de la poblacion no cubierta por la seguridad social)

T0

60

50

30
20

10

Chile Meéxico

Fuente: BBVA Research

174



5.6 Mercado de Capitales

Una pension resulta un mecanismo financiero de proteccion que permite al
asegurado mantener un ingreso monetario ante cualquier eventualidad futura. Es
asi que podemos mencionar que el desarrollo del sistema de pensiones esta
estrechamente ligado con el desarrollo del mercado financiero a lo largo del
tiempo.

La acumulacion por parte de los fondos de pensiones de una gran cantidad de
riqueza invertible induce a la creacion de una diversidad de instrumentos
financieros en los que se pueden invertir dichos fondos. Pero es necesario
mencionar que este crecimiento de los fondos de pensiones debe ir acompafado,
como condicidon necesaria, de un mejoramiento en la regulacion del sistema
financiero y de la administracion de los fondos.

“Otro aspecto llamativo de la experiencia chilena es la continuidad del proceso de
cambios legales durante la década del 80 y del 90. Este fendmeno también se
puede interpretar como evidencia de una estrecha relacion entre la acumulacién
de los fondos y la transformacién institucional del mercado de capitales, pues
parece improbable que se hubiera producido igual dinamica sin la presion
constante que han ejercido las AFP y compafiias de seguros de vida, por
intermedio de la demanda creciente por activos financieros y de las reiteradas
presentaciones a las autoridades de proposiciones concretas tendientes a

perfeccionar la normativa del sistema de pensiones y del mercado de valores”.*?®

La reforma propuesta para el caso chileno, ha constituido un instrumento para el
desarrollo del mercado de capitales, debido primordialmente a dos factores: a) la
superacién de la ausencia de ahorro a largo plazo y b) la canalizaciéon de los
recursos hacia la inversion real, principalmente hacia pequefias y medianas
empresas, aunque cabe mencionar que este Ultimo punto aun resulta insuficiente.

En Chile, fue necesario realizar importantes politicas publicas que permitieran la
disponibilidad de los fondos de pensiones de los trabajadores hacia la inversién en
instrumentos financieros y no solo hacia el pago de la deuda previsional previa.
Desde 1981, el Estado chileno ha debido hacerse cargo de un déficit previsional
anual promedio de 5.7% del PIB para que el pilar de capitalizacién del sistema
reformado genere flujos de ahorro financiero algo superiores a 3.4 % del PIB.

Por otra parte, un aspecto fundamental que ha implementado el Estado chileno, se
refiere al impulso del desarrollo de la regulacién y supervision prudencial de los
mercados bancarios, financieros y de capitales, de otros desarrollos institucionales
para la evaluacién del riesgo y custodia de instrumentos financieros, de reglas de
entrada a los mercados y de competencia regulada para evitar conflicto de
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intereses”.*?® Todo ello con el objetivo de proporcionar transparencia a los riesgos
de las inversiones que realizan las AFPs y otros inversionistas.

Con relacion a la mejore en cuestion de transparencia del mercado de capitales a
raiz de la reforma chilena, en 1985, los fondos pensionarios tuvieron que evaluar
ellos mismos el riesgo de sus valores de acuerdo a parametros establecidos por
las autoridades, lo cual significé un continuo intercambio de informacién entre los
emisores de valores, las autoridades y los fondos de pensiones. Ademas, la ley de
1994 llevo a la consolidacion de agencias clasificadoras de riesgo independientes.
Esto dltimo también ha explicado el aumento en el volumen de negocios de las
clasificadoras de riesgo.

Uhtoff (2001) menciona que para canalizar crecientemente los flujos de ahorro de
largo plazo de los fondos de pensiones, hacia las necesidades de inversion real en
el pais, es preciso continuar fortaleciendo los desarrollos financieros. Esto implica
crear las instancias donde las AFPs puedan actuar en calidad de inversionistas
financieros o como banca de segundo piso, e inviertan en instrumentos asociados
a proyectos reales de creacion de riqueza en el pais, pero donde el riesgo sea
cubierto mayoritariamente por la banca o el intermediario financiero de primer piso.

Es importante crear los instrumentos financieros que permitan representar las
demandas de financiamiento de las empresas e individuos para su necesidad de
inversion, pero que tengan la caracteristica de combinar riesgo y rentabilidad, tales
que las clasificadoras privadas de riesgo las ubiquen como potenciales
instituciones de inversion, conforme a las normas regulatorias que rigen el
portafolio de las AFPs. “Un ejemplo exitoso ha sido el de las letras hipotecarias,
donde la existencia de una hipoteca a favor de los bancos cubre apropiadamente
el riesgo, y la reajustabilidad de los pagos conforme varian los precios (unidades
de fomento) garantiza una rentabilidad real positiva a largo plazo. Gracias a este
desarrollo, un amplio grupo de familias ha podido acceder a la vivienda con
financiamiento de los fondos de pensiones, sin embargo este ejemplo no se ha

repetido en otras areas de inversién con igual éxito”.*?’

Otro punto de relevancia que es necesario analizar es lo referente a la necesidad
de fortalecer la labor de las empresas privadas clasificadoras de riesgo, para que
con forma objetiva y reservada puedan evaluar el nivel de riesgo de las
inversiones, bajo un esquema legal de transparencia. Para Uhtoff (2001) es
necesaria la apertura de las estructuras de propiedad del capital para facilitar su
adquisicion por fondos administrados a nombre de terceros. Por ejemplo, la
transformacién de empresas familiares en sociedades anénimas posibilita que
estas sean transadas en la bolsa. Otra alternativa es el desarrollo de los fondos de
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inversién. En estos casos, es preciso asegurar, ademas, la buena gobernabilidad
corporativa para proteger los derechos de los inversionistas minoritarios, como por
ejemplo, para que sean adecuadamente representados en las decisiones de los
directorios.

El tema del incremento en la capacitacion y acceso a las tecnologias, también es
parte de los logros que dejo la reforma impuesta en 1981, esto debido a que
después de la reforma, se incrementa el volumen de los activos administrados, lo
cual requiere un nivel mayor de especializacion y administracion profesional. En el
caso de Chile, muestra de este proceso tiene que ver con la instauracion de
nuevas tecnologias de informacién por parte de las AFPs, asi como la inversién en
instrumentos que requieren un proceso de aprendizaje y la transferencia de
tecnologia desde el exterior.

La acumulacion de fondos en las AFPs y las compafiias de seguro de vida trajo
consigo la necesidad de crear instituciones que redujeran los costos de
transaccion, siendo ésta una fuerza importante detras de algunas innovaciones del
mercado de capitales chileno. Entre estas innovaciones destaca la creacion de un
sistema centralizado y electrénico de custodia de valores en 1995. Ademas, en
1987 la Bolsa de Comercio de Santiago implementé un sistema electronico de
transacciones y en 1990 se cre6 una nueva bolsa, con sistemas de transaccion
Unicamente electronicos.

Por otro lado, las ventajas que se han producido a raiz de las reformas al sistema
de pensiones, en el Mercado de Capitales, segun diferentes analistas, radican en
el hecho de que hoy en dia, los paises que implementaron estas reformas,
cuentan con una mayor diversificacién en las carteras de inversion que ha ido
evolucionando con el paso de los afios. Por ejemplo, actualmente Chile cuenta
con una mayor exposicién en emisiones al extranjero, con un 45% de su cartera
dentro de estos instrumentos. México en contra parte permite la inversion en
instrumentos extranjeros en tan sélo un 4%, lo cual refleja una mayor tendencia
hacia la inversion en instrumentos nacionales, sobre todo gubernamentales.

Cuadro 5.3
Diversificaciéon de la Cartera por Instrumento Financiero % (junio 2010)

Instrumento Chile México
Titulos Publicos 10.1 66
Financieros 17.3 16

No financieros 112 e
Acciones 14.6 13

Fondos Mutuos y Otros 24 s
Emisiones Externas 45 4

Otros -0.6
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Fuente: Estudio BBVA La Reforma al Sistema de Pensiones en América Latina.

