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Desempefio de pensiones privatizadas en América Latina,
1980-2020: el caso de México™

Performance of privatized pensions in Latin America,
1980-2020: The case of Mexico

Carmelo Mesa-Lago™*
ABSTRACT

This article assesses the performance of 40 years of pension privatization in Latin
America between 1980 and 2020, implemented by structural reforms in the 10
countries that still have such systems. The methodology contrasts the theoretical
promises made by the reformers with reliable statistics, finding that only one of
the said promises has been fulfilled. The 10 countries are classified into three types
of structural reforms: substitutive (Chile, El Salvador, Mexico, and the Dominican
Republic); mixed (Bolivia, Costa Rica, Panama, and Uruguay), and parallel (Colom-
bia and Peru). Performance is measured based on International Labour Organi-
zation (ILO) principles: coverage, social solidarity and gender equity, adequacy of
benefits, efficiency and reasonable administrative cost, as well as financial-actuarial
sustainability. The Mexican structural reform is assessed innovatively in each of
the five principles, and the two substantial re-reforms introduced in 2020 and their
effects (that transformed the system from substitutive to mixed). Finally, there are
recommendations to cope with the pending problems after those re-reforms.

Keywords: Latin America; structural reforms, promises and reality; private pen-

sions; ILO principles; pension performance; Mexican re-reforms. JEL codes: H53,
H55.

* Articulo recibido el 10 de enero de 2022 y aceptado el 17 de marzo de 2022. Se deriva del libro del autor
(Mesa-Lago, 2020), actualizado con datos de 2020-2021; agrega el anilisis de México y de sus reformas en
2020; evalua la sostenibilidad financiera, y ofrece recomendaciones para mejorar el sistema de pensiones.
Investigacion realizada en Pittsburgh en 2021. Los contenidos del articulo son responsabilidad del autor.
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RESUMEN

El articulo evalda el desempefio de 40 afos de privatizacién de pensiones imple-
mentadas por reformas estructurales en América Latina entre 1980 y 2020 en los 10
paises que todavia tienen dichos sistemas. La metodologia contrasta las promesas
tedricas hechas por los reformadores con estadisticas fidedignas; se encuentra que
s6lo una de dichas promesas se ha cumplido. Los 10 paises son clasificados en tres
tipos de reforma estructural: sustitutiva (Chile, El Salvador, México y Republica
Dominicana), mixta (Bolivia, Costa Rica, Panamd y Uruguay) y paralela (Colombia
y Pert). El desempefio se mide respecto de los principios de seguridad social de la
Organizacion Internacional del Trabajo (o1T): cobertura; solidaridad social y equi-
dad de género; suficiencia de las prestaciones; eficiencia y gastos administrativos
razonables, y sostenibilidad financiera-actuarial. Se evaltia de forma pionera el caso
de México en cada uno de los cinco principios, asi como las dos rerreformas mexi-
canas sustanciales de 2020 y sus resultados (que transformaron el sistema de susti-
tutivo en mixto). Por tltimo, se hacen recomendaciones para mejorar los problemas
pendientes después de dichas rerreformas.

Palabras clave: América Latina; reformas estructurales, promesas y realidades; pen-
siones privadas; principios de la or1; desempefio de las reformas; rerreformas en
México. Clasificacion jeL: H53, H55.

INTRODUCCION

En 2020 se cumplieron 40 afios de la promulgacién de la primera “privatiza-
ci6n” de pensiones en Chile, la cual después se extendid a otros paises de
América Latina y el mundo (Ortiz, Durdn-Valverde, Urban y Wodsak,
2018). Entre 1981 y 2008, 11 paises latinoamericanos implementaron refor-
mas estructurales' de pensiones, al cambiar total o parcialmente de presta-
ci6én definida; reparto o capitalizacién parcial colectiva, y administracién
publica (“sistema ptiblico”), a contribucién definida; capitalizacién plena o

'Una reforma estructural transforma radicalmente el sistema (en este caso de ptblico a privado),
mientras que una reforma paramétrica mantiene el sistema publico, pero con cambios para hacerlo més
sostenible financiera y actuarialmente, por ejemplo, al aumentar la edad de retiro, cambiar la férmula de
calculo de la pensidn, ajustar las prestaciones o una combinacidn de estas acciones.
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fully funded (con cuentas individuales), y administracién privada por cor-
poraciones con dnimo de lucro (“sistema privado”). Las reformas estructu-
rales adoptaron tres modelos: a) sustitutivo, en que se cerrd el sistema
publico y se remplazé por completo por el privado (Chile, México, El
Salvador y Reptblica Dominicana); b) mixto, en que se mantuvo el sistema
publico como un pilar y se agregé el privado como uno secundario (Argen-
tina, Bolivia, Costa Rica y Uruguay), y ¢) paralelo, en que se mantuvo el
sistema publico y se agregé el sistema privado, los dos en competencia entre s
(Colombia y Pert)? (Mesa-Lago, 2008). Después de Panamd (hace 11 afios)
no ha habido ninguna otra reforma estructural.

El objetivo de este articulo es evaluar el desempenio de los 10 remanentes de
sistemas privados de pensiones latinoamericanos en las tltimas cuatro déca-
das y, especialmente, de 1999 a 2020° (el periodo para el que disponemos de
estadisticas comparables en todos los paises). Se pone énfasis en el des-
empefio del sistema mexicano, con un anélisis especial de las dos reformas
implementadas en 2020 y de sus resultados. Ademis, se hacen recomenda-
ciones para aliviar los problemas pendientes después de dichas reformas.

La evaluacion se basa en los principios fundamentales de la seguridad
social aprobados desde 1919 por convenios y recomendaciones de la
Organizacion Internacional del Trabajo (orr): 1) cobertura de la poblacién
econémicamente activa (PEA) o fuerza laboral y de la poblacién adulta mayor
(65 afios y mas); 2) solidaridad social e igualdad de género; 3) suficiencia de
las prestaciones; 4) administracion eficiente y costos razonables (competen-
cia), y 5) sostenibilidad financiera y actuarial. En cada uno de los principios
se confrontan las promesas tedricas hechas por los reformadores (o la falta
de pronunciamiento en algin principio) con la realidad de estadisticas
homologadas de los 10 paises.*

Las fallas de los sistemas privados, analizadas aqui, llevaron a “rerrefor-
mas” en cuatro paises (Becker et al., 2013). Argentina (2008) cerr6 el pilar
privado y pasé a todos los asegurados y fondos al sistema ptiblico; Chile

?Hoy en América Latina hay 10 sistemas publicos: Argentina, Brasil, Cuba, Ecuador, Guatemala,
Haiti, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Venezuela.

3Debido al impacto adverso de la pandemia en varios indicadores en 2020 (por ejemplo, la acumula-
cién del capital en el fondo) que distorsionan las series, se decidi6 no usar ese afio en los cuadros, aunque
dicho efecto se menciona en el texto.

*Para citas y fuentes de las promesas, véase Mesa-Lago (2020). Las estadisticas proceden del Boletin
de la Asociacién Internacional de Organismos de Supervisién de Fondos de Pensiones (aros, 2000 a
2020); se usa sistematicamente el nimero de diciembre de cada afio disponible de 1999 a 2019.
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(2008) mantuvo el sistema privado, pero con cambios positivos: expandid la
cobertura, y le infundié solidaridad social, equidad de género y sostenibili-
dad financiera; Bolivia (2010) pas6 a los asegurados a un primer pilar ptblico
de reparto, pero mantuvo las cuentas individuales, y asi conformé un modelo
mixto, y El Salvador (2017) transformé el modelo sustitutivo en mixto; su
objetivo fundamental fue reducir el déficit fiscal y hubo muy poca mejoria
en los principios de la seguridad social.

|. CoBERTURA DE LA PEA Y DE LOS ADULTOS MAYORES

La promesa de la reforma estructural fue que el sistema privado aumenta-
ria la cobertura de la PEA; no hubo referencias a la cobertura de los adultos
mayores.

La cobertura puede ser de dos tipos: @) contributiva, es decir, se basa en la
afiliacién al sistema y el pago de contribuciones sobre el salario, ya sea por
el asegurado solo o acompanado de su empleador, y ) no contributiva, no
requiere aportes y se otorga como una prestacion asistencial, usualmente
financiada por el Estado y focalizada en la pobreza extrema o total (salvo en
Bolivia, donde es universal).

Entre el afio de la implementacién de la reforma en cada pafs y 2004 (salvo
Panamd, ya que no habia comenzado el sistema), la cobertura contributiva
de la PEA cay6 en todos los paises con un promedio ponderado de 38 a 26%
(Mesa-Lago, 2008). Después aumentd, pero con diferencias entre los paises,
y muy poco en los cinco menos desarrollados (cuadro 1).> En México la
cobertura de la poblacién ocupada (35%) era la misma en 1991 y 2019, por
lo que se encontraba estancada (Ramirez, 2019).

La cobertura contributiva de la PEA en 2017-2018 era (de mayor a menor):
de 70 a 65% en Uruguay, Costa Rica y Chile (paises mds desarrollados
socialmente); 50% en Panamad (pais intermedio), y de 38 220% en Reptiblica
Dominicana, México, Colombia, El Salvador, Perd y Bolivia (paises menos

> Las estadisticas de la atos subestiman la cobertura porque excluyen a los asegurados en el sistema/
pilar publico, asi como los esquemas separados (como las fuerzas armadas en todos los paises salvo en
Costa Rica); por otra parte, el uso de afiliados, en vez de cotizantes, resulta en una sobreestimacién de
la cobertura, por ejemplo, Chile, 124%, y México, 122% (a10s, 2021). Debido a ello, se utilizaron las
encuestas de hogares (Sistema de Informacion sobre Mercados Laborales y Seguridad Social [sms] del
Banco Interamericano de Desarrollo [BID]), que capturan a todos esos grupos y se basan en cotizantes.
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Cuapro 1. Cobertura de la PEA por el sistema contributivo,
2009-2010y 2017-2018

Paises* 2009-2010 2017-2018
Uruguay 64.6 70.6
Costa Rica 65.5 67.4
Chile 58.4 65.3
Panamd 49 50.6
Rep. Dominicana 315 38.2
Colombia 28.2 35.2
México 32.7 29.6
El Salvador 28 28.1
Peru 16.9 21
Bolivia 15 19.6

* Ordenados de mayor a menor por la segunda columna.
FueNTE: basado en encuestas de hogares de los 10 paises (BID, 2019).

desarrollados socialmente). N6tese que México se ordend entre los cuatro
paises con menor cobertura, menos de 30%, por debajo de la Republica
Dominicana y Colombia. En los dltimos seis paises la cobertura es muy
dificil de expandir por dos causas: a) la alta proporcién de la PEA informal
(por ejemplo, trabajadores independientes o auténomos, trabajadores fami-
liares no remunerados, campesinos), y por ello usualmente su trabajo es
precario, carece de empleador, y su salario o ingreso tiende a ser errdtico y
bajo, y b) los sistemas no han adoptado medidas para adaptarse a la estruc-
tura de la fuerza laboral a fin de incorporar a esos grupos dificiles de afiliar.
En México, a fines de 2019, 56.3% de la ocupacién era informal y mostraba
una tendencia creciente (Ramirez, 2019); se han adoptado poquisimas medi-
das para adaptarse a esta situacion.

