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I. INTRODUCCIÓN

Este tra ba jo ana li za la es truc tu ra ad mi nis tra ti va de los sis te mas de ju bi la cio nes y
pen sio nes en Amé ri ca La ti na, com pa ran do los sis te mas pri va dos y pú bli cos res pec -
to a dos prin ci pios de la se gu ri dad so cial: uni dad ad mi nis tra ti va (fren te a mul ti pli -
ci dad de ins ti tu cio nes) y uni for mi dad de tra to en las con di cio nes de ac ce so, pres ta -
cio nes, et cé te ra (fren te a la di ver si dad de re gí me nes con con di cio nes dis tin tas). Se
eva lúa tam bién el pa pel del Esta do, así co mo el cos to ad mi nis tra ti vo en am bos sis -
te mas y si la di fe ren cia en tre és tos tie ne un impacto en dicho costo.

Sis te mas pri va dos son aque llos sur gi dos de las re for mas es truc tu ra les que co -
men za ron en Chi le en 1981 y que a me dia dos de 2004 se ex ten dían a otros on ce
paí ses; las ca rac te rís ti cas de es tos sis te mas son: co ti za ción de fi ni da, ca pi ta li za ción
ple na ba sa da en cuen tas in di vi dua les, pres ta ción in de fi ni da (por que es in cier ta has -
ta el mo men to de la ju bi la ción), y ad mi nis tra ción pri va da (aun que pue de ser múl ti -
ple, o sea, pri va da, pú bli ca o mix ta). Los sis te mas pú bli cos se man tie nen en los
res tan tes ocho paí ses y tie nen las ca rac te rís ti cas si guien tes: co ti za ción in de fi ni da
(tien de a au men tar a tra vés del tiem po, por el en ve je ci mien to del sis te ma y la po -
bla ción), pres ta ción de fi ni da (la ley es ta ble ce la for ma de cálcu lo de la pen sión,
etcéte ra), ré gi men fi nan cie ro de re par to o ca pi ta li za ción par cial co lec ti va, y ad mi -
nis tra ción pú bli ca. Los sis te mas pri va dos si guen tres mo de los ge ne ra les: 1) sus ti tu -
ti vo, en que el sis te ma pú bli co se sus ti tu ye to tal men te por uno pri va do, ya sea de
ma ne ra in me dia ta o a me dia no pla zo: Chi le (co men zó a fun cio nar en 1981), Bo li -
via (1997), Mé xi co (1997), El Sal va dor (1998), Re pú bli ca Do mi ni ca na
(2003-2006) y Ni ca ra gua (2004); 2) pa ra le lo, en que com pi ten un sis te ma pri va do
con uno pú bli co: Pe rú (1993) y Co lom bia (1994), y 3) mix to, que in te gra un pro -
gra ma pú bli co con uno pri va do, en tre los cua les es tá Argen ti na (1994), Uru guay
(1996), Cos ta Ri ca (2001) y Ecua dor (2004). Entre los sis te mas pú bli cos, dos han
im plan ta do o es tán en pro ce so de in tro du cir re for mas pa ra mé tri cas (Bra sil y Ve ne -
zue la) y el res to no ha te ni do re for mas aún (Cu ba, Gua te ma la, Hai tí, Hon du ras,
Pa na má y Pa ra guay).
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El tra ba jo se di vi de en cua tro par tes: 1) an te ce den tes, en que se tra za la evo lu -
ción de los prin ci pios de uni dad ad mi nis tra ti va y uni for mi dad de tra to en la teo ría
y los con ve nios in ter na cio na les, y se ana li za la vi gen cia de am bos en Amé ri ca La ti -
na an tes de las re for mas es truc tu ra les; 2) la uni dad ad mi nis tra ti va en los sis te mas
pri va dos y pú bli cos; 3) la uni for mi dad de tra to en los sis te mas pri va dos y pú bli cos;
4) el cos to ad mi nis tra ti vo en los sis te mas pri va dos y pú bli cos, y 5) las lec cio nes y
re co men da cio nes que se ex traen del aná li sis.
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II. ANTECEDENTES

La evo lu ción his tó ri ca de los prin ci pios de uni dad y uni for mi dad de tra to