Este fenOmeno de expansion y crecimiento de los instrumentos financieros, fue
precisamente uno de los puntos mas dinamicos de la reforma, lo cual puede ser
explicado entre otras cosas por la creciente demanda, en el caso de Chile, de
activos financieros de las AFPs y las compafiias de seguros, lo cual imprimié una
expansion del volumen de transacciones e impulso la profundizacion del mercado,
la reduccion de los costos de transaccion, el aumento en la oferta de fondos de
largo plazo y la reduccion del costo capital de las empresas. Acufia e Iglesias
(2000) muestran que posiblemente el impacto mas fuerte de la creacion del nuevo
sistema de pensiones se ha manifestado en la mayor oferta de fondos de largo
plazo, en el desarrollo del mercado de créditos hipotecarios y en la mayor
profundidad del mercado accionario.

A la par del crecimiento de los instrumentos de inversion, las empresas de seguros
se han visto directamente influenciadas con la reforma

Para el caso mexicano, la diversificacion de los instrumentos de inversion de los
fondos de pensiones, también ha tenido una evolucion importante, en los inicios
del sistema se contaba con una sola Sociedad Especializada en Inversion de
Fondos para el Retiro (SIEFORE), para 2004 ya se contaban con dos, y finalmente
en 2008 se instituyeron cinco Siefores bajo un criterio de ciclo de vida.

Una critica al sistema de pensiones reformado se basa en la incertidumbre y la
alta dependencia del monto de las pensiones hacia los cambios en el precio de los
bonos o acciones cotizados en la bolsa. Puede haber altos rendimientos en el
mercado de las acciones, pero también ellos conllevan altos riesgos, por ello
dichos altos rendimientos deben ajustarse por el nivel de riesgo. En periodos de
40 afos puede haber altos y bajos. El precio del riesgo es la diferencia de
cualquier retorno o rentabilidad alcanzada por las acciones que esté por encima
del rendimiento de un bono a largo plazo.

5.7 Cobertura

Uno de los principales retos que sigue enfrentando la reforma al sistema de
pensiones es la ampliacion de los niveles de cobertura, tema que requiere un
amplio andlisis para su solucion. Si bien es cierto, el avance en la cobertura del
sistema ha sido un punto de debate a lo largo del tiempo, es importante reconocer
gue existen datos que permitan indicar que se esta abriendo paso a una cobertura
cada vez mas amplia del sistema, pero que aun no cumple con las metas
propuestas en la reforma.

“La reforma aspiraba a una mejora en la cobertura del sistema de pensiones, al
ligar contribuciones con beneficios y hacer mas transparente y justo el sistema,
reduciendo asi los incentivos a la informalidad y la evasion. Por otra parte, también
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se aspiraba a una mayor incorporacion de los trabajadores independientes a la
prevision”.*?®

“El nuevo sistema de pensiones tanto en Chile como en México esta dirigido a los
grupos de trabajadores que ya contaban con una cobertura en los regimenes
anteriores, y por el contrario, continla dejando fuera a los grupos laborales
tradicionalmente excluidos. Ademas los sistemas reformados contintan dirigidos a
los trabajadores del sector privado, no tomando en cuenta, 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”.*?°

El nuevo sistema solo reformé la estructura del régimen obligatorio del sector
privado formal, lo cual no signific6 cambios en la estructura nacional en materia de
pensiones, es decir no evoluciona hacia una cobertura universal.

Es importante mencionar que “el nuevo sistema no resuelve la portabilidad de
derechos, es decir, no es portable no soélo 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 sus beneficios. El objetivo de la portabilidad es permitir
que la pensién recibida refleje el conjunto de ingresos de la vida laboral del
trabajador”.**

“En el caso chileno se unificaron ciertas prestaciones y condiciones de adquisicion
de beneficios y se agruparon algunos subsistemas bajo una administracion comun
(INP), pero al no fusionarse los fondos de pensiones, subsisten diferencias entre
ellos. En el caso mexicano, sélo se afectdé 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) perderdn algunos de sus beneficios de

pensiones”.**

En Chile todos los trabajadores asalariados, incluso los agricolas, trabajadoras
domésticas y empleados de microempresas estan cubiertos por obligatoriedad al
sistema, no asi los trabajadores independientes, quienes pueden ingresar al
sistema de manera voluntaria.

Una vez que se implemento la reforma al sistema previsional chileno en 1981,
cerca de 1, 100, 000 trabajadores ingresaron por cuenta propia a la cobertura del
sistema reformado, debido en buena parte por los incentivos que el modelo les
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proporcionaba, lo cual se reflejo en un incremento de cerca del 10% en su ingreso
liquido (Arellano, 1985).

Adicionalmente a estas condiciones, la mala imagen del antiguo sistema por la
sobrecarga administrativa, la heterogeneidad de los seguros y el constante
deterioro de las prestaciones de los trabajadores en los afios setenta, represento
un aliciente més para incorporarse al modelo reformado.

Si comparamos el caso de Chile con el resto de paises de América Latina,
tendremos que observar una amplia ventaja en lo que se refiere a la cobertura de
la poblacién por parte del sistema, esto debido en gran parte a que mantiene una
economia en donde la informalidad es mas reducida y los mercados laborales
absorben mejor a la fuerza de trabajo.

Como se puede apreciar en el cuadro (), la cobertura del sistema de pensiones ha
incrementado sustancialmente el nimero de afiliados al sistema, esta evolucion se
mide bajo la denominacion de cobertura estadistica (nimero de afiliados/fuerza de
trabajo), la cual en Chile ha mostrado un crecimiento sostenido pasando del 38%
en 1981 al 116.3% en 2009 (sobre cobertura mayor numero de afiliados que la
fuerza de trabajo).

Grafico 5.17

Cobertura Estadistica Chile 1981 — 2009
(%) Afiliados/Fuerza de Trabajo
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la SAFP

Uhtoff (2001), hace mencion a la necesidad de distinguir la cobertura ocupacional
de la efectiva, refiriendo lo habitual que es indicar la cobertura al nimero de
cotizantes, antes que al numero de afiliados. Menciona ademas que la cobertura
ocupacional se relaciona con los ocupados solamente, mientras que la efectiva se
relaciona con toda la fuerza de trabajo.
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Segun datos afirmados por este mismo autor, y comparando series historicas, la
cobertura en el sistema de reparto anterior a la reforma chilena, alcanzé su
maximo nivel en 1975, superando el 74% de los ocupados, mientras que para
1979, se present6 una caida para ubicarse en el 59%. Una vez que entr6 en vigor
la reforma al sistema de pensiones en Chile, y con dos sistemas operando (AFPs
e INP), el nivel de cobertura pensionario disminuyd, teniendo como punto mas
agudo de este decrecimiento el afio 1982, a causa de una fuerte recesion que
afectd la economia del pais sudamericano. La recuperacion instruida desde las
esferas gubernamentales alcanzaron un incremento de su nivel de cobertura
después de la dura caida de 1982, para 1997 ya se contaba con un dato sélido y
mas alentador del 68% de la poblacién ocupada cubierta por el sistema.

En el sistema chileno, los afiliados superan la fuerza de trabajo puesto que
practicamente todos los que alguna vez han ingresado al mercado laboral, han
sido inscritos en alguna AFP o en el INP, aun cuando se hayan retirado
posteriormente manteniéndose como inactivos o vinculados a actividades
informales o independientes. Es por ello que la proporcién de afiliados sobre la
poblacién no constituye un indicador eficiente de la poblacion, ya que no todos los
afiliados realizan aportaciones regulares al sistema.