Entre 2009-2010y 2017-2018, la cobertura contributiva de la PEA aumentd
en ocho paises, se estancé en El Salvador y cayé en México (en 3 puntos
porcentuales). Nétese que dicha cobertura sigue siendo minoritaria en seis
paises, por debajo de la cobertura minima de 50% establecida por la orr
(incluyendo a México).

La cobertura de la poblacién de 65 afios y mds, que combina la pensién
contributiva y la no contributiva, se exhibe en el cuadro 2.
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Cuapro 2. Coberturas contributiva y no contributiva
de adultos mayores (65 o mds arios),
2009-2010y 2017-2018

Paises* 2009-2010 2017-2018
Bolivia 96.7 96.8
Uruguay 82.8 88.9
Chile 85.4 86.8
Panami 73.8 80.8
México 50.1 75
Costa Rica 61.7 65.6
Colombia 233 54
Peru 24.8 49.2
Rep. Dominicana 14.2 18.9
El Salvador 14 14.4

* Ordenados de mayor a menor por la segunda columna.
FuenTE: basado en encuestas de hogares de los 10 paises (81D, 2019).

En 2017-2018 la cobertura (contributiva y no contributiva) de los adultos
mayores era (de mayor a menor): de 97 a 65% en Bolivia, Uruguay, Chile,
Panamd, México y Costa Rica; 54 y 49% en Colombia y Peru, respectiva-
mente; y 19 y 14% en Republica Dominicana y El Salvador (el primero
carece de pensiones no contributivas y en el segundo se estancaron dichas
pensiones). Cuando se comparan los cuadros 1 y 2, se observa que en todos
los paises, excepto en los dos citados, la cobertura de los adultos mayores
era muy superior a la de la PEA (por ejemplo, 45.4 puntos porcentuales mds
en México, antes de que se aprobase la pensién no contributiva universal en
2020). Ello se debe a que la cobertura de los adultos mayores aumenté prin-
cipalmente por la extensién de las pensiones no contributivas, mientras que
la cobertura por las pensiones contributivas se expandié muy poco (BID,
2019). Las primeras no son parte del sistema privado, sino exégenas al
mismo, financiadas por el Estado. Nétese que Bolivia tiene la cobertura infe-
rior de la PEA en pensiones contributivas (19.6%), pero la cobertura mis alta
de la poblacién adulta mayor (96.8%), fundamentalmente por las pensio-
nes no contributivas que son universales.
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[I. SOLIDARIDAD SOCIAL Y EQUIDAD DE GENERO

Las reformas estructurales no hicieron promesas sobre estos dos principios,
debido a que en los sistemas privados la cuenta individual de los asegurados
les pertenece a ellos mismos, y, por lo tanto, no hay transferencias entre
generaciones, entre grupos de ingreso y entre géneros, como es usual en los
sistemas publicos. Sin embargo, si proclamaron el principio neoliberal del
“papel subsidiario del Estado”.

Al contrario del principio tedrico de la subsidiaridad, el Estado ha desem-
pefiado un papel imprescindible; sin el Estado el sistema privado no podria
existir: ) hace obligatoria la afiliacién al sistema; b) introduce y expande las
pensiones no contributivas que financia; ¢) aporta para mejorar las pensiones
contributivas bajas (Chile, México y Uruguay); d) financia medidas de
inclusién en el sistema contributivo para ciertos grupos excluidos —por
ejemplo, Costa Rica concede un subsidio a los trabajadores auténomos de
bajo ingreso que se afilien—, y e) financia el costo de transicion del sistema
publico al privado.®

El sistema privado carece de solidaridad social por la razén explicada,
pero, ademds, elimind la contribucién del empleador en Chile y Pert,
por lo cual el trabajador paga 100%, contra la norma de la o1t en que no
debe cotizar mas que 50% del total (en todos los sistemas publicos continda
la contribucion del empleador). La reforma estructural entronizé el princi-
pio de “equivalencia”, o sea, una relacién més estrecha entre la contribucién
y el monto de la pensién (porque todo va a la cuenta individual). Se adujo que
dicho principio serfa un incentivo para aumentar la cobertura porque los
asegurados no tendrian que compartir su cuenta, pero ya se ha visto que esto
no ha ocurrido en la mayoria de los paises. También se alega que seria un
acicate para que el asegurado contribuyese puntualmente, pero esto tam-
poco se ha materializado, como se verd en la seccién V. Por dltimo, a pesar
del principio de equivalencia, las tasas de remplazo (TrR)” de los sistemas
privados son inferiores a las de los sistemas ptiblicos (véase seccidn siguiente).

¢El costo de transicion ocurre porque, al cerrarse el sistema ptiblico, todos sus asegurados dejan de
contribuir al mismo y pasan sus aportes al sistema privado, mientras que la mayoria de las pensiones
en curso de pago y las futuras (hasta que madura el sistema privado) resultan del sistema ptblico. Lo
anterior provoca un déficit que dura entre 35 y 60 afios. En el pais pionero, Chile, la cima del déficit tomé

7% del producto interno bruto (p18); en todos los paises el déficit es financiado por el Estado.
7La tasa de remplazo es el porcentaje sobre el salario promedio que determina el monto de la pensién.
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La inequidad de género se deriva tanto del mercado de trabajo y facto-
res demogrificos (tipicos en ambos sistemas), como del propio sistema de
pensiones privado. En cuanto al mercado de trabajo: @) la mujer tiene una
tasa de participacién en la fuerza laboral menor que la del hombre; b) el sala-
rio femenino es inferior al masculino por igual tarea (aunque la ley establezca
la paridad, ésta raramente se ejecuta en la prictica); ¢) la mujer deja el trabajo
por maternidad y cuidado de los hijos, sin recibir remuneracién por este
servicio (ademds, el cuidado de los hijos impide que la mujer trabaje, salvo
donde existen guarderias infantiles suficientes y gratuitas o de bajo costo);
d) todo lo anterior provoca que la mujer tenga una densidad de cotizacién
menor que la del hombre —sobre México, véase Ramirez (2019) —. Ademas,
laley con frecuencia fija la edad de retiro de la mujer cinco afios antes que la
del hombre, por lo cual contribuye cinco afios menos, pero vive alrededor de
cinco afos mds, asi su pension debe ser pagada por un periodo de 10 afios mds
que la pensién del hombre. El sistema privado agrava dicha situacion, porque
aplica tasas de mortalidad diferenciadas por género (basadas en lo acumulado
en la cuenta individual y la esperanza de vida femenina), por lo cual la pensién
femenina es atin menor que la masculina. Las TR promedio y media femeninas
calculadas para cinco sistemas privados son entre dos y nueve puntos menores
que las masculinas (Forteza y Ourens, 2012).

Debido a su menor participacion laboral y a que el trabajo informal de la
mujer es proporcionalmente mayor al del hombre, aquélla también tiene
una cobertura contributiva de la PEA inferior a la masculina en la gran mayo-
ria de los paises. El cuadro 3 muestra que en 2017-2018 los seis paises menos
desarrollados socialmente tenfan una cobertura de la PEA femenina en el
sistema privado inferior al minimo de 50% fijado por la o11, y en Bolivia y
Perti era menor a 20%. Con la excepcién de dos paises, la cobertura del
hombre era superior a la de la mujer: entre 3 y 10 puntos porcentuales mds
(BID, 2019). Entre 2009-2010 y 2017-2018 la cobertura femenina aumenté en
todos los paises excepto en México (-5.1 puntos porcentuales) y en El Sal-
vador (~1.6 puntos). Hay que investigar por qué sucedi6 esa disminucién en
México, al igual que la merma en la cobertura contributiva de la pEa. Salvo
en Uruguay, la expansién promedio anual en los ocho afios del periodo fue
menor a un punto porcentual (cuadro 3).

Sin embargo, la cobertura total (suma de la contributiva y la no contribu-
tiva) de las adultas mayores es muy alta: de 97 a 86% en Bolivia, Chile y
Uruguay; de 79 a 59% en Panamd, México y Costa Rica, y de 50 a 11% en
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Cuapro 3. Cobertura contributiva de la PEA femenina en el sistema privado,
2009-2010 y 2017-2018 (porcentaje del total)

Promedio de

Paises* 2009-2010 2017-2018 aumento annal
Uruguay 62 71.4 1.04
Chile 54.3 63 0.97
Costa Rica 58.9 61.5 0.29
Panamai 47.9 51.2 0.37
Rep. Dominicana 36.4 42.4 0.67
Colombia 27.9 34.3 0.71
México 33.3 28.2 -0.56
El Salvador 27.6 26 -0.18
Pera 13.5 17.9 0.49
Bolivia 12.9 17.8 0.54

¢ Ordenados de mayor a menor por la segunda columna.
FuEeNTE: basado en encuestas de hogares de los 10 paises (BID, 2019).

Colombia, Perti, Repuiblica Dominicana y El Salvador. Sélo en los dos tlti-
mos es muy baja por la ausencia o el estancamiento de pensiones no contri-
butivas, y en esos dos y Peru es inferior al minimo de 50% de cobertura
fijado por la orT. Esto es el resultado fundamental de que las pensiones no
contributivas favorecen a las mujeres, quienes sufren una mayor incidencia
de pobreza que los hombres. Entre 2009-2010 y 2017-2018 la cobertura se
increment6 en todos los paises debido a la extensién de las pensiones no
contributivas financiadas por el fisco (cuadro 4).

[1. SUFICIENCIA DE LAS PRESTACIONES

Los reformadores estructurales aseguraron que las pensiones serfan mis que
suficientes, pero las tasas de remplazo en la mayoria de los sistemas privados
son muy inferiores a esa promesa. La o1T establece que la TR sobre el salario
promedio de la vida activa del asegurado debe ser de al menos 45%. Segin
el BID, la TR bruta (antes de impuestos al salario) promedio de los sistemas
privados era de 39.8%, casi 25 puntos porcentuales menor que la tasa pro-
medio de 64.7% de los sistemas ptblicos. La TR bruta de México en el sis-
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CUADRO 4. Expansion de la cobertura contributiva y no contributiva
de adultas mayores, 2009-2010 y 2017-2018

Paises 2009-2010 2017-2018
Bolivia 96.8 96.8
Chile 82.3 88.7
Uruguay 85.1 86
Panami 69.7 79.2
México 44.9 72.7
Costa Rica 55.7 59.2
Colombia 19.2 50.6
Peru 17.6 45.1
Rep. Dominicana 8.9 16.8
El Salvador 9.7 11

FueNTE: basado en encuestas de hogares de los 10 paises (81D, 2019).

tema publico cerrado del Instituto Mexicano del Seguro Social (1mss) era de
107%, la mayor entre 23 sistemas, mientras que la TR del sistema privado era
de 44%, entre las seis menores (Bosch et al., 2018).

La Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE,
2021) ofrece TR recientes (“hipotéticas”), pero no distingue claramente entre
sistemas privados (BD) y publicos (cp): los sistemas publicos de Brasil y
Argentina (al parecer también de Colombia y el pilar ptblico de Costa Rica)
tenfan TR que oscilaban entre 88 y 60%; la tasa de México total (al parecer
combinada entre la pablica y la privada) era de 61%. Todos éstos superaban
la TR promedio de la 0cDE, de 51.8%. Por otra parte, la TR privada de Chile
erade 31%, inferior al promedio de la 0cDE y al minimo de la orr (cuadro 5).

Estudios de los paises confirman la mayoria de las cifras anteriores. En
Chile la TR media en 2015 era 34% del salario promedio en los dltimos 10
aflos y se proyectaba un declive a 15% para 2025-2035; en México, la TR pro-
medio es 26% y 58% no recibird pensién contributiva; en Pert, la TR prome-
dio es 40% y 65% no recibird una pensién, y en Reptblica Dominicana la
TR promedio es 36% (Comisién Asesora Presidencial sobre el Sistema de
Pensiones [capsp], 2015; Cruz-Saco et al., 2018; Ortiz et al., 2018). Estas
estadisticas prueban que las TR en la mayoria de los paises son inferiores a la



CUADRO 5. Tasas de remplazo brutas en sistemas privados
y piblicos en América Latina, 2015 y 2020

Cilculos del Bip (2019) Calculos de la ocpE (2020)
Paises
Tipo de sistema TR (%) Paises Tipo de sistema TR (%)

1. México BD 107 1. Brasil BD 88.4
2. Paraguay BD 98 2. Argentina BD 76.1
3. Ecuador BD 96 3. Colombia BD 74.8
4. Costa Rica BD + CD 90 4. Costa Rica BD 60.1
5. Panami BD + CD 88 5. México Total 61.2
6. Brasil BD edad 80 6. Chile cD 31.2
7. Argentina BD 80 OCDE" Todos 51.8
8. Nicaragua BD 77
9. El Salvador BD 75

10. Colombia BD 73

11. Uruguay BD + CD 72

12. Honduras BD 68

13. Guatemala BD 58

14. Brasil BD tiempo 52

15. El Salvador cD 48

16. Pert BD 47

17. Colombia cD 44

18. México cD 44

19. Peru cD 39

20. Chile cD 38

21. Bolivia cD 31

22. Haiti BD 31

23. Venezuela BD 30

Promedio BD 64.7

Promedio cD 39.8

#BD = beneficio definido (ptblico); cp = contribucién definida (privado); total = suma de los dos.
El cuadro es confuso, pues dice que el “sistema mandatorio privado” combina BD y ¢, pero es sélo el
primero.

®Promedio de 38 paises; sélo se dan seis en América Latina.

FuenTes: BID de Bosch et al. (2018) y ocpe (2021).
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minima fijada por la o1T y al promedio de la ocDE, y que, por lo tanto, las
pensiones no son adecuadas.

En siete de los 10 sistemas privados las pensiones se ajustan anualmente
(al Indice de Precios al Consumidor [1pc], al salario, etc.), mientras que en
tres se deja a la discrecion del gobierno (El Salvador, Panamd y Pertd). En
México el monto de la pensién no contributiva se ha aumentado varias veces,
pero aun asi era muy baja hasta la reforma de mayo de 2020 (ocpg, 2021).

El pobre desempefio de los sistemas privados en la suficiencia de las pen-
siones ha generado una reaccion negativa en varios de los paises, particular-
mente en Chile, donde en 2016 hubo demostraciones publicas de casi un
millén de personas que protestaron contra las administradoras de fondos de
pensiones (AFP). Como se ha mencionado, el principio de equivalencia en los
sistemas privados refuerza la relacion entre la contribucién y el monto de la
pension, pero no ha logrado TR suficientes.

I\V. ADMINISTRACION EFICIENTE
Y COSTOS RAZONABLES

Los reformadores estructurales adujeron que la competencia entre adminis-
tradoras aumentaria la eficiencia y reduciria los costos de gestién, porque
los trabajadores escogerian y se trasladarian a las administradoras que cobra-
sen las comisiones menores, obtuviesen los rendimientos mds altos y, por lo
tanto, pagasen las pensiones mayores. A continuacién se demuestra, con
base en cinco indicadores, que la competencia no ha funcionado en la prac-
tica 0 ha sido muy pobre en la gran mayoria de los 10 paises.

Primero, el nimero de administradoras resulta del tamafo del mercado
de asegurados: mientras mayor sea éste, mas administradoras habrd y vice-
versa. México tiene el mayor ndmero (10), mientras que Bolivia y El Salvador
el menor (dos); en ambos paises existe un duopolio y no hay competencia.
El nimero de las administradoras decrece por fusiones y cierres, por ejem-
plo, en México el nimero de administradoras de fondos de pensiones (afo-
res) mermé de 21 a 10 entre el cénit y 2019. Dos paises con un mercado de
asegurados pequefio (Costa Rica y Uruguay) tienen una o varias administra-
doras publicas y han logrado incrementar la competencia; Costa Rica tiene
seis administradoras, una menos que Chile, a pesar de que éste tiene cuatro
veces el nimero de asegurados cotizantes (cuadro 6).
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CUADRO 6. Nimero de administradoras y grado de concentracion, 2004 y 2019

Niimero de administradoras Concentracion en las dos mayores (%)

Hay al menos

Paises* 11
una piblica

Cénit 2004 2019 2004 2019
México 21 13 10 No 43.1 39.2
Chile 8 6 7 No 55.5 52.9
Costa Rica 9 8 6 St 64.3 59.1
Rep. 9 6 No 55.7 58.4
Dominicana
Peru 5 4 4 No 58.8 68.4
Panami 2 3 No 100 100
Uruguay 6 4 4 St 74.4 74
Colombia 6 4 No 50.9 80.5
El Salvador 3 2 2 No 100 100
Bolivia 2 2 2 No 100 100

*Ordenados de mayor a menor por la tercera columna.
FueNTES: basado en A1os (2000 a 2021), para Bolivia en Autoridad de Fiscalizacién y Control de
Pensiones y Seguros (aps, 2020).

Segundo, la concentracién de asegurados en las dos mayores administra-
doras aumentd o se estancé en siete de los 10 paises (mientras mayor con-
centracién, menor competencia y viceversa) y mermo en tres, pero en éstos es
aun alto (53% en Chile); dicha concentracion oscila entre 68 y 100% en seis
paises.

Tercero, encuestas tomadas en varios paises con sistemas privados de pen-
siones prueban el nulo o escaso conocimiento de los asegurados sobre sus
derechos, las principales normas del sistema y cudnto tienen en sus cuentas.
Los informes periédicos de las administradoras muestran lo acumulado en
las cuentas individuales, el rendimiento del fondo invertido y los costos de
administracién. Pero muy pocos asegurados estudian estos informes, debido
alo cual no pueden hacer una eleccién educada de las mejores administrado-
ras, y esto, a su vez, limita la competencia (Mesa-Lago, 2020).

Cuarto, si hubiese real competencia, habria un nimero considerable de
traslados de las administradoras menos competitivas a las mds competitivas.
Por el contrario, el porcentaje anual de traslados respecto del nimero total
de afiliados decreci6 en todos los paises entre el afio de mayores traslados
(cénit) y 2019. En el dltimo afio el porcentaje de los traslados oscilaba entre
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0y 0.8% en seis paises,® de 1.6 2 3.3% en dos, 4.7% en México y 5.4% en
Chile después de cuatro decenios de operacién. Aunque México tiene 10
administradoras, menos de 5% de los afiliados se traslad6 (cuadro 7). En
2020, debido a la pandemia, ocurrié una aceleracién en el descenso de
los traslados (entre 0.6 y 1.6 puntos porcentuales en cinco paises), porque
dichos traslados requieren tramites presenciales (a10s, 2021).

Quinto, debido a que la competencia no existe o es muy pobre, el costo
administrativo es alto y no se ha reducido sustancialmente. Dicho costo com-
prende la comisién neta que carga la administradora por sus servicios y la
prima por el seguro de invalidez y sobrevivientes que cobra y traspasa a una
compaiiia de seguro comercial. Es usual que la administradora tenga una com-
pafifa asociada, por lo que tampoco hay mucha competencia entre dichas
compaiiias. No se puede comparar el costo en los 10 paises, debido a la gran
diversidad de comisiones netas (fija, sobre el salario, sobre el saldo 0 combi-
nadas), pero hay datos homologados para seis de ellos sobre la comisién y la
prima como porcentaje de los salarios, asi como el porcentaje respectivo que
se deposita en la cuenta individual. El costo administrativo (suma de la
comisién neta y la prima) fluctia desde entre 22 y 23% del depésito en Bolivia
y Uruguay”’ hasta casi 30% en Pert. A pesar de que el sistema chileno lleva
casi 40 afios funcionando, su costo es 28% del depésito (cuadro 8). No se
pudo incluir a México, pues hay dos comisiones distintas: comisién sobre el
saldo, de 0.91%, e ingresos por aportes relativos al fondo de dichos aportes,
de 0.88%; ambas son las segundas mds altas entre los paises que las cargan;
la prima para el seguro de invalidez y sobrevivientes (comparable) de 2.5%
es la mds alta entre todos los paises.

Sexto, las administradoras tienen jugosas utilidades, lo cual reduce el
monto capitalizado en las cuentas individuales; ademds la mayoria mantiene
su ganancia durante crisis econémicas. Por el contrario, los asegurados son
perjudicados por dichas crisis, porque reducen el saldo en sus cuentas indi-

$Los asegurados en Bolivia fueron asignados por el Estado a la arp del lugar de residencia y no se
permitieron los traslados por cinco afios; s6lo se autorizaban cuando el asegurado cambiaba su domicilio
a una zona distinta a la A¥P asignada. A partir de 2011, se autorizaron los traslados, pero eran virtual-
mente de cero en 2019.