Los an te ce den tes del prin ci pio de uni dad de la se gu ri dad so cial se re mon tan al fa -
mo so Infor me de sir Wi lliam Be ve rid ge en 1942, el cual in clu yó la uni fi ca ción ad -
mi nis tra ti va de un sis te ma pú bli co, a fin de pro mo ver su efi cien cia y re du cir sus
cos tos a tra vés de eco no mías de es ca la (Be ve rid ge, 1946). La uni dad en la ges tión
aho rra ría re cur sos ya que: eli mi na ría la mul ti pli ci dad de pro gra mas con di ver sas
ad mi nis tra cio nes; uni fi ca ría los ser vi cios de afi lia ción, re cau da ción,re gis tro, cuen ta 
in di vi dual y pa go de pres ta cio nes; con so li da ría ins ta la cio nes, equi po y per so nal; es -
ta ble ce ría un ré gi men ju rí di co úni co que sim pli fi ca ría su co no ci mien to y apli ca -
ción; fa ci li ta ría el ac ce so del ase gu ra do y la trans fe ren cia (por ta bi li dad) de sus co ti -
za cio nes al cam biar de em pleo, y eli mi na ría los con flic tos de juris dic ción en tre
en tes di ver sos. La uni dad no de be ría im pli car cen tra li za ción, ya que el sis te ma se -
ría des cen tra li za do a tra vés de agen cias lo ca les cer ca nas a los ase gu ra dos y que co -
no cie sen sus ne ce si da des. Be ve rid ge tam bién re co men dó pres ta cio nes mo ne ta rias
uni for mes pa ra to dos los ase gu ra dos, con in de pen den cia de sus in gre sos, aun que
po drían ser ajus ta das de acuer do con di fe ren tes ca rac te rís ti cas de los gru pos, aque -
llos que pos pu sie sen su re ti ro y con ti nua sen co ti zan do ten drían de re cho a una pen -
sión ma yor. Pe ro la ten den cia a la uni dad y uni for mi dad de la se gu ri dad so cial fue
obs ta cu li za da por el de sa rro llo his tó ri co gra dual de pro gra mas que cu brían a di ver -
sos gru pos de ase gu ra dos con co ti za cio nes y pres ta cio nes di ver sas, los cua les re sis -
tie ron la in te gra ción y la nor ma li za ción. Po cos paí ses im plan ta ron sis te mas igua li -
ta rios al es ti lo de Be ve rid ge y, por el con tra rio, es ta ble cie ron cier ta re la ción en tre
co ti za ción y mon to de la pres ta ción.

En 1952 la OIT de ci dió que no era acon se ja ble re co men dar un mo de lo úni co y
uni for me de la ad mi nis tra ción de la se gu ri dad so cial, ya que exis tían sis te mas muy
di ver sos en tre los paí ses miem bros. No obs tan te, el con ve nio 102 es ta ble ció el
prin ci pio de res pon sa bi li dad del Esta do y es co mún que exis ta una ins ti tu ción úni ca 
a car go de to das las fun cio nes del sis te ma en los paí ses con co ber tu ra ca si uni ver -
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sal. Tam bién es ha bi tual que un mi nis te rio cen tral sea res pon sa ble de la po lí ti ca de
se gu ri dad so cial, ya sea el de tra ba jo, uno de se gu ri dad so cial o una com bi na ción
de am bos. La Orga ni za ción Inter na cio nal del Tra ba jo (OIT) inter pre ta que la exis -
ten cia den tro de un sis te ma de se gu ri dad so cial de dos re gí me nes, uno pú bli co y
otro pri va do, no re sul ta en sí in com pa ti ble con el con ve nio 102, ya que és te per -
mi te or ga ni zar un gra do mí ni mo de se gu ri dad so cial a tra vés de di fe ren tes me dios,
siem pre que se res pe ten los prin ci pios fun da men ta les de or ga ni za ción y ges tión.
Pe ro el re fe ri do con ve nio es ta ble ció que cual quie ra que sea el me dio de ad mi nis -
tra ción ele gi do, el Esta do de be asu mir una res pon sa bi li dad ge ne ral en la bue na ges -
tión de las ins ti tu cio nes y de los ser vi cios que per mi ta ase gu rar la pro tec ción es ti -
pu la da en los con ve nios. La Con fe ren cia de 2001 de cla ró que los sis te mas de be rían 
ad mi nis trar se de for ma sa na y trans pa ren te y con cos tos ad mi nis tra ti vos tan ba jos
co mo fue se fac ti ble; ade más dio prio ri dad a la me jo ra de la ges tión de la se gu ri dad
so cial en tre in ves ti ga do res, en reu nio nes de ex per tos y en la coo pe ra ción téc ni ca.
La OIT tam bién con si de ra co mo prin ci pio fun da men tal la uni for mi dad en el tra to:
las con di cio nes le ga les de ac ce so de ben ser igua les pa ra to dos los ase gu ra dos, evi -
tan do cual quier dis cri mi na ción por se xo, ocu pa ción, in gre so, et cé te ra. Pe ro gru -
pos de tra ba ja do res que ya te nían pla nes de pen sio nes ocu pa cio na les o de em pre sa, 
su pe rio res al sis te ma ge ne ral, nor mal men te se opu sie ron a re nun ciar a sus con quis -
tas. Los fun cio na rios pú bli cos (fe de ra les, es ta ta les y pa raes ta ta les) con fre cuen cia
tie nen un ré gi men se pa ra do con pres ta cio nes di fe ren tes y me jo res, por lo que tam -
bién es di fí cil in cor po rar los al sis te ma ge ne ral (Gre ber 1997; Hum blet y Sil va
2002; OIT 2002b).