Un analisis mas detallado del nivel de cobertura que ha alcanzado el sistema de
pensiones, se basa en el estudio de la cobertura efectiva (cotizantes/fuerza de
trabajo), en este sentido las estadisticas muestran una evolucion del 29% en 1982
hasta registrar un 60.3% en el afio 2009. Estos datos nos explican que la
evolucion de la cobertura ha mantenido crecimiento constante tanto en cuestion de
afiliados como de cotizantes al sistema, pero también nos muestra que los datos
registrados continlan siendo menores a los alcanzados durante el sistema de
reparto.

A pesar de la constante expansion de los niveles de cobertura efectiva, aiin hoy en
dia un gran numero de trabajadores permanecen fuera de los beneficios del
sistema, principalmente los trabajadores independientes para quienes es
necesario disefiar otro tipo de estrategias de inclusion en el sistema de pensiones.
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Gréfico 5.18

Cobertura Efectiva del Sistema de Pensiones de las AFP
Chile 1982-2009
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la SAFP

Cabe destacar que desde los inicios del sistema reformado, la cobertura es uno de
los puntos que mayor debate han mantenido a lo largo de todo este tiempo. Los
trabajadores que estan cubiertos por el sistema contindan siendo los que
mantienen lazos laborables que les imponen estar dentro de la operaciéon del
sistema, mientras que los trabajadores autbnomos continlan manteniendo cierta
resistencia a incluirse en el sistema, debido en gran parte a que los afiliados tienen
acceso a su fondo de pensiones exclusivamente en casos de invalidez, jubilacion
y muerte (para los sobrevivientes que de ellos dependan) y no pueden usar el
fondo como un seguro de desempleo por ejemplo. Por otra parte la existencia de
cierta miopia en este grupo de trabajadores hace mas dificil su incorporacién al
sistema, es decir, los trabajadores autbnomos prefieren destinar sus ingresos a
activos mas liquidos, en muchas ocasiones por la presién propia de su fuente de
ingresos, como por ejemplo las contingencias de sus negocios. Estos trabajadores
se enfocan a la distribucion de sus activos en forma liquida sobreponiéndolos ante
el ahorro del 10% de sus ingresos para la constituciéon de un fondo de ahorro
pensionario.

Segun estimaciones de Arenas de Mesa (2004), el porcentaje de trabajadores
independientes chilenos que cotizaban al sistema en 2004, fue de tan sélo 5% del
total, lo cual evidencia una importante area de oportunidad en la que es necesario
trabajar en el sistema.

Es importante tomar en cuenta el hecho de que el concepto de la cobertura tiene
mayores alcances en un modelo de Beneficios Definidos, ya que existe una mayor
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relacion entre los beneficios de la pensién alcanzada con los pagos por derechos
de pension, lo cual se diluye en el modelo de Contribucion Definida, en el cual
cotizar no garantiza contar con una pension digna.

Los datos que nos muestran las estadisticas hablan de una evolucion gradual en
el numero de trabajadores cubiertos por los sistemas, el cual no ha variado de
forma drastica con respecto a los niveles del sistema anterior.

Gréfico 5.19

Porcentaje de Cotizantes (Trabajadores Independientes)

‘ @ Cotiza Ono Cotiza ‘

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la SAFP

De hecho en los casos de analisis de los sistemas pensionarios de México y Chile,
podemos observar que a pesar de que el numero de afiliados al sistema crece en
forma constante, este crecimiento continlia estando por debajo de las perspectivas
que ambos paises proyectaron en el desarrollo de su modelo de pensiones.

Es por ello que el tema de la cobertura es el punto en el cual se basan gran parte
de los estudios sobre pensiones, generando hasta el momento un intenso debate
sobre los medios de solucién posibles, teniendo todos ellos una coincidencia que
hasta el momento no se ha podido estructurar, es decir la cobertura universal de
los individuos, o mejor dicho, que todos los ciudadanos gocen de las prestaciones
y servicios de una seguridad social integral, fundamentalmente en lo que se refiere
a la sobrevivencia del futuro.

Otro punto de analisis de la cobertura previsional se refiere a la cobertura
ocupacional, la cual se mide mediante la relacion cotizantes/ocupados, el cual no
registra una evolucion constante partiendo de un 36.02% en 1982 a registrar un
65.9% en 2009. Es decir, tenemos un indicador creciente de 29.88 puntos
porcentuales en un periodo de 27 afios de operacion del sistema.

En términos mas generales, podemos utilizar la poblacion economicamente activa
para medir el impacto sobre la cobertura del sistema de pensiones.
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Gréfico 5.20

Cobertura Ocupacional (%)
Chile 1982-2009
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Superintendencia de AFP.

Grafico 5.21

Cotizantes como % PEA
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del IMSS.

En base al grafico 5.21 podemos indicar la evolucion que ha mantenido en Chile y
México la cobertura en el sistema reformado de pensiones con base en el analisis
del porcentaje de cotizantes con respecto al total de la Poblacién Econémicamente
Activa (PEA), la cual la entenderemos como aquella poblacion de 15 afios y mas
gue estan en condicion de trabajar.
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Como podemos observar, la cobertura en Chile como proporcion de la PEA tiene
una evolucion creciente en comparacion con la situacion del caso mexicano, en el
cual a pesar de contar con una poblacion mayor, y por consiguiente un mayor
namero de cotizantes, la proporcién de éstos con respecto a la PEA continda
siendo en niveles inferiores a los registrados por Chile. Si tomamos en cuenta el
afio 1998, en el cual Chile contaba con una experiencia de 17 afios de evolucion
de su sistema, mientras que en Meéxico se presentaba el primer afio de
implementacion de la reforma, los datos que nos arroja el andlisis son los
siguientes: para Chile se registra un total de cotizantes de 6084.9, miles de
personas, representando el 57.1% de la PEA para ese afo, en el caso de México,
considerando el mismo afio de estudio, se registra un total de 11077.5 miles de
personas cotizantes al sistema, siendo esta cifra el 28% de la PEA.

Si bien es cierto México registra mayor niumero de cotizantes al sistema y una
poblacibn econdmicamente activa mayor en relacion a Chile, la cobertura de
nuestro sistema es estadisticamente hablando inferior al chileno, pais que tiene
una poblacién menor al mexicano, pero que en lo que se refiere al sistema de
pensiones mantiene una tendencia mucho mas favorable, debido entre otras
cosas, al mayor nimero de afios en operacion, lo cual le representa una
experiencia significativa en relacién a otros paises.

El problema de una cobertura que no alcanza un porcentaje total de la poblacién
de un pais se debe a una serie de factores que actian y se relacionan entre si.
Por ejemplo, en el caso de los paises que hemos estudiado, aunque en poblacion
y economia presentan algunas diferencias, ambos coinciden con algunos aspectos
gue caracterizan a los paises emergentes, tales como la insercion precaria de
muchos miembros de la poblacion en el mercado laboral, con movimientos
frecuentes entre la formalidad, la informalidad y el desempleo. Por otra parte, un
punto de desigualdad en el nuevo sistema se refiere a la inequidad de beneficios
gue mantiene el modelo entre hombres y mujeres. Si bien las proyecciones
mostraban que la mujeres tendrian tasas de sustitucion muy bajas, debido a una
mayor esperanza de vida, pero menor lapso de cotizaciones, es decir una edad
menor para jubilarse, asi como una participacion en el mercado laboral
tradicionalmente menor.

En el caso de México, la situacién de la cobertura es menos alentadora al que se
presenta en Chile, debido entre otras cosas, al poco tiempo de periodo que
transcurrido desde la reforma, una situacién de informalidad con mayor indice y
una economia que crece a un nivel menor que la chilena.