En Bolivia el Estado determiné que no habria competencia y fij6 una comisién muy baja; en Uru-
guay la administradora ptiblica, que tiene el mayor niimero de asegurados, redujo sustancialmente la
comision neta, lo cual forz6 al resto de las Arp a hacer lo mismo, por lo que tiene el costo inferior después
del boliviano.
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CUADRO 7. Porcentaje anual de traslados de afiliados,
cénit y 2019
Paises® Cénit 2019
Chile 11.7 5.4
México 10.3 4.7
Costa Rica 11.9 3.3
Peru 16 1.6
Colombia 2 0.8
Rep. Dominicana 22 0.6
Uruguay 8.9 0.3
El Salvador 15.9 0.1
Panama 7 0
Bolivia 0.4 0
*Ordenados de mayor a menor por la segunda columna.
FuenTes: basado en a10s (2000 a 2021), para Bolivia en aps (2020).
CuaDRO 8. Depdsito, comisiones y costo como porcentajes del salario, 2019
o muerte
Bolivia 10 0.50 1.71 221 22.1
Uruguay 15 0.95 2.48 3.43 229
El Salvador 8.1 1.02 0.88 1.90 23.4
Colombia 11.5 1.29 1.71 3 26.1
Chile 10 1.24 1.53 2.77 27.7
Peru 10 1.60 1.36 2.96 29.6

@ México carga una prima de 2.5%, la mayor entre todos los paises.
Fuente: basado en A10s (2020), para Bolivia en Mesa-Lago y Bonadona (2021).

viduales. En 2019 la utilidad sobre el patrimonio neto oscilé entre 20 y 51%
en cinco paises y entre 12 y 16% en otros cuatro; en los duopolios de Bolivia
y El Salvador, la utilidad era igual a la mitad del patrimonio neto. Durante la
grave crisis financiera global de 2007-2008, las administradoras continuaron
teniendo utilidad, y superaron en tres paises el nivel anterior a dicha crisis.
En 2019 cuatro administradoras tenfan una utilidad mayor que antes de la
crisis (cuadro 9). Aunque, tedricamente, los asegurados son los duenos de
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Cuabpro 9. Utilidades de las administradoras sobre el patrimonio neto,
2004, crisis iy 2019

Utilidad anual/patrimonio neto (%)

Paises*

2004 Crisis (2007-2008) 2019
Colombia 26.6 23.6 12.4
Costa Rica 12.8 6.6 13.9
Chile 19.5 2.1 16.4
Pera 38.9 0.5 16.7
México 25.2 6.5 19.5
Uruguay 39 39.6 325
Rep. Dominicana -5.8 15.8 38.4
El Salvador 30.8 36.5 47.8
Bolivia 43.6 333 51.2

* Ordenados de menor a mayor por la tltima columna; excluye a Panama por falta de informacién.
FuEeNTE: basado en a1os (2005 a 2020), para Bolivia en aps (2020).

las cuentas individuales, no tienen participacién en su administracién (tam-
poco los empleadores), como existe en los sistemas publicos.

V. SOSTENIBILIDAD FINANCIERA Y ACTUARIAL

Los reformadores estructurales hicieron el mayor nimero de promesas en
este principio: ) la propiedad de la cuenta individual y la administracién
privada del sistema incentivarian a los asegurados a contribuir puntualmente
a sus cuentas individuales, porque asi aumentarian el capital en el fondo y
sus pensiones; ) habria un crecimiento del fondo general y del capital inver-
tido; ¢) la administracidn privada lograria una diversificacion de la cartera
(lo que beneficiaria especialmente a las acciones locales), y d) los rendimien-
tos de la inversién serfan muy altos.'® Cada una de estas promesas tedricas se
contrasta a continuacion con la evidencia estadistica.

a) Opuesto a la promesa de que la propiedad de la cuenta individual y la
administracién privada serfan incentivos para cotizar, el porcentaje de afilia-

1© Otras promesas macroeconémicas fueron que la privatizacién contribuirfa al crecimiento y al
empleo. Este tema se sale del central sobre pensiones y no serd tratado aqui.
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CuaDpRro 10. Porcentaje de los afiliados que contribuye activamente,
1999, cénity 2019

Paises* 1999 2001 2003 2012 2015 2016 2017 2018 2019
Uruguay 58.7 53.7 52.7 63.1 55.2 59.4 58.9 58.6 57.5
Costa Rica b b 73.1 64.2 60.7 60.2 60.2 58.4 56.6
Chile 53.4 53.7 51.9 56.5 56 55.9 58.9 55.8 55.6
Rep. Domini- b b 65.5 46.3 48.3 48.1 47.6 47.5 46.5
cana

Pert 45.7 41.2 41.9 47.4 43.4 42.9 45.1 42.7 44
Bolivia b 61.6 50.3 44 41.5 40.7 39.8 39 38.1
México 60.2 44.7 39.3 29.9 29.9 31.9 31.8 28.1 31.5
El Salvador 63.8 53.3 45.8 26.7 24.7 243 23.2 22.7 21.9

* Ordenados de mayor a menor por la tltima columna; no hay cifras de Colombia y Panamd para
todo el periodo.

b El sistema no habia comenzado a operar.

FueNTE: basado en a10s (2000 a 2020), para Bolivia en aps (2020).

dos que contribuyé entre 1999 y 2019 decliné en todos los paises después
del cénit (marcado en cursivas en el cuadro 10), mientras que, con base en el
primer afio disponible, también mermé salvo en Chile. Las peores caidas
fueron en El Salvador: de 64 a 22% (42 puntos porcentuales), y en México:
de 60 232% (28 puntos porcentuales). En 2020, durante la pandemia ocurrié
una aceleracién en la caida de los afiliados que cotizan; la mayor fue en
Reptblica Dominicana (-15%), seguida de México (-11.4%) (a10s, 2021).
Las verdaderas causas de la disminucién en la cotizacién han sido: abandono
de la fuerza del trabajo; pase del sector formal al informal; evasion y moro-
sidad patronal; campafias publicitarias para afiliar a los ingresantes en el
mercado laboral, para lo que basta el pago de una contribucién para ser afi-
liado, aunque no se pague después.

b) La tnica promesa cumplida de los reformadores estructurales ha sido
el crecimiento sustancial del capital en el fondo de pensiones, tanto en
ndmeros absolutos, como en porcentaje del P18 (cuadro 11). El monto del
fondo acumulado es resultado del nimero de asegurados, su ingreso per
cépita, el rendimiento del capital invertido, el costo administrativo y el tiempo
en operacion del sistema. Asi, Chile tiene un niimero de asegurados mediano,
el ingreso per cdpita mayor de la regién, el rendimiento real promedio mayor
desde la creacién del sistema hasta 2019, y 37 afios de operacion del sistema;
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Cuapro 11. Capital acumulado en el fondo en miles de millones
de dolares y porcentaje del prs, 2004 y 2019

Miles de millones de délares Fondo/pIB (%)
Paises* Paises*
2004 2019 2004 2019

Chile 60.8 215.4 Chile 59.1 80.8
México 425 211.3 Bolivia 28.9¢ 52.94
Colombia 11.1 76.1° Uruguay 16.1 29.1
Pert 7.8 52.3 Colombia 10.2 24.5
Bolivia 5¢ 20.6¢ Perti 11 22.8
Uruguay 1.6 15.1 Costa Rica 4.8 18.8
Costa Rica 0.5 11.9 México 5.8 16.4
El Salvador 2.1 11.7 El Salvador 13.6 16.4
Rep. 0.2 10.5 Rep. 1 12.2
Dominicana Dominicana
Panamid 0.6 1.4 Panamid 1.2

*Ordenados de mayor a menor por la segunda columna.

b2017.

¢2010.

42020.

FuenTeE: basado en a1os (2005 y 2020), para Bolivia en aps (2020).

por ello habia acumulado 215400 millones de ddlares en 2019, equivalentes
a 80.8% del p1B (las cifras superiores). México tiene el mayor nimero de
asegurados y, aunque su tiempo de operacién es 16 afios menor que Chile,
estd cerrando la brecha y eventualmente excedera a dicho pais; sin embargo,
el fondo en relacién con el P1B es el séptimo entre los 10 paises (un cuarto de
la proporcidn chilena), porque el P18 de México es mucho mayor. El sistema
privado dominicano se inicié con el menor capital del fondo, por eso ha
crecido tanto. Panamd tiene el ndmero inferior de asegurados en el pilar de
capitalizacién, el tiempo mds corto de operacién del sistema y la menor
acumulacién absoluta (1400 millones) y relativa al P18 (1.4%).

El poder econdmico de las administradoras es inmenso. En Chile, siete
AFP controlan 88% del P1B; en México, cuatro afores concentran 71% de las
cuentas (Ramirez, 2019).

¢) Contrario a la promesa de la diversificacion de la cartera de inversiones,
el cuadro 12 muestra que en 2019 la concentracion en los dos instrumentos
mayores oscilaba entre 80 y 93% en cinco paises, y entre 64 a 76% en los
otros cinco. La menor concentracién la tenia Chile con 64%, seguida de
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CuaDpRro 12. Distribucion de la cartera de inversiones por instrumento, 2019

Denda Deuda de

Paises* D,eu{z'a Externa de entes entes no Acciones Ifondog fje Otros Dos
piiblica financieros  financieros inversion mayores’

Chile 19.4 43.3 205 6.4 7.1 2.5 0.8 63.8
México 53.8 14.4 53 11.9 5.8 5.9 2.9 68.2
Peru 23.1 44.8 7.5 7 11.5 3.1 3 67.9
Colombia 34.4 36.4 6.6 2 15.8 2.4 2.4 70.8
Panamid 7 6.7 63 13.5 6.4 3.4 0 76.5
Costa Rica 61.3 0 18.3 3.4 0 0 17 79.6
Uruguay 66 8 6.5 14.4 0.2 0 4.9 80.4
Rep. 77.5 0 11.3 4.9 0 6.2 0.1 88.8
Dominicana

El Salvador 82.1 52 8.2 4.3 0 0.1 0.1 90.3
Bolivia 26.3 35 6.2 23 0 1.7 0 92.5

*Ordenados de menor a mayor por la dltima columna.
"Los instrumentos en las dos mayores inversiones estin marcados en cursivas.
FuenTeE: basado en a1os (2020), para Bolivia en aps (2020).

México con 68%. La mayor inversién era en deuda publica, que fluctuaba
entre 54 y 82% en cuatro paises, lo cual era tipico en los antiguos sistemas
publicos y contintia en los privados (El Salvador, Republica Dominicana,
Uruguay y Costa Rica), ya que son paises pequefios que carecen de un mer-
cado de valores desarrollado.!” Los mayores paises tienen una cartera algo
més diversificada, pero no exenta de concentracién. La segunda mayor
inversién es en instrumentos extranjeros: de 36 a 45% en tres paises; a pesar
de que la Bolsa de Santiago fue establecida a fines del siglo x1x y se ha des-
arrollado después, aun asi no hay suficientes instrumentos nacionales tran-
sados en dicha bolsa y 43% tiene que ser invertido fuera del pais. La tercera
inversién en importancia es en depdsitos bancarios (deuda de entes no
financieros), entre 20y 66% en tres paises (las mayores en Bolivia y Panamad),
debido a la falta de alternativas. La cuarta inversion es en deuda de entes no
financieros, entre 12 y 14% en tres paises. La inversién en acciones nacionales

El Salvador no tenfa un mercado de valores al aprobarse la reforma estructural; la ley que regula
dicho mercado fue promulgada casi simultineamente y, debido al pobre desarrollo del mercado de capi-
tales, 82% de la inversion estd en deuda publica, la cual ha sido usada por el gobierno para financiar el
costo de la transicién al precio de pagar pensiones mis bajas.