En México los planes de pensiones se ofrecen en su mayoria en instituciones
publicas y a los trabajadores asalariados y a sus beneficiarios. En el gréafico () se
muestra la evolucion que ha tenido la cobertura en el sistema de capitalizacion
individual, es decir, los afiliados después de la reforma. Cabe destacar que el
namero total de afiliados esta integrado tanto por los contribuyentes y los no
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contribuyentes. Importante también es mencionar que el numero de cotizantes al
sistema ha crecido en tasas menores al niumero de afiliados, con un crecimiento
promedio del 0.6% después de 2001. Esta diferencia entre cotizantes y afiliados
se hace constar con el dato registrado en 2004, en el que el 48% de los afiliados
en el sistema de cuentas individuales de las Afores no realizaba ningun tipo de
contribucion al sistema.

Gréfico 5.22

Numero de Afiliados y Contribuyentes al Sistema de Pensiones
México 1997-2010
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Asociacion de Administradoras de Afores (AMAFORE) e IMSS.

En el grafico 5.22 se observa la tasa de crecimiento de los cotizantes al sistema, la
tasa de crecimiento del PIB y la proporcion de los cotizantes de la Poblacién
Econdmicamente Activa. Cabe mencionar que a partir del afio 2000, se registra
un comportamiento de las tasas de cotizantes al sistema similar a la de los ciclos
econdémicos, lo cual podemos observar comparando dicha tasa con la del PIB.
Estos datos que mencionamos, nos ayudan a entender que en periodos con
recesion econdémica, el nimero de trabajadores incorporados al sector formal del
mercado laboral y quienes contribuyen directamente al sistema de pensiones
disminuye, por lo tanto las cotizaciones se veran afectadas en forma negativa en
estas etapas de recesion, por el contrario en etapas de expansion, ocurre lo
contrario al presentar un dinamismo y crecimiento del PIB acompafnado de la
expansion de las tasas de cotizacion al sistema, tal y como lo mostramos en el
gréafico 5.23.
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Gréfico 5.23

Evolucion de Cotizantes al Sistema de Pensiones
Comparacién entre Tasas de Crecimiento PIB, Cotizantes y Cotizantes/PEA 1997-2005
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Asociacion de Administradoras de Afores (AMAFORE) e IMSS y
Anexo Estadistico Sexto Informe de Gobierno 2006.

Haciendo referencia al sector informal de la economia, el cual se caracteriza por
incluir empresas con pequefio numero de trabajadores y a trabajadores
independientes, podemos mencionar que la probabilidad de que éstos
trabajadores coticen al sistema es muy baja casi nula, ya que como lo hemos
mencionado con anterioridad, alun no existen los incentivos suficientes para
ingresar por cuenta propia al sistema. Por lo regular al contrario de las empresas
chicas, aquellas empresas con un namero grande de trabajadores, mantienen la
existencia de sindicatos, lo cual aumenta la probabilidad de que los trabajadores
estén inscritos al sistema, ademas de que en los modelos de pensiones tanto de
México como de Chile, el trabajador que haya firmado un contrato tiene el derecho
de ser incorporado al esquema de seguridad social y de pensiones, mientras que
los trabajadores que mantienen relaciones laborales sin la existencia de un
contrato o de forma verbal, no necesariamente cotizan al sistema.
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Gréfico 5.24

Estructura Laboral (%)
México 2005
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5.7.1 Cobertura y Densidad de Cotizaciones

Para analizar la cobertura a nivel individual, debemos introducir el concepto
densidad, el cual se refiere a la porcién de tiempo en el cual el individuo ha
realizado cotizaciones.

Continuando con el andlisis de los cotizantes al sistema de pensiones, en Chile,
en base a la Encuesta Nacional de Prevision 2006, indicaba que el 34% de los
trabajadores hombres mantenian una tasa de densidad de cotizaciones de hasta
un 20% o menos, es decir realizan aportaciones al sistema de pensiones menos
de tres veces al afo, este porcentaje aumenta en el caso de las mujeres a un 53%
de ellas ubicadas en un nivel de densidad inferior al 20%. Esto significaria que
alrededor de un tercio de la poblacion chilena activa no tendria la oportunidad de
acceder a una pension de retiro, ya que el sistema esta disefiado para otorgar
beneficios a aquellos trabajadores que cuenten con por lo menos 20 afios de
cotizaciones, es decir cerca del 50% de la densidad de cotizaciones, con lo cual
en la practica este grupo de trabajadores no contarian con los requisitos
necesarios para contar con la pension minima establecida en el sistema.

Cabe resaltar que no todos los trabajadores que no contribuyen con el sistema
estan en condiciones economicas precarias, 7ya que un buen numero de ellos se
desarrolla en el ambito del comercio o negocio propio, bajo el cual prefieren
destinar los recursos que se generen de éste a la inversion en el mismo o a la
acumulacion individual propia como fondo de pension en lugar de aportar al
sistema de pensiones nacional.
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Gréfico 5.25

Densidad de Cotizaciones por sexo
Chile 2004-2006
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Faulkner-MacDonagh (2005) y Arenas (2008), proyectaron que para 2025 un
poco mas del 40% de los afiliados acumularian fondos inferiores a los minimos
requeridos para el derecho a la pension minima, de los cuales sélo entre el 20 y
30% tendrian derecho a la pensiébn minima contributiva, después de haber
cotizado durante 20 anos. “En el escenario central de Berstein et al. (2005),
procedente del supervisor de pensiones chileno, el 55 por ciento de los afiliados
tendria derecho a pensiones por debajo de la pension minima, y entre ellos, solo

una décima parte percibiria la pensién minima garantizada”.**?

A pesar de los numeros, los resultados obtenidos evidencian tasas de cobertura
en el sistema chileno superior a los obtenidos en otros paises, e incluso superiores
a las que se plantearian dado su nivel de desarrollo econémico.

El problema de la cobertura en el sistema chileno se centra en los grupos de
trabajadores por cuenta propia, trabajadores temporales y aquellos cuya situaciéon
laboral cambia con mucha frecuencia.
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Para el caso de México, en base a un modelo macro actuarial propuesto por
Escriva, Fuentes y Garcia Herrero (2010) en donde se proyectan las pensiones
gue se otorgan bajo la modalidad de una renta vitalicia, utilizando los datos
disponibles en el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), se divide a la poblacion
en grupos de edad y género, subdivididos por la densidad de sus cotizaciones.

Esta division permite contar con cuarto grupos de afiliados al sistema de prevision
cuyo punto de inicio est4 determinado por la poblacion econémicamente activa
(PEA). Cada uno de estos grupos, se distingue del otro por la densidad de
cotizacién que exhibe en el momento de iniciar el ejercicio. Este modelo, ademas
incluye a los trabajadores que inician tardiamente su relacion en el mercado
laboral, por lo cual se opta por proyectar que dichos individuos tendrian un nivel de
cotizacion promedio al resto de los trabajadores, en gran parte por la idea de que
éstos comenzaran a jubilarse al final del periodo de proyeccion. Por ultimo y como
medio para diferenciar el nivel de ingresos, se propone dividir a todos los grupos
en tres ramos de ingresos.

La dinamica del modelo macro actuarial proviene de aplicar probabilidades de
fallecimiento e invalidez a los afiliados en las anteriores cohortes, agrupados en
edades de cinco anos, y de los ingresos a la actividad laboral en edades mas
jovenes.

Tomando en cuenta la informacién al cierre de 2004, El grupo de afiliados esta
compuesto por 15,2 millones de hombres y 9,1 millones de mujeres.
Adicionalmente, existe un conjunto de asignados, trabajadores que no han
ejercido su derecho de elegir una Afore, que asciende a 10.2 millones de
personas.

Para fines de la proyeccion, el modelo propuesto clasifica a las cuatro categorias
de la densidad de cotizacion por: A,B,C y D. la integracién de estas categorias se
realiza de la siguiente manera: la categoria A representa un nivel de densidad de
cotizaciones por 96%, es decir practicamente los trabajadores incorporados en
esta categoria realizan sus cotizaciones todos los meses, en la categoria B se
tiene una densidad del 76%, la C del 44% y la D del 15%.
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Gréfico 5.26
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Gréfico 5.27
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La informacién gréafica nos permite observar que en el caso de México existe una
proporcion mayor de mujeres que no alcanzan un nivel de densidad de
cotizaciones mayores al 15%, por lo cual existiria un déficit que tendria que ser
cubierto por el Estado para garantizar una pensién minima, por otro lado en el
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caso de los trabajadores que aportan practicamente todos los meses, los hombres
registran un 29% de los afiliados, con lo que se puede evidenciar la inequidad de
género en los beneficios de la pensiones, generando de esta manera un punto
adicional a la falta de incentivos para registrarse en el sistema de prevision social.

Carlos J. Soto Pérez, estima una proyeccion de densidades de cotizacion para el
caso mexicano en su estudio “Movilidad laboral y su efecto en la tasa de
reemplazo”, como parte de la publicacién “evaluacion y tendencias de los sistemas
de pensiones en México”, basandose en los datos registrados por el IMSS al cierre
de diciembre de 2004, en donde realiza la clasificacion de los trabajadores
asegurados, de acuerdo a su sexo, de lo cual se obtiene que el 65% de los
trabajadores son hombres y el 35 % restante lo representan las mujeres, cuyo
rango de edades va de 15 a 89 afios y su antigiiedad reconocida es de 0 a 50
afos.

Cabe resaltar que esta estimacién, menciona Soto Pérez, “Unicamente pretende
dar un orden de magnitud al respecto, ya que una estimacion precisa requiere de
una informacion mas desagregada, derivada de un estudio integral sobre la
densidad de cotizacion y carrera salarial de los trabajadores asegurados por el
IMSS que prevea, entre otros aspectos, edad, antigiiedad, sexo, nivel salarial,
tamafio de la empresa, escolaridad y actividad econémica”.**?

Gréfico 5.28

Densidad de Cotizaciones registradas por el IMSS (%) 2008
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La base tedrica de la fundamentacion de la reforma del sistema de pensiones
suponia que si un trabajador empieza a laborar a los 15 afios y deja de hacerlo a
los 65, sus cotizaciones alcanzaran las 2600 semanas, es decir 50 afios de
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cotizacion. En este caso, se dice que su densidad de cotizacion es del 100%,
porque el tiempo cotizado es igual a la vida laboral involucrada. Lo comun y mas
frecuente en la realidad es que debido a la gran movilidad que existe en el
mercado laboral, generada en gran parte por la creciente y constante tendencia
hacia la informalidad, se presenten en promedio densidades de cotizacion en los
extremos de entre 80 y 20 por ciento; es decir que en promedio, las cotizaciones
realmente efectuadas estan cerca de ser equivalentes a la mitad de la vida laboral
en su conjunto de todos los trabajadores.

Si bien es cierto hablar de cobertura en este tema es considerar el porcentaje de
individuos inscritos al sistema pensionario, también es importante hacer hincapié
en la calidad de esta cobertura, es decir la proporcion de individuos que tiene
acceso a la prestaciones del sistema, y en general al nivel de individuos que
durante su etapa activa participan activamente del sistema, es decir aquellos que
realizan sus cotizaciones.

En el caso chileno, los afiliados al sistema superan la fuerza de trabajo, puesto
gue practicamente todos los individuos que han registrado alguna relacién con el
mercado laboral han sido inscritos en alguna administradora de fondos de
pensiones, aun cuando en el futuro hayan abandonado la formalidad o laboren por
cuenta propia.

México y Chile mantienen la coincidencia de basar el problema de la ampliacion
de la cobertura del sistema pensionario hacia los grupos de trabajadores
independientes, temporales y aquellos cuya situacién laboral cambia
constantemente, pasando de ser ocupados a desempleados o independientes y
viceversa. En Chile Los datos muestran que practicamente solo los trabajadores
con empleo asalariado formal cotizan regularmente, se observa que el 23% de los
afiliados hombres y el 29% de las mujeres en 2005 cotizan en promedio el 20% de
su vida laboral activa.

El analisis de la cobertura en el sistema de pensiones chileno y mexicano, indica
que el nivel de cobertura que han alcanzado los modelos propuestos bajo las
reformas, es un tanto desalentador y continda significando el gran reto de los
sistemas previsionales. Las razones por las cuales esta cobertura no ha
presentado un panorama contrario, se identifican como diversas pero ligadas a un
punto en comun, la falta de estrategias de incorporacion al sistema y una creciente
tendencia hacia la economia informal.

En el caso de los trabajadores independientes, como por ejemplo pequefios
empresarios 0 profesionales independientes, éstos enfrentan grandes
desincentivos para incorporarse al sistema de pensiones, tales como:

e La imposicion de las cotizaciones al sistema de prevision representa
para ellos una reduccion del monto de su capital, guiando su atencion al
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incremento de la inversion en su actividad econdémica, tomando este
punto como base de su seguro para la vejez.

¢ No existen incentivos tributarios que les permitan tomar la decision de
incorporarse al sistema, ya que las aportaciones que deberan realizar no
se descuentan de su base imponible.

Cabe resaltar que el otro aspecto que se considera fundamental para explicar el
rezago en la cobertura del sistema, tiene que ver con la creciente informalidad de
la economia, la cual se ve beneficiada por los altos y constantes indices de
desempleo, una economia con mayor informalidad tendr& consigo una decreciente
cobertura pensional, al depender el modelo de la capitalizacion individual de las
aportaciones periodicas al sistema, con lo cual podemos explicar un tanto la
decreciente cobertura en todos los paises en que se ha reformado su modelo.

Hasta aqui hemos analizado la situacion de los sistemas de pensiones en México
y Chile, concluyendo con un estudio a fondo del nivel operacional que cada uno ha
mantenido desde su implementacién, hemos podido observar sus logros y
desafios, pero no complementariamos este estudio sin antes proponer algunos
aspectos que permitirian generar un mayor beneficio en los alcances de los
modelos pensionarios, por lo cual la siguiente parte del trabajo se concentrara
precisamente en las propuestas y conclusiones derivadas del analisis de los
sistemas de pensiones en México y su comparacion con Chile.
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CONCLUSIONES

A lo largo de este trabajo, hemos expuesto los elementos teoricos y la
instrumentacion de reformas de los sistemas de pensiones en Chile y México,
enfocandonos en los principales cambios que dieron paso a la transformacién de
un sistema sustentado en un esquema de reparto con beneficios definidos; a uno
de capitalizacién individual con contribuciones definidas, con el objeto de
encontrar las similitudes y diferencias entre ambos, de lo cual se derivaron las
siguientes conclusiones.

1.

Hasta antes de las reformas, en ambos paises sus sistemas de seguridad
social, se basaron en los principios de la administracion, asignacion y
redistribucién de los recursos y beneficios entre la poblacion asegurada; pero
ademas, era de gran importancia la concepcion sobre la administracion de los
riesgos sociales que introdujo la implementacion de los modelos de proteccién
y seguridad social; todo ello respaldado por el Estado el cual era el
responsable directo de administrar y garantizar las pensiones.

Los dos paises centraron la linea de apoyo a los sistemas de seguridad social
en la necesidad de control de los conflictos sociales del nuevo Estado
Capitalista, con una serie de politicas publicas que buscaron el fortalecimiento
y legitimacién del Estado, respondiendo, en cierta medida, a las demandas
econOmicas, politicas y sociales de una poblacién asalariada en constante
crecimiento.

Los argumentos mas utilizados por ambos paises para instrumentar las
reformas a sus sistemas de pensiones se sustentaron en un diagnéstico de su
realidad demografica por el envejecimiento de la poblacion, situacion que
generaba un creciente desequilibrio financiero de los sistemas de reparto.