774 EL TRIMESTRE ECONOMICO 355

es la quinta, a pesar de que los reformadores estructurales pronosticaron que
serfan las mds beneficiadas: es 0% en cinco paises y oscila entre 6 y 16% en los
otros cinco. Los fondos de inversién sélo participan entre 0 y 6 por ciento.

d) Por su parte, el cuadro 13 refuta la promesa de altos rendimientos de la
inversién. En el periodo inicial entre la creacién de los sistemas y 1999, el
rendimiento bruto real (sin descontar el costo administrativo y ajustado a la
inflacién)® fue muy alto debido a una sobreestimacién de los instrumentos
por su alta demanda y una insuficiente oferta en el mercado de capitales.
Durante la crisis financiera de 2007-2008 dicho rendimiento cayé en todos
los paises menos uno: entre 19 y 26% en tres; entre 6 y 9% en dos, y entre 2
y 2.7% en tres. El periodo de 2009 a 2019 fue el boom mds prolongado y de
mayor rendimiento histérico; sin embargo, todos los paises tuvieron un
rendimiento inferior al del periodo inicial.’® Un nuevo descenso ocurrié en
2020 debido a la covid-19 y a la crisis econémica subsiguiente (a10s, 2021).

CuaDRO 13. Rendimiento bruto real de la inversion,
de la creacion a 1999, 2008 y 2009-2019

Ultimos 10 asios,

Paises* De la creacion a 1999 Crisis financiera de 2008 2009-2019
El Salvador 12.8 -23 2.8
Chile 11.2 -18.9 4.8
México 9.6 -6.5 4.1
Uruguay 7.9 -21.5 2.7
Pera 7.3 -26.7 3.9
Bolivia 7.3 -1.9 4.6¢
Colombia 6.9 -2.7 6.1¢
Costa Rica 6.7 -9 6.1
Rep. Dominicana b 8 7.3

*Ordenados de menor a mayor por la tercera columna.

No se habia creado el sistema.

¢ De 2010 a 2019.

4De 2007 a 2017.

FueNTE: basado en a10s (2000 a 2020), para Bolivia en aps (2020).

2E] rendimiento “neto” (menos el costo administrativo) es menor al bruto, pero la a10s no lo publica
y, por ello, sobreestima el rendimiento.

3 Otras razones del descenso en el rendimiento son: las bajas tasas de interés en los paises con alta
concentracién en deuda publica y depdsitos bancarios, y el declive mundial en la tasa de interés en el
dltimo decenio.
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En México el rendimiento real entre 1997 y 2016 promedié 1.3% anual
(Ramirez, 2019).

Contrario a las alegaciones de los reformadores, el “costo fiscal de la tran-
siciéon” de hacer explicita la deuda implicita al convertir los sistemas publicos
en privados ha sido considerablemente mayor que el proyectado inicialmente;
ha tomado mds tiempo que el anticipado, y crecerd en los préximos afios en la
mayoria de los paises, lo que generard severos problemas fiscales. El costo de
la transicién mexicana, que originalmente se estimé en 0.4% del P18 hasta
una cima de 0.8%, era de 1.5% en 2017; se proyecta que crecerd a 3% en
2035 y 90% de las pensiones se financiard con recursos publicos. Dicho
costo toma 85% del gasto total en pensiones (Mesa-Lago, 2008; Ramirez,
2019; Consejo Coordinador Empresarial [ccEg], 2020).

Con base en un estudio de la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (cepPAL), el cuadro 14 resume los indicadores principales del sos-
tenimiento financiero-actuarial de las pensiones mexicanas (Arenas de Mesa,
2020). El grado de “compromiso” sobre la sostenibilidad financiera de las
pensiones publicas —el cual se interpreta como “presidn en la sostenibilidad
financiera actuarial” del sistema— se mide con base en cinco variables donde
México se compara con otros paises en la regién: a) el gasto de pensiones
como porcentaje del P18 en un afio dado; b) el crecimiento real anual prome-
dio de dicho gasto menos el crecimiento real anual promedio del P18 en un
periodo determinado; ¢) el nivel de cobertura de los pasivos (poblacién
adulta de 65 y mds afios) y el costo de las pensiones no contributivas que
cubre a dicho grupo; d) el nivel de envejecimiento demogréfico, y e) el défi-
cit actuarial del sistema. Mientras mayores sean las cinco variables, mayor
serd el grado de presion y viceversa.

Segtin el cuadro 14, en 2017 México tenia un gasto de pensiones sobre el
1B inferior en 1.1 puntos porcentuales al promedio regional, y se colocaba
en 11° lugar entre 17 paises latinoamericanos (o sea, 10 tenfan un gasto supe-
rior y seis un gasto inferior), por lo que se calificaba como “medio”. El
crecimiento real anual promedio del gasto de pensiones mexicanas en 2000-
2017 excedi6 en 4.8 puntos porcentuales al crecimiento real anual promedio
del p1B, en comparacién con un excedente promedio de sélo 0.8 puntos en
ocho paises de la region (excedido sélo por dos, con cuatro paises en que el
excedente oscilaba entre 1.5 y 3.6 puntos y uno en que era negativo en 0.5
puntos). Ademds, el gasto de pensiones mexicano como porcentaje del P18 se
duplicé entre 2000 y 2017 (de 1.4 2 3.1%) y se proyectaba que creceria a 5%



CuUADRO 14. Indicadores de la sostenibilidad financiera-actuarial de México, 2017

Indicadores

Gasto en pensiones piiblicas (porcentaje del r1s) 2017
México
Promedio de la region (17 paises)
Ordenamiento México en la region (de mayor a menor)
Calificacién (superior, medio, bajo) de México
Crecimiento real anual promedio de gasto en pensiones 2000-2017 (porcentaje)
México
Regidn, ocho paises
Crecimiento real anual promedio PIB (porcentaje)
México
Regidn, ocho paises
Diferencia, crecimiento pension — crecimiento PIB
México
Regién
Gasto, pension/piB (porcentaje)
México 2000
México 2017
México proyeccién 2030
Cobertura de pasivos (porcentaje) 2017
México
Regién promedio (15 paises)
Ordenamiento, México en la regién (mayor a menor)
Gasto, pensiones no contributivas/pis 2017 (porcentaje)
México
Regién promedio (15 paises)
Ordenamiento, México en la regién (mayor a menor)
Calificacién de proteccién de pasivos (superior, medio, inferior) de México

Envejecimiento: muy avanzado, avanzado, moderado-avanzado,
moderado, incipiente México

Déficit actuarial México (porcentaje del PIB)
1vss antes de la reforma 1997
1vss después de la reforma 1997
15sSTE antes de la reforma 2007

15ssTE después de la reforma 2007

Grado de compromiso, sostenibilidad de pensiones (alto, moderado, bajo), México

3.10
4.2
11
Medio

6.8
4.2

4.8
0.8

1.4
3.1

58.4
22.7

0.17
0.39
9
Medio
Moderado

61.4

44.1

45.6

23
Moderado

“En 2015 fue de 1.7% en México y de 3.6% en la regién (18 paises).
FueNTE: basado en Arenas de Mesa (2020).
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en 2030. La CEPAL no califica esta variable, pero parece ser “alta” (entre tres
niveles). La cobertura de pasivos de México en 2017 era de mas del doble
que la cobertura promedio en 15 paises en la region (la segunda mayor), pero
el costo de las pensiones no contributivas para cubrir a dicho grupo represen-
taba la mitad que el promedio regional (entre las nueve inferiores), o sea que
la cobertura era alta, pero la pensién era baja, de ahi que la cepaL calificara
el costo de la proteccién social mexicana como “medio” (entre tres niveles).
Respecto del grado de envejecimiento, México se ordenaba en el cuarto nivel
(de cinco) y la cepaL lo calificaba como “moderado”.'* El déficit actuarial
como porcentaje del p1B, después de las reducciones que lograron las refor-
mas de pensiones en el 1Mss (para trabajadores privados) y en el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de Trabajadores del Estado (1sssTE) (en 1997
y 2007, respectivamente), atn era considerable en el primero (44.1%) pero
inferior en el segundo (23%).” El grado de presién de México se calificaba
como “moderado” (entre tres niveles).

La calificacién de presién moderada sobre el sostenimiento financiero-
actuarial se refuerza porque el sistema de pensiones mexicano atin no ha
madurado; en 2019 se estimé que 58% de los asegurados no recibiria pen-
sién contributiva, salvo la minima garantizada si lograba reunir el periodo
de contribuciones requerido, y la pensién no contributiva mensual era de 58
délares, menor al valor de la canasta alimentaria (Ramirez, 2019). Por el
contrario, el sistema de pensiones es uno de los mds fragmentados de la
region: ademds de los dos regimenes generales privatizados (1Mss € ISSSTE),
con mejores condiciones de acceso y prestaciones mds generosas en el
segundo que en el primero, existen mds de 1000 programas de pensiones
contributivas y no contributivas que incluyen regimenes especiales para
fuerzas armadas, estados y multiples organismos auténomos (petréleo, ban-
cos estatales, ministerio de hacienda, universidades publicas, etc.) —sin
contar los regimenes municipales—. Muchos de estos programas gozan de
prestaciones mds generosas que las del mvss y el 1ssSTE, y reciben subsidios

"“Respecto ala calificacién de envejecimiento “moderado”, el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024
proyecta que la esperanza de vida a los 65 afios aumentara de 18 a 24 afios entre 2020-2025 y 2090-2095,
el segmento de mayor crecimiento serd el de 65 y més afios, y la relacién del segmento productivo de 15
a 64 afios respecto al segmento de 65 afios y mds se reducird de 7.8 en 2019 a 3.5 en 2095 (Secretaria de
Gobernacién, 2020).

1>Sin embargo, en proporcién al nimero de asegurados, el costo fiscal de las pensiones del 1SsSTE es
mayor que el del 1mss, debido a condiciones de acceso y prestaciones mds generosas en el primero (cck,
2020).
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fiscales, a pesar de lo cual probablemente la mayoria sufre déficit actuarial
(ocDE, 2015; Azuara et al., 2019; Ramirez, 2019; Arenas de Mesa, 2020;
Mesa-Lago, 2020). Ademds, el asegurado que estd afiliado a uno de estos dos
sistemas en el momento del retiro puede escoger entre una pensién basada
en la férmula del sistema publico cerrado de BD (TR de 107%) y la pensién
resultante de lo acumulado en la cuenta individual de cp (TR de 44%)
(cuadro 5), por lo cual la enorme mayoria escogerd la primera, que serd muy
dificil de sostener. Finalmente, los afiliados que cotizan declinaron de 60.2
a31.5% entre 1999 y 2019, el segundo descenso mayor entre los 10 paises,
y 49% de los asegurados en el 1Mss y 19% en el 1sssTE no hicieron aportes
en 2017-2019 (cuadro 10; Ramirez, 2019). En la siguiente seccidn se ana-
lizard cémo las reformas de 2020 pueden haber afectado la sostenibilidad
financiera-actuarial del sistema general (1Mss, ISSSTE y pensiones no
contributivas).