Sin embargo, dicha argumentacion ocultaba la verdadera intenciébn de
alinearse a los designios dictados por el FMI y el Banco Mundial de privatizar la
seguridad social, iniciando con las pensiones. En el caso de Chile por su
situacion de Estado de excepcion bajo el régimen militar de Pinochet, en 1981
las reformas se introdujeron de facto, y se erigié como el ejemplo a. seguir para
la problemética que enfrentaba México 16 afios después.

El modelo de reforma mexicano tomé como ejemplo del chileno las cuentas
individuales, las contribuciones obligatorias, las empresas encargadas de la
administracion de los fondos capitalizados, la incorporacion de la industria
aseguradora y los organismos contralores.

Las funciones del Estado tanto en Chile como en México consisten en
garantizar el financiamiento de ciertos beneficios, dictar normas para su buen
funcionamiento y controlar el cumplimiento de éstas. Sin embargo, con la
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implementacion del nuevo sistema, ambos Estados han tenido la necesidad de
enfrentar la deuda existente en el antiguo sistema y los huevos compromisos

Los nuevos sistemas de pensiones minimizan el papel del Estado en cuanto a
la proteccion de los individuos, transfiriéndoles a éstos la responsabilidad de
protegerse a si mismos ante los diferentes riesgos de la vida. S6lo permiten
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 en situaciones deficitarias criticas derivadas de una mala
administracion operacional de las unidades de los mismos.

Las principales diferencias que justificaban los promotores de las reformas al
sistema de pensiones, son las siguientes:

e Cambio en la forma de financiamiento, en el otorgamiento de los beneficios,
en las modalidades de actuacion.

e Sustitucién de la técnica actuarial del seguro por la técnica financiera del
ahorro y consumo, al asumir el trabajador individualmente en forma total o
parcial los riesgos, esto es, ahorra durante su vida activa y consume
durante su vida pasiva.

e Pérdida de los trabajadores de la caracteristica de asegurados por la de
afiliados.

e Mayor interrelacion entre los niveles econémicos y financieros, de tal suerte
que se observa un desplazamiento de la toma de decisiones (con la
reforma adquiere relevancia los 6rganos contralores en detrimento de las
instituciones de seguridad social).

Entre las principales diferencias de las reformas al sistema de pensiones
aplicado en México respecto a la experiencia chilena destacan: la diferente
organizacion del nuevo sistema, las diversas opciones para los asegurados de
mantenerse en el antiguo sistema o cambiarse al nuevo; el bono de
reconocimiento; las cotizaciones del patrén y del asegurado; la cuenta
individual; el tipo de administraciéon del sistema, y las modalidades de
pensionarse. En particular habria que sefalar lo siguiente:

e En Chile el nuevo sistema implicé una profunda reforma al régimen anterior.
El modelo no fue un cambio aislado, sino un elemento mas dentro de una
reforma institucional mayor que la seguridad social y 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
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estaban unidos en un mismo sistema de pensiones, y que por tanto,
competian por financiamiento de éste.

En México no se hizo una reforma estructural, sino diferenciada, para los
distintos seguros que existian y, particularmente respecto al ramo de
pensiones de vejez, pero el nuevo sistema si considera otros aspectos
asistenciales, como se puede observar en la integracion de la cuenta
individual.

Respecto a la organizacion del sistema, en México se tomo al IMSS como
la entidad principal en la aplicacion de la reforma, tanto en la formalidad de
la afiliacion Unica al sistema de seguridad social, como en la administracion
concreta del nuevo sistema; es decir, se separ6 la funciéon social de la
financiera, mientras que en Chile se privatizd por completo.

El programa de cesantia en edad avanzada y vejez fue sacado del IMSS y
transferido al nuevo sistema; el Instituto conserva la administracion del
seguro de invalidez y vida (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 libertad de eleccion entre el sistema antiguo y el nuevo, en el
caso mexicano no se otorgé dicha libertad pues 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,
sélo 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); aunque si se conceden
opciones al momento de pensionarse por vejez.

En el esquema de cotizaciones, en el caso mexicano se requiere cotizar
mas de 24 afos, 4 afios mas que en el modelo chileno.

En México, el patron es coparticipe de la constitucién del fondo de retiro,
mientras que en Chile se elimind la participacion de éste.

El caso mexicano contempla la “cuota social” que se deposita en la cuenta
individual, no asi en el caso chileno.

En México, la cuenta individual incluye aspectos de vivienda y financia
prestaciones de vejez que incluyen la modalidad de cesantia en edad
avanzada, ademas de permitir los retiros parciales, en Chile existe sélo la
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modalidad de retiro anticipado.

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

La administracion e inversion de los fondos en el sistema mexicano esta
dividida. La operacion de las cuentas individuales estd a cargo de las
Afores, entidades de giro exclusivo, cuya eleccion la realiza un trabajador,
mientras que la administracion de los fondos esta ligada a las sociedades
de inversion ligadas a las mismas (Siefores); mientras que en el sistema
chileno ambas operaciones corresponden a las AFP.

En México sblo existen dos modalidades para pensionarse, pues no se
importd la modalidad denominada “renta temporal con renta vitalicia
diferida” que opera en Chile.

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

Es importante mencionar que a diferencia del caso chileno, la reforma al sistema
de pensiones en México lleva apenas 14 afios de haberse aplicado en el IMSS,
por lo que no se cuentan con los elementos requeridos para hacer una valoracion
de los resultados y mucho menos de sefialar los alcances y limitaciones de su
instrumentacion.

9. Principales resultados en Chile:

El nuevo sistema de pensiones chileno no result6 mas barato para el
Estado, de hecho el financiamiento estatal sigue siendo aproximado al 5.7%
del PIB.

Estos recursos son dirigidos, ya sea a las AFP, por cuestion de pensiones
generadas por el antiguo sistema, en donde se incluyen las Fuerzas
Armadas, o bien, para las pensiones asistenciales o los aportes para
asegurar las pensiones minimas.

La cobertura efectiva del sistema se situa alrededor del 60%, lo cual

excluye a un 40% de los trabajadores, de los cuales gran parte son los
llamados independientes.
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e Al inicio de la reforma, se proyectd la idea de pensiones promedio
alrededor del 80% del ultimo salario, lo cual resultd infructuoso, ya que los
datos arrojados muestran que el promedio esta alrededor del 44% del
altimo sueldo.

e La desigualdad en las pensiones por género es otro de los puntos que
limitan la efectividad de la reforma, las mujeres a pesar de vivir mas afios,
cotizan con menor frecuencia, por lo tanto, su pension es menor a la
alcanzada por los hombres.

10.Consideraciones:

e La experiencia chilena en la reforma al sistema de pensiones, ha marcado
la pauta a seguir en América Latina, en dicho pais se instrumenté un
cambio estructural en materia social que significé la entrada en vigor de una
imposicion internacional dirigida a la privatizacion de la seguridad social.

e A lo largo de los casi 30 afios de operacion de la reforma en Chile, los
planteamientos sobre una reforma adicional se han incrementado, sobre
todo en la necesidad de perfeccionar lo que se refiere a la instauracion de
un pilar solidario, el cual, financiado mediante impuestos, permita obtener
los recursos necesarios para financiar las pensiones asistenciales y
minimas.

e Este debate y la aceptaciéon por parte del gobierno chileno sobre la
necesidad de perfeccionar su sistema de pensiones, deja en claro que aun
bajo un esquema econdémico positivo, un sistema privado de capitalizacién
exclusivamente individual genera perdedores sociales.

e Los costos que se generan no solamente son asumidos individualmente, ya
gue el Estado interviene para garantizar las pensiones minimas, ademas de
ser el responsable de financiar aquellos costos de transicion propios del
sistema, lo cual hace existente una deuda dificil de costear.

e Podemos entonces afirmar que la reforma al sistema de pensiones en Chile
no ha hecho realidad los planteamientos teéricos que sirvieron de base y
promocién para la instrumentaciéon de los cambios sociales de 1981, hoy en
dia las pensiones obtenidas estan muy por debajo de lo esperado y la
dificultad para llegar a ellas es cada vez mas creciente. En contra parte las
ganancias de las administradoras de fondos contindan a la alza, lo cual
evidencia la profunda inequidad en el planteamiento estructural de la
reforma al sistema de pensiones.

11. Recomendaciones
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México ha experimentado en menor tiempo estos aspectos de la
experiencia chilena, pero, mediante el analisis antes expuesto, podemos
sugerir, gue de no realizar un cambio profundo para garantizar una pension
mas equitativa con niveles de cotizacion estables, que estén ligados a un
mayor nivel de empleo formal, estaremos experimentando un problema
parecido o mayor al de Chile.

Es por ello que debemos aprender de lo sucedido, tomar lo bueno y
perfeccionarlo, y eliminar los riesgos que tiendan a un conflicto social de
mayor tamano. Es tiempo de replantear el esquema de pensiones y de
fortalecer un sistema mixto en donde el Estado tenga una mayor regulacion
de los fondos de pensiones, los cuales al significar un gran volumen de
recursos, deben ser asegurados para proporcionar una pension digna para
los trabajadores.

El gran problema del sistema de pensiones basado en la capitalizacion
individual, bajo esta evaluacion, radica en la relacion directa que existe
entre él y el mercado laboral, es decir, al existir una legislaciébn poco
contundente en temas laborales, se permite la cada vez mayor existencia
de trabajadores cuyo vinculo no estd protegido por la seguridad social, al
establecer la relacién laboral por honorarios o en condiciones de
contratacion outsourcing, término bajo el cual el trabajador no cuenta con
las prestaciones sociales necesarias para el establecimiento de la pensién
futura. Es por ello que es necesario contar con una reforma laboral que
permita incrementar las densidades de cotizaciones, al establecer la
obligatoriedad de contribuciones al sistema pensionario, medida que nos
permitiria incluir ademas, a los trabajadores independientes que
permanecen excluidos del sistema.

El trabajador ha preferido en condiciones econémicas como las actuales,
renunciar a las prestaciones sociales de ley, para incrementar su ingreso
corriente, permitiendo a los patrones evadir las cotizaciones necesarias de
la seguridad social. Podemos concluir que el sistema de pensiones sigue
observandose, por el lado de los trabajadores, como un impuesto que pega
directo a los ingresos personales, mas que como un ahorro futuro para el
retiro. Con la imposicion de la obligatoriedad de contribuciones y la
exposicion de los beneficios del sistema, los trabajadores podran reconocer
la importancia que tiene la conformacién de un fondo para el retiro, pero ello
conllevara a establecer incentivos atractivos para la fuerza laboral, como
por ejemplo la reduccion de comisiones de administracién de fondos para el
retiro y la transparencia en el rendimiento de cuentas por la inversion de
dichos fondos.
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El analisis que hemos expuesto nos conlleva a mencionar que los modelos de
reforma al sistema de pensiones impuestos en los paises en cuestion, han
aportado una nueva estrategia de operacion y atencibn a un tema de gran
importancia para la sociedad, los puntos mas importantes que hemos observado
en este trabajo, nos han servido para resumir el comportamiento que ambas
reformas han mantenido en sus respectivas naciones.
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ANEXO

Cuadro 4.1 Estructura Institucional Antigua

INSTITUCIONALIDAD SISTEMA PREVISIONAL

MINISTERIO DEL TRABAJO
Y PREVISION SOCIAL

CONSEJO CONSULTIVO SUBSECRETARIA DE
PREVISIONAL PREVISION SOCIAL

e COMISION DE USUARIOS

SUPERINTENDENCIA DE

SECURIDAD'SOCIAL SUPERINTENDENCIA DE

PENSIONES

INSTITUTO DE NORMAL ADMINISTRADORAS DE
PREVISIONAL (INP) FONDOS DE PENSIONES

Fuente: Ministerio del Trabajo y Prevision Social, Chile.

Cuadro 4.2 Estructura Institucional Actual

INSTITUCIONALIDAD SISTEMA PREVISIONAL

MINISTERIO DEL TRABA)O
Y PREVISION SCCIAL

CONSEJO CONSULTIVO SUBSECRETARIA DE

By PREVISION SOCIAL [l COMISION DE USUARIOS

SUPERINTENDENCIA DE

SEGURIDAD SOCIAL SUPERINTENDENCIA DE

PENSIONES

INSTITUTO DE SEGURIDAD INSTITUTO DE PREVISION ADMINISTRADORAS DE
LABORAL SOCIAL (1PS) FONDOS DE PENSIONES

CENTROS DE ATENCION PREVISIONAL | CRAL

Fuente: Ministerio del Trabajo y Prevision Social, Chile.



Cuadro 4.4

Participantes en el Sistema de Pensiones México

Nivel en que interviene Funciones
Establecimiento de los niveles objetivo de
reemplazo, el nivel de las contribuciones
obligatorias y los plazos minimos de
Disefiar el plan y ejecutor de | acumulacion.
funciones operativas. Labores de afiliacion al régimen de
cotizacién IMSS vy facturacion, recaudacion y
control de obligaciones en el entero de
cuotas obrero-patronales
Gobierno Establecimiento y supervision de la
operaciéon del sistema incluyendo lo
Regulador del sistema. referente a los mecanismos de gobierno y
control de las empresas participantes y las
inversiones.
Aportante de recursos | 0.225% del salario del trabajador
obligatorios. 5.5% de un salario minimo por dia cotizado.
Aportantes de recursos | 1.125% de su salario aporte obligatorio
obligatorios y voluntarios. Aportes voluntarios
Consumo de servicios financieros | Seleccion de empresa administradora.
Trabajadores | para la administracion de sus
fondos para el retiro. Seleccién de estrategia de inversion.
Beneficios del plan. Seleccpn _d_e esquema de pago del plan:
rentas vitalicias o retiros programados.
Aportante de recursos
Patrones obligatorios. 5.15% del salario de retiro
Encargado de retener y enterar | 5.0% del salario de vivienda
las cuotas obrero-patronales.
AFORES Prestacion de servicios de | Registro de informacion.
administracion financiera. Inversion del ahorro para el retiro.

FUENTE: BANCO MUNDIAL




Cuadro 4.10

Cuentas Registradas en las Afores

Cuentas Totales

Trabajadores Trabajadores
Registrados 1~ Asignados 2~ Numerode  Porcent
Cuentas aje Total
Afirme Bajio 52,260 663, 156 715, 416 1.7
Azteca 197,123 757, 227 954, 350 2.3
Banamex 6, 164, 106 345, 500 6, 509, 606 15.9
Bancomer 3, 687, 846 788, 104 4, 475, 950 10.9
Banorte Generali 2,721, 498 1,177, 986 3, 899, 484 9.5
Coppel 1,942,994 159, 301 2,102, 295 5.1
HSBC 1, 063, 574 557, 660 1,621, 234 4.0
Inbursa 1,261, 799 2,127,274 3, 389, 073 8.3
ING 3, 856, 762 1, 158, 499 5, 015, 261 12.2
Invercap 890, 142 465, 305 1, 355, 447 3.3
Metlife 309, 418 910, 592 1, 220, 010 3.0
PensionISSSTE 822, 218 0 822,218 2.0
Principal 1, 468, 042 1, 343, 164 2,811, 206 6.9
Profuturo GNP 2, 665, 079 461, 464 3, 126, 543 7.6
XXI 1, 660, 273 1, 323,034 2,983, 307 7.9

28, 763, 134

12, 238, 266

41, 001, 400

FUENTE: CONSAR




Cuadro 4.11

Recursos Administrados por las Afores
(Cifras en millones de pesos al cierre de octubre de 2010)