VI. LAS REFORMAS MEXICANAS
DE PENSIONES EN 2020

Carlos Ramirez, expresidente de la Comisién Nacional del Sistema de
Ahorro para el Retiro (Consar), y otros expertos reconocieron en 2017 que
el sistema sufriria severos problemas cuando en 2021 comenzase a retirarse
la primera generacion de asegurados: més de cinco millones de ellos, al llegar
ala edad de retiro de 65 afios, no cumplirian con los 24 afios de cotizaciones
requeridos para recibir una pensién; 70% de los cotizantes cobraria una
pensién menor a un salario minimo, y la tasa de contribucién obligatoria de
6.5% seria la mds baja entre todos los paises de la OCDE e insuficiente para
garantizar una pension digna, por lo que habria que duplicar la contribu-
cién; los programas publicos de pensiones separados son financieramente
insostenibles (Consar, 2017; Saldivar, 2017).

La administracién del presidente Andrés Manuel Lépez Obrador ha
aprobado dos reformas importantes al sistema sustitutivo de pensiones mexi-
cano. El Decreto del 8 de mayo de 2020 estableci6 el derecho de las per-
sonas mayores de 68 afios (65 si son indigenas o afromexicanos) a una
pensién no contributiva, aproximadamente de 66 ddlares mensuales (supe-
rior a la anterior pensién no contributiva), debido al alto porcentaje de la
PEA no cubierta por las pensiones contributivas; se estima que dicha pensién
la recibirdn 8.5 millones de adultos mayores a un costo de 0.8% del p18, el
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doble del costo actual (El Universal, 2018). El 25 de septiembre de 2020 la
Secretaria de Gobernacién envié al Congreso el proyecto de reforma al sis-
tema de pensiones del sector privado, el cual reconocié que dos promesas de
la reforma estructural no se cumplieron debido a “falencias” del sistema
privado: la falta de acceso a la pensién minima por la mayoria de los asegu-
rados y una TR menor a la esperada —27.7%, la mds baja entre los miembros
de la ocDE (2015)—. Ademds, noté que el costo administrativo es superior
al nivel internacional, en general, y al de cuatro paises, en particular; sugi-
rié que el proceso de envejecimiento afecta el sistema privado y dejo
implicito que la contribucién definida requiere aumentarse como en el sis-
tema de beneficio definido, aun antes de que haya madurado el sistema de
pensiones mexicano. A esto afiadié que el Estado hace aportes (junto con los
empleadores) para mitigar los fallos de dicho sistema (Decreto por el que
se..., 2020; Banco de México, 2021). Estos cambios, si bien mantienen el
sistema privado, lo modifican en aspectos fundamentales. El decreto entré
en vigor el 1° de enero de 2021, pero los cambios principales se introducirdn
gradualmente entre 2023 y 2030, para esperar a que pase la pandemia. La
OCDE (2021) juzga la reforma mexicana como la mds importante en 2020
entre todos los paises miembros de dicho organismo. A continuacién se
resumen los puntos principales de la reforma:

1) Reducciéon de 24 a 14.4 (de 1250 a 750 semanas) en los afios de cotiza-
ci6én requeridos para obtener una pensién minima, a fin de aumentar el
porcentaje de los asegurados que acceden a dicha pensién (enfrenta
un serio problema previo); en un periodo de 10 afios la contribucién
crece de nuevo gradualmente hasta 19.2 afos. Con la reduccién de
los afios de cotizacidn, sélo 5% de los trabajadores estaria excluido
de recibir una pensién, pero con el aumento de los afios posterior a
2030 creceria a 55%, s6lo un poco mejor que 58% antes de la reforma
(Banco de México, 2021).

2) Aumento del monto de la pensién minima garantizada por el Estado
en un porcentaje promedio de 32% (de 3289 pesos, equivalente a 80%
de al menos un salario minimo, en promedio de 4345 pesos, respecti-
vamente, 157 y 208 d6lares). El cdlculo se hace con base en tres factores:
las semanas de cotizacién (que se han reducido), el promedio del salario
base de cotizacién durante la vida laboral y la edad del asegurado.
La pension se ajusta anualmente segtin el 1pc (como antes en el 1Mss).
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3) Otorgamiento de un seguro de sobrevivencia financiado por el
Estado que permite continuar el pago de la pensién minima garanti-
zada cuando se agote la cuenta individual del pensionado; ademas, el
Estado pagard la diferencia para comprar una renta vitalicia, cuando la
referida pensién sea menor a un salario minimo y el beneficiario tenga
60 anos de edad. En el tiempo de retiro se combinan una renta vitalicia
y un retiro programado (antes habia que escoger entre las dos).

4) Incremento de las TR respecto de las anteriores, pero que declina segtin
crece el salario base de cotizacion (sBc).!® Se anuncié una TR promedio
de 40%, inferior al minimo de 45% establecido por la ort. No obs-
tante, la 0cDE (2021) observa que para un asegurado de 65 afios que
gané el salario promedio y contribuy6 al menos por 24 afios, la pen-
si6n minima se ha doblado de 30 a 63% del salario bruto promedio,
mientras que en los otros paises de la ocDE la pensién minima no
excede de 40% del salario promedio.

5) Ajuste de las comisiones que los asegurados pagan a las administrado-
ras, las cuales son muy altas, a parimetros internacionales con base en
un promedio de las comisiones de los Estados Unidos, Colombia y
Chile. Si éstas disminuyen, también deben ser reducidas en México. Sin
embargo, las comisiones que se cobran en dichos paises son diferentes
a las que se cobran en México: Chile y Colombia cargan una comisién
neta administrativa sobre el salario que no se cobra en México, donde
hay comisiones sobre el saldo y los aportes. En los Estados Unidos lo
que se cobra a los asegurados es una prima por el seguro de salud
(Medic Care) que no existe en los otros paises. Por otro lado, la prima
por invalidez y sobrevivencia se carga en los 10 sistemas privados, pero
no en los Estados Unidos, y la prima mexicana es la mayor. Por todo
ello se ignora c6mo el promedio de las comisiones en los tres paises de
referencia se compara con las comisiones mexicanas.

6) Aumento gradual de la contribucién del empleador de 5.15 a 13.875%,
segtin el salario base de cotizacidn; ausencia de cambio en la contribu-
cién del trabajador de 1.125%, y derogacién de la contribucién del
Estado federal de 0.225%. La cotizacién total crece en 8.52 puntos
porcentuales: de 6.5 a 15% (todo el aumento en la contribucién se
carga al empleador y el Estado elimina su aporte).

18 E] Banco de México (2021) estima que la TR sube de 88 a 100% con 1 sBc, pero de 19 a 44% con
25 sBC.
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7) Incremento de la cuota social del gobierno (con el propésito de
mejorar las pensiones mds bajas) de 8.724% para los que ganan un
salario minimo, el cual declina a 1.798% para los que ganan cuatro sala-
rios minimos, y después no se otorga. Se estima la cuota mensual en
322 pesos para los que ganan un salario minimo, y hasta 188 pesos
para los reciben entre cuatro y ocho salarios minimos, respectiva-
mente 15.40 y 9 délares.

8) Monitoreo de los resultados de la reforma mediante una evaluacién
anual por la Consar, asi como una valoracién que se deberd enviar a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico (srcr) después de 10 afios
de aprobada la reforma. El proyecto no prevé destinos especificos de
gastos en el presupuesto del gobierno (Decreto..., 2020; sucp, 2020;
CCE, 2020; Secretaria de Gobernacién, 2020).

9) Al parecer, no se realizé un estudio actuarial para validar tanto la
nueva TR como el equilibrio entre las nuevas prestaciones y el incre-
mento de contribuciones de los empleadores y de la cuota social del
Estado, asi como para determinar el costo y garantizar el pago de la
pensién no contributiva.

Segtin la OCDE (2021: 42-45), el sistema sustitutivo de México ha pasado a
ser mixto: debido a las normas de la nueva pensién minima garantizada que
parcialmente financia el fisco, el modelo de cp se transforma en BD, en parte
financiado por las cuentas individuales y en parte por el Estado. Ademas, las
dos reformas de 2020 han mejorado la mayoria de los principios de la segu-
ridad social, como se resume a continuacién:

1) Extienden la cobertura de las pensiones no contributivas, asi como el
acceso a la pensién minima contributiva garantizada por el Estado.

2) Expanden la solidaridad social, porque la cuota social del Estado se
aumenta y se reasigna a fin de mejorar la pension minima de los asegu-
rados de menor ingreso; ademds, aumentan en 8.52 puntos porcentuales
la contribucién del empleador para mejorar el acceso y el monto de las
pensiones, pero se derogé la contribucién del gobierno federal.

3) Aunque no hay disposiciones especificas sobre género, las medidas
anteriores favorecerdn a las mujeres mediante las pensiones no contri-
butivas y el aumento de las pensiones més bajas."”

7Un documento publico recomendé la condonacién de semanas de cotizacion a las mujeres cuando
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4) Mejoran la suficiencia de las prestaciones con un proyectado incre-
mento de la tasa promedio de remplazo a 40%, aunque inferior al
minimo de la orT.

5) Reducen la comisién a las afores de acuerdo con referentes inter-
nacionales.

6) Respecto del sostenimiento financiero, establecen la obligacién de la
Consar de enviar informes anuales y 10 afios después de la implanta-
ci6n de la reforma, pero no se ha publicado o hecho referencia al nece-
sario estudio actuarial para garantizar la sostenibilidad financiera-
actuarial de las nuevas prestaciones con base en los nuevos ingresos
estipulados, y persiste la costosa seleccion por quienes en el tiempo de
la reforma estructural estaban en el mss y el 1SsSTE, entre la pension
con base en la férmula de BD y la basada en lo acumulado en la cuenta
individual.