Recursos de los

Trabajadores
Ahorro Capital de Activos
Voluntario y las AFORES Netos Totales
Prevision
Social

Afirme Bajio 6, 635.5 53.6 87.7 6, 776.8
Azteca 11, 743 7.6 220.2 11, 970.9
Banamex 236, 268 712.6 1,997.1 238, 977.6
Bancomer 207, 146.6 10, 326.5 1,771.8 219, 977.6
Banorte Generali 86, 238 304.9 848.2 87,391.1
Coppel 34,716.3 16.2 325.1 35, 057.6
HSBC 38, 040.5 32.5 400.9 38, 473.9
Inbursa 120, 552.9 343.3 1, 128.3 121, 994.5
ING 185, 159.1 375.5 1, 556.6 187, 091.2
Invercap 49, 842 66.5 433.1 50, 341.6
Metlife 33,670.9 106.8 316.9 34, 094.6
PensionISSSTE 78, 768.1 379.1 2,311.6 81, 458.8
Principal 58, 598.3 55.4 495.2 59, 149
Profuturo GNP 149, 497.1 217.8 1, 455.5 151, 170.4
XXI 91, 853.5 158.5 808.3 93, 420.3

1, 388, 700

13, 756.5

14, 156.6

1,416, 613.2

Fuente: CONSAR




Cuadro 5.3. Tasas de Reemplazo México s/ultimo para afiliados con horizonte de SB4 a SB1

Tasa de
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10%

Fuente: BBVA Research con base en Albo et al (2007)

Hipotesis de trabajo para el calculo de tasas de reemplazo:

Densidad de Cotizacién:

A 96%
B 76%
C 44%
D 15%

CONCLUSIONES
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Incremento salarial real, % anual: 1.50%

Comisidn sobre el saldo (%promedio de largo plazo): 1.0%
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Legislacién

e _d,e Modelo Sistema Cotizacion Prestacion
Sancion
Chile Ley de 1980 Sustitutivo Privado Definida No definida
Decreto

3500
México Ley del 1996 Sustitutivo Privado Definida No definida

SAR

Afiliacion

Incentivos para

mas les convenga,
sea del antiguo
sistema o del nuevo.

e Para los trabajadores
independientes.

Voluntaria Obligatoria T

e Para los trabajadores | ¢ Para los Bono de
incorporados al trabajadores  que Reconocimiento.

, antiguo sistema. iniciaron  labores Incremento del 18%
Chile . ; .

e Para los trabajadores posteriores al 31 de de los salarios por
independientes. diciembre de 1982. la baja en la tasa de

cotizacion.

e Los trabajadores en |e Para los La Nueva LSS sdlo
edad de retiro (60 trabajadores  que contemplé el
anos), incorporados al iniciaron labores y reconocimiento del
antiguo sistema, estan afiliados al tiempo de cotizacion
podran elegir la IMSS a partir del pero no las

México pension de retiro que 01 de julio de 1997. aportaciones

anteriores al IVCM.




Cuenta Individual

Estructura de la Cuenta

Integracion de la Cuenta

Una Cuenta Individual por cada

Bono de reconocimiento.

Cotizacion obligatoria del 10% del salario
mensual para la pension de vejez.
Cotizacion adicional fiada por la

en Edad Avanzada y Vejez.
Subcuenta de Vivienda.

e Subcuenta de Aportaciones
Voluntarias.

Chile ) o Administradora para el pago de las
trabajador afiliado. pensiones de invglidez y sogrgvivencia.

Cotizaciones voluntarias.
Rentabilidad obtenida por la inversiéon del
fondo.

Una Cuenta Individual por cada |e Retiro2%

trabajador afiliado, dividida a su vez | ¢ Cesantia en Edad Avanzada y Vejez

en tres subcuentas: 4.5%
Cuota Social $1.00 x dia trabajado.

México e Subcuenta de Retiro, Cesantia Vivienda 5%

Aportaciones Voluntarias.
Rendimiento que produzca el ahorro.

Administradora de Pensiones

Nombre

Integracién

Numero de
Administradoras

Administradora de

e Sociedades
Andénimas de Giro

(octubre 2010)

Seguros de Vida.

Chile Fondo de Pensiones exclusivo. 6
(AFP) e Compafias de
Seguros de Vida.
e Sociedades
Administradora de Anénimas de Giro
México Fondos para el Retiro exclusivo. 16
(AFORE) e Compafias de




Inversién de Fondos

Institucion

encargada de la
inversion de Fondos

Instrumentos de Inversién

Administradora de

Tanto el ahorro obligatorio como el voluntario son administrados a
partir del mes de agosto de 2002 bajo un esquema de multiples
Fondos, especificamente son cinco tipos de Fondos,
diferenciados por la proporcion de su portafolio invertida en titulos
de renta variable.

Chile Fondo de Pensiones
(AFP) En instrumentos de renta fija, usualmente llamados
"representativos de deuda". Por ejemplo, los depdsitos a plazo
bancarios, las letras hipotecarias o los titulos del Banco Central
de Chile.
Instrumentos emitidos, aceptados o avalados por entidades sujetas a
intervencion administrativa o gerencial.
Instrumentos emitidos, aceptados o avalados por entidades con las que
i se tengan nexos patrimoniales.
SOCIedad.Ff‘S de Instrumentogs de deudapy valores extranjeros de deuda subordinados.
Inversion Instrumentos de deuda o valores extranjeros de deuda convertibles en
México Especializadas en acciones.

Fondos para el Retiro
(SIEFORES)

Instrumentos de renta variable y valores extranjeros de renta variable
distintos a los componentes de renta variable autorizados por
CONSAR.

Instrumentos o valores extranjeros que otorguen derechos o rendimientos
vinculados a activos no autorizados dentro de su régimen de
inversion.




Pensiones y Modalidades

Pais

Tipo de Pensidn

Requisitos

Variantes

Modalidades

Chile

México

e Pension por
Vejez

Generales

65 afios
Hombres.

60 afios Mujeres.
20 afos de
Cotizaciones.

e Pension por
Vejez
Anticipada.

%+ Pension por
Invalidez

Menos de 65 afios
Hombres.
Menos de 60 afios

Mujeres.
Enfermedad o]
accidente que
menoscabe
permanentemente

la capacidad de
trabajo.

e Pension de
Invalidez
Garantizada

» Pension por
Sobrevivencia

Beneficiarios
sobrevivientes del
afiliado (conyuge,
hijos menores o
padres, segun sea
el caso).

» Sobrevivientes
de pensionado
por vejez o
invalidez.

> Sobrevivientes
de trabajador
en activo.

Pension de | * 60 afios (Cesantia | ¢ Pensién de

Retiro, Cesantia|  ©" edad RCV
avanzada). garantizada.

en Edad e 65 afios (Vejez). e Pension de

AVfanzada Y|e 1250 semanas de RCV anticipada.

Vejez cotizacion.

Pension por e 250 semanas de | o Pens_ién de
cotizacion. Invalidez

Invalidez y Vida

garantizada.

Seguro de Vida

Beneficiarios
sobrevivientes del
afiliado (conyuge,
hijos menores o
padres, segun sea
el caso).

e Pension por
Viudez.

e Pension por
orfandad.

e Pensibn a los
ascendientes.

= Renta
Vitalicia
Inmediata.

» Retiros
Programados

* Retiros
Programados
Temporales
con una
Renta
Vitalicia
Futura.

¢ Renta
Vitalicia.

e Retiros
Programados




Cuadro 7. Afiliados por Administradoras de Fondos (al 31 de octubre de 2010)

31/12/97 31/12/00 31/12/05 31/10/10
Chile 5,780,400 6,280,191 7,394,506 8,724,174
Meéxico 11,188,114 17,844,956 35,276,317 41,118,016

Fuente: Superintendencia de Pensiones. Gobierno de Chile

Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro. México
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