Hay predicciones diversas sobre los efectos que tendria la reforma de
2021 en el mercado de capitales, el gasto fiscal y la sostenibilidad financie-
ra-actuarial. Segtin el Banco de México (2021), éstos implican que: a) el
incremento de la contribucién en 8.52 puntos resultard en un aumento del
capital en el fondo desde 35% que hay en la actualidad hasta 56%; b) 1a eli-
minacién de la contribucién del Estado federal de 0.225% mds que compen-
sard el aumento de la cuota social y generard un excedente fiscal de 5.2% del
PIB entre 2023 y 2030; ¢) el costo del aumento en la pensién minima garanti-
zada inducird un gasto fiscal de 9.1% del p1B entre 2021 y 2100, pero hasta
2045 serd de 1.3%; d) en la opcidn que tienen los asegurados para escoger la
pension resultante entre el beneficio definido del sistema cerrado y las cuen-
tas individuales, hardn la primera pero el gobierno capturari el fondo acumu-
lado en sus cuentas y el resultado neto serd beneficioso para el Estado (no se
estima en cudnto), y e) el impacto total de la reforma representard un
costo fiscal de 0.3% del P18 de 2020 durante el periodo 2021-2100, pero
un excedente de 4.6% del P1B para 2023 a 2045, asi como un costo fiscal
de 5% del p1B para 2046 a 2100.

Por el contrario, el Centro de Investigacién Econémica y Presupuestaria
(cIEP) asegura que la reforma tendrd un costo fiscal mds alto en el mediano

dejan el trabajo para criar a los hijos, siempre que regresen al trabajo a los seis meses; esta disposicién no
aparece en el decreto final.
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y el largo plazos debido al aumento del niimero de asegurados que accederd
a la pensién minima garantizada y el nuevo seguro de sobrevivencia (Pérez
Pacheco, 2020).

Por su parte, la 0cDE (2021: 42) resalta dos impactos importantes en el
sostenimiento financiero derivado del alto nivel de la pensién minima
garantizada:

Primero, para muchos pensionados, el nivel de la pensién minima no depen-
derd ya de los ahorros acumulados financiados por las contribuciones previas,
porque el Estado proveerd un suplemento. A menores los retornos financieros
futuros, mayor serd el costo fiscal, el cual se hard visible s6lo a lo largo del
tiempo, porque el Estado financia la pensién minima una vez que las cuentas
individuales se agotan.

Segundo, de acuerdo con el mismo documento de la ocpE (2021), “las
sanciones de alrededor de 1.3% por cada afio de solicitar la pensién minima
antes de la edad legal de retiro estdn lejos de tener neutralidad actuarial; ellas
pueden incentivar el éxito temprano del mercado laboral y crear un costo
neto para las finanzas puiblicas”.

También se alega, con base en Escobar (2021), que los supuestos del estu-
dio del Banco de México no son razonables; esto se debe a que en el periodo
de 80 afos proyectado no hay ninguna certidumbre sobre el comporta-
miento de los salarios, el empleo y el crecimiento, ademds de que la mayoria
de los trabajadores (73%) se ubica en los salarios mds bajos, y porque el
supuesto beneficio de ahorro por la absorcién de las cuentas individuales del
Estado supondria que desapareceria el costo de transicién del sistema
cerrado. El debate anterior podria haberse ahorrado si se hubiese hecho un
estudio actuarial previo a la reforma que validase el equilibrio entre las nue-
vas prestaciones de una parte y el incremento de la contribucién de los
empleadores y de la cuota social del Estado mas la eliminacién de su contri-
bucién, por la otra.

Las reformas dejaron intacta la enorme fragmentacién de las pensiones
contributivas y no contributivas en México. El cIEP estimé que el costo
total de pensiones absorbia 4.9% del P18 en 2021 y proyecta que subird a 6.5%
en 2024. Los programas separados que afilian a una exigua minoria de los
jubilados representan para el gobierno un costo de 2% del P18 (Zaragoza,
2021).
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VII. RECOMENDACIONES
PARA MExico

Esta seccidn sugiere politicas para mejorar los problemas pendientes del
sistema de pensiones mexicano ordendndolas por su importancia.

1. Integrar los regimenes especiales separados

México es uno de dos paises en la regién con la mayor fragmentacién del
sistema de pensiones tanto contributivas como no contributivas (el otro
es Argentina). La mayoria de los regimenes contributivos goza de condicio-
nes de acceso laxas y prestaciones generosas, a la par que reciben subsidios
fiscales, lo cual tiene un impacto regresivo en la distribucién, es muy costoso
para el Estado y crea un efecto de demostracion para que otros grupos pode-
rosos presionen a fin de obtener sus propios regimenes separados. El Grupo
de Trabajo para la Transicién Hacendaria (constituido por ocho organiza-
ciones de la sociedad civil y legisladores de varios partidos) ha elaborado un
documento de Reforma al Sistema Universal de Pensiones, el cual reco-
mienda aglutinar todos los programas publicos de cuentas individuales en
uno solo, a su vez integrado a un sistema universal de seguridad social que
se construiria gradualmente y enfrentaria los retos de insostenibilidad finan-
ciera, reducida cobertura y otras fallas; también aconseja la imposicién de un
topealas pensiones de los sistemas separados (Pension Policy International,
2021). Ese proceso podria seguir los pasos siguientes: @) integrar los dos
programas principales para el sector privado y el publico (1Mss e 15SSTE; el
ultimo tiene mejores condiciones que el primero); b) equipar las condicio-
nes y las prestaciones de todos los regimenes separados al sistema general
y que sean totalmente financiados por los asegurados sin subsidios fiscales;
¢) hacer financieramente viable la integracidn requeriria cotizaciones altisi-
mas, por lo que habria que endurecer las condiciones de acceso y reducir las
prestaciones; d) con la integracién “seria posible aumentar las pensiones
netas [...] reducir los costos de administracion [...] obtener un ahorro
importante de los recursos fiscales y disminuir los incentivos perversos en
el mercado laboral” (Azuara et al., 2019: v), y e) crear una entidad unifi-
cada e independiente sobre todo el sistema de pensiones, que lo regule y
supervise.
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2. Realizar un estudio actuarial

La sostenibilidad financiera-actuarial es fundamental para garantizar el
cumplimiento de todos los principios clave del sistema de pensiones. La
rerreforma mexicana de 2020 es positiva, pero se han presentado opiniones
de entidades internacionales y nacionales, asi como de expertos, que plan-
tean dudas sobre su equilibrio actuarial (como la alta pensién minima garan-
tizada, la opcidn de escoger entre la férmula de pension del sistema de BD
cerrado y la que resulte del fondo acumulado en la cuenta individual, etc.),
por lo que es urgente realizar un estudio actuarial, preferiblemente por una
entidad internacional como la o1t 0 la OCDE, que dé confianza por su inde-
pendencia. Ademids, todos los regimenes especiales separados requieren
estudios actuariales con el fin de integrarlos y reforzar el equilibrio del sis-
tema previsional. Todo esto es necesario para determinar el costo del sistema
de pensiones y asignar en los presupuestos del gobierno federal las partidas
necesarias a fin de financiar las prestaciones.

3. Ampliar la cobertura contributiva

En México la cobertura contributiva de la PEA era menor a 30% en 2018,
inferior a 50% recomendado por la o171 (dicha cobertura serd extendida por
la reforma de 2020 y es necesario hacer un nuevo cilculo a fines de 2022). La
baja cobertura se debe en parte al tamafio del sector informal, pero existen
practicas exitosas para expandirla: 2) establecer la afiliacién legal obligatoria
de manera gradual, comenzando con los trabajadores auténomos profesio-
nales contratados con un ingreso minimo (como en Chile, Colombia, Costa
Rica y Uruguay), a éstos seguirian otros auténomos sindicalizados, como
taxistas, etc.; &) la obligatoriedad legal, por si sola, no necesariamente exten-
deria la cobertura, por lo que se aconseja igualar el porcentaje que pagan los
auténomos al de los asalariados y ajustar sus pensiones actuarialmente, u
otorgar un subsidio estatal o un aporte solidario como un incentivo (match-
ing) a la inscripcidn, ademds del pago de la cotizacién a los auténomos de
bajo ingreso (como en Bolivia, Costa Rica y Pert), lo cual tendria menor
costo que concederles una pensién no contributiva al final de su vida laboral;
¢) las empleadas domésticas tienen cobertura obligatoria, pero no se cumple;
para lograrlo, hay que regular sus condiciones de trabajo, promover su
sindicalizacidn y negociacidn colectiva, fijar una base minima contributiva,
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desarrollar la inspeccién domiciliaria e imponer sanciones a los evasores,
especialmente a los empleadores (como en Costa Rica y Uruguay); d) los
trabajadores agricolas asalariados (especialmente en grandes plantaciones) o
miembros de cooperativas deben también tener afiliacién obligatoria (como
en Costa Rica y Uruguay); e) ligar la cobertura de pensiones con la de salud,
porque la segunda es usualmente mds importante para estos grupos que la
primera; f) disefiar planes ad hoc para los trabajadores informales con coti-
zaciones y prestaciones de acuerdo con su capacidad de pago y ajustadas
actuarialmente; g) otras medidas adicionales para incorporar a los informales
serfan: simplificar los trdmites del registro, flexibilizar los periodos y formas
de pago, establecer el monotributo (como en Argentina y Uruguay), y ofre-
cerles a los trabajadores familiares no remunerados afiliacion voluntaria con
incentivos como los citados.'

4. Mejorar la equidad de género

La rerreforma de 2020 no tomé medidas especificas para mejorar la equidad
de género, aunque algunas politicas como la expansién de las pensiones no
contributivas y la reduccién de los afios de cotizacion requeridos para ganar
el derecho a las pensiones minimas favorecen a las mujeres. Pero se ha visto
que los indicadores de equidad de género mexicanos son relativamente bajos
dentro de los sistemas privados (la cobertura contributiva de la PEa, total y
femenina, decrecieron), por lo cual se necesitan medidas especificas a fin de
reducir las inequidades de este tipo. Como ya se explicd, éstas surgen del
mercado laboral y del sistema privado mismo. Respecto del primero, se
aconseja: ) el pago de igual salario a mujeres y hombres por el mismo tra-
bajo y la ejecucién de la norma legal, imponiendo fuertes sanciones a los
violadores; &) el fomento de una mayor participacién femenina en la fuerza
laboral mediante una mejor capacitacion; c¢) la expansién de las guarderias
infantiles publicas gratuitas o subsidiadas, a fin de que la mujer pueda incre-

18 Las pensiones no contributivas han aumentado la cobertura de los adultos mayores, reducido la
pobreza, reforzado la solidaridad social y mejorado la equidad de género, con un costo inferior a 1%
del piB. La referida cobertura en México era de 75% en 2018 y se ha dado un paso importante para
expandirla con la rerreforma de 2020; habria que estimar la cobertura no contributiva a fines de 2022
con el fin de medir el impacto de la rerreforma. Para ampliar la cobertura al nivel miximo existente
en la regién (entre 87 y 97% en Bolivia, Chile y Uruguay), asi como evitar duplicaciones y fraudes, se
recomienda coordinar estrechamente las pensiones contributivas y las no contributivas (como hacen
Chile, Costa Rica y Uruguay).
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mentar su participacion en la fuerza laboral, y d) la formalizacién de los
contratos de trabajo a las trabajadoras domésticas.

Para corregir las inequidades resultantes del sistema privado mismo, se
requieren otras politicas: @) expandir la cobertura femenina de la PEa, que
erade s6lo 28% en 2017, la cuarta inferior en los 10 sistemas privados (menor
que el minimo de 50% fijado por la o1T), y que se redujo en un promedio de
0.56 anual entre 2010 y 2017 (uno de dos sistemas privados en que esto
ocurrié: en los otros ocho se expandid); b) la cobertura de las empleadas
domésticas es voluntaria en México y una de las inferiores en los 10 sistemas
privados, por lo que se aconseja hacerla obligatoria y monitorear su cumpli-
miento con medidas como las implementadas en Costa Rica y Uruguay;
¢) ofrecer afiliacién voluntaria a las trabajadoras del hogar (amas de casa);
d) remplazar las tablas de mortalidad diferenciadas por sexo por tablas uni-
sexo (como se ha hecho en Bolivia y El Salvador); e) igualar la prima de
invalidez y sobrevivientes para ambos sexos (como en Chile); f) compensar
a las mujeres por el tiempo que dedican a cuidar a los hijos otorgdndoles un
afio de cotizacién o un bono por cada hijo nacido vivo (como han hecho
Bolivia, Chile y Uruguay); g) compartir 50% de la cuenta individual con el
cényuge, cuando el titular de dicha cuenta (usualmente hombre) se divorcia,
y b) las medidas recomendadas para extender la cobertura de los trabajado-
res auténomos favorecerian a las mujeres, porque estdn sobrerrepresentadas
en ese tipo de trabajo.

5. Perfeccionar la administracion
y la competencia, y reducir los costos

Aunque no pudo compararse el costo administrativo de México respecto
de los otros sistemas privados, se analiz6 que la Ginica comisién igual entre
ellos (la prima del seguro de invalidez y muerte) es la mds alta entre todos
los paises, y otras dos comisiones, que son diferentes, se ordenan como las
segundas superiores. La rerreforma de 2020 intenta relacionar la comisién
administrativa mexicana con el promedio de Chile, Colombia y los Estados
Unidos, pero se explicé que las comisiones en México son diferentes a las de
esos tres paises, por ello se recomienda que se hagan los célculos necesarios
para homologar las comisiones en los cuatro paises a fin de aplicar la ley.
Ademds, hay que tomar medidas para reducir la prima de invalidez y
sobrevivencia.
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Hay otras politicas que podrian incrementar la competencia en el sistema
privado: ) hacer licitaciones cada dos afos en que la afore que ofrezca la
comisiéon mds baja se lleve los nuevos afiliados (como en Chile y Pert);
b) revisar e integrar las comisiones y considerar una comisién sobre la ren-
tabilidad (que ya existe en varios paises), a fin de remplazar a las existentes
para ofrecer mayores incentivos a las afores y mejorar su desempeiio;
¢) conectar a las afores con el riesgo de volatilidad del mercado de valores
mediante la creacién de un fondo con aportes de aquéllas cuando haya
ganancias en dicho mercado, a fin de devolver comisiones o asistir a los ase-
gurados si hay pérdidas o crisis econémicas; d) imponer medidas estrictas
para evitar que altos funcionarios de la Consar acepten puestos en las direc-
tivas de las afores (por ejemplo, inhabilitindolos mientras estin en el cargo
y por un periodo después de terminado); e) restringir las utilidades excesivas
de las afores sobre su patrimonio neto, las cuales se ordenan entre las cinco
mds altas entre los sistemas privados (por ejemplo, son de 19.5% en México
y de 12.4% en Colombia); f) publicar indicadores comparativos del desem-
pefio de las afores de manera sencilla y entendible en los medios de comuni-
cacién, a fin de que los asegurados puedan hacer una seleccién informada.
Por dltimo, los trabajadores son los duefios de las cuentas individuales, pero
no tienen representacion en la administracién de las mismas por las afores
(como existe en los sistemas publicos) ni en la Consar, por lo que se sugiere
que los trabajadores tengan representacion en el directorio de las afores; en
su defecto, habria que crear consejos consultivos con representacién de los
trabajadores y empleadores que asesoren a la Consar.

6. Mejorar la informacion
y el conocimiento

Las encuestas tomadas en varios paises latinoamericanos demuestran el
escaso o nulo conocimiento que existe del sistema de pensiones entre los
asegurados y la poblacién, ademds de que los trabajadores no suelen escoger
a las administradoras por sus menores comisiones y la mayor rentabilidad de
sus inversiones, sino por efecto de la publicidad y de la labor de vendedores
que cobran una comisién por cada afiliado que enrolan. Con el propésito de
aliviar estos problemas, se aconseja: a) simplificar la informacién sobre el
desempefio de las administradoras y de la Consar, ajustindola al nivel educa-
tivo de la mayoria de los asegurados; b) obligar a las AFP a financiar programas
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de educacién previsional para todos sus asegurados y también ofrecer mds
informacién para hacer una mejor seleccién de los multifondos y cambiar
entre ellos; ¢) crear en la Consar una unidad para dar ayuda a los asegurados
en su selecciéon de multifondos, rentas vitalicias o retiros programados y
otras consultas, y d) crear un fondo de educacién previsional con financia-
miento publico para educar a los asegurados y la poblacidn, asi como des-
arrollar cursos de previsién en el curriculo escolar (como han hecho Chile y
Costa Rica).

7. Reforzar el cumplimiento

En México la proporcién de afiliados que contribuye se redujo en 29 puntos
porcentuales entre 1999 y 2019 (el segundo declive mayor entre los 10 siste-
mas privados). Esto se debe, entre otras causas, a la evasion y la mora patro-
nal. Dicho incumplimiento contribuye a una menor acumulacién en las
cuentas individuales y del monto de las pensiones. Para reducir este pro-
blema, se recomienda: ) investigar qué parte de la baja y declinante aporta-
cién de los afiliados se debe a evasién y mora y qué parte a otras causas;
b) cruzar la informacién del sistema tributario con el de pensiones, y detec-
tar mejor a los patronos incumplidores; ¢) incentivar al asegurado para
que desempefie un papel més activo en la deteccién de la mora en el pago de
la cotizacién del empleador al verificar el informe periédico enviado por la
afore, y que ésta notifique sin demora a los trabajadores de dicho retraso
—se necesita educacion del asegurado para lograr esto—; d) introducir el
monotributo que unifica todas las contribuciones y los impuestos en un solo
pago (como ya se ha recomendado); e) exigir el pago al dia de las contribu-
ciones de los empleadores para constatar con el Estado, obtener certificados
del registro publico y recibir incentivos fiscales (como en Costa Rica);
f) imponer fuertes sanciones a aquellos que infringen la ley (Costa Rica creé
“el delito de seguridad social”), incluyendo penas de prision que se ejecuten
y publicidad en los medios de comunicacién de las empresas privadas y
entes estatales evasores 0 morosos; g) fortalecer la inspeccién e introducir
incentivos monetarios para la inspeccién de empresas medianas y pequenas,
y h) crear instancias judiciales especializadas encargadas de conocer los deli-
tos de incumplimiento, a fin de reducir la acumulacion de casos y la demora
en su solucién (la reforma laboral en México ha creado centros de concilia-
cién laboral para reducir los casos que van a juicio).
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8. Diversificar la cartera de inversion

Para este fin se propone: a) que la Consar desempefie un papel mds activo
con el objetivo de evitar la concentracién de los fondos invertidos; b) fomen-
tar inversiones en nuevos instrumentos como infraestructura, bonos hipote-
carios emitidos y garantizados por bancos especializados (pero no en
préstamos personales o inversion directa en la construccién de viviendas, lo
que ha tenido resultados adversos) y bonos de desarrollo nacional igual-
mente emitidos y garantizados por bancos para el fomento de la industria, la
agricultura, el turismo y la tecnologia; ¢) en México casi 54% de la inversién
estd concentrada en deuda publica y es esencial diversificarla; d) una partici-
pacién moderada en instrumentos extranjeros (s6lo hay 14% en México)
puede ayudar a la diversificacién y la rentabilidad a largo plazo, pero la
concentracién muy alta en Pert y Chile en dichos instrumentos expone a
altos riesgos y pérdidas cuando ocurren crisis globales, por lo que deben
imponerse topes mas equilibrados entre el objetivo de incrementar la renta-
bilidad y el de disminuir el riesgo, y e) permitir mayor eleccion en las estra-
tegias de inversién manteniendo la opcién de ciclo de vida predeterminado
a fin de proteger a los que se encuentran cerca del retiro para prevenir gran-
des caidas en los mercados de valores o de renta vitalicia.

9. Evaluar mejor la rentabilidad
para incrementarla

La comparacién de la rentabilidad es muy dificil entre los paises, las actuales
series son a corto plazo y brutas, y, generalmente, no hay informacién ase-
quible sobre la rentabilidad de instrumentos especificos. Por todo ello es
necesario: a) desarrollar series estadisticas histéricas homologadas sobre la
rentabilidad neta real (descontando el costo administrativo y ajustada a
la inflacién), y &) publicar la rentabilidad neta real por instrumento a fin de
que los asegurados y la Consar puedan juzgar si la inversién estd dando
resultados adecuados.

10. La necesidad de un didlogo social

Por tdltimo, pero no menos importante, la reforma estructural de 1997 se
llevé a cabo sin un previo didlogo social amplio, transparente y con partici-
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pacién de todos los sectores involucrados, y lo mismo ocurrié con la
rerreforma de 2020. Las futuras reformas, cualquiera que sea su naturaleza,
deberian ser precedidas de dicho didlogo. A ese efecto, el gobierno designaria
una comision técnica independiente con representacion tripartita (trabaja-
dores, empleadores y gobierno), asi como académicos, jubilados y pensio-
nados, ademds de otros grupos relevantes, a fin de desarrollar un diagnéstico
que sea la base para recomendaciones sobre qué tipo de reforma hacer y sus
lineamientos fundamentales, los cuales deberian incorporarse en el proyecto
de ley de reforma.

La comisién tendria acceso a todos los documentos y las estadisticas
generadas por ministerios y entidades auténomas, y se financiaria por el
presupuesto. Deberia llevar a cabo encuestas de opinién y reuniones con
federaciones de trabajadores y empleadores para obtener insumos impor-
tantes en su labor. También deberia solicitar un estudio interno del costo de
las reformas propuestas, asi como una valuacidn actuarial ex post en que se
simulen los resultados y los costos de propuestas alternativas y su sostenibi-
lidad a largo plazo. Todos los documentos de la comision deberian ser ptibli-
cos a los efectos de transparencia y discusién ciudadana. Modelos para la
comisién son la de Costa Rica, creada en 1998 para la reforma estructural, y
la de Chile, para la rerreforma de 2008. El didlogo descrito no sélo enrique-
ceria la reforma, sino que también le darfa legitimidad. Deberia considerarse
la aprobacién por un referéndum o plebiscito de las reformas de todo tipo
propuestas (como se ha hecho en Uruguay).
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