Uni dad y uni for mi dad en Amé ri ca La ti na an tes de la re for ma es truc tu ral

Amé ri ca La ti na in tro du jo sus pro gra mas de se gu ro so cial de pen sio nes mu cho
an tes que otros paí ses en de sa rro llo en Áfri ca, Asia y Orien te Me dio; a fi nes de la
dé ca da de los se ten ta to dos los paí ses de la re gión te nían di chos pro gra mas en vi gor 
pe ro con di fe ren cias no ta bles en tre ellos. En 1980, an tes de que Chi le ini cia ra las
re for mas es truc tu ra les, el au tor cla si fi có y or de nó a los paí ses la ti noa me ri ca nos en
tres gru pos, ba sa do en la fe cha en que in tro du je ron sus pri me ros pro gra mas de ju -
bi la cio nes y pen sio nes, así co mo el gra do de de sa rro llo al can za do en los mis mos:
pio ne ro-al to, in ter me dio, y tar dío-ba jo, con el or de na mien to y las ca rac te rís ti cas
si guientes. El gru po pio ne ro-al to (Uruguay, Argen ti na, Chi le, Cu ba, Bra sil y Cos ta 
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Ri ca) fue el pri me ro en es ta ble cer los sis te mas de se gu ros so cia les en la re gión, en
las dé ca das de los vein te y trein ta, al can zó la ma yor co ber tu ra y de sa rro llo de di -
chos sis te mas, su po bla ción es ta ba re la ti va men te más en ve je ci da y su es pe ran za de
vi da era ma yor, pe ro los sis te mas ado le cían de es tra ti fi ca ción, al tos cos tos, dé fi cit
cre cien te y de se qui li brio fi nan cie ro y ac tu a rial. El gru po in ter me dio (Pa na má, Mé -
xi co, Pe rú, Co lom bia, Bo li via, Ecua dor y Ve ne zue la) im ple men tó sus pro gra mas
prin ci pal men te en las dé ca das de los cua ren ta y cin cuen ta, in fluen cia do por el
Infor me Be ve rid ge y los con ve nios de la OIT, lo gró una co ber tu ra y de sa rro llo me -
dio de sus sis te mas, éstos es ta ban me nos es tra ti fi ca dos, su cos to era me nor y su si -
tua ción fi nan cie ra me jor que en el pri mer gru po, aun que al gu nos ya en fren ta ban
de se qui li brio. El gru po tar dío-ba jo (Pa ra guay, Re pú bli ca Do mi ni ca na, Gua te ma la, El 
Sal va dor, Ni ca ra gua, Hon du ras y Hai tí) fue el úl ti mo que in tro du jo sus pro gra mas,
en las de ca das de los se sen ta y setenta, su po bla ción era la más jo ven y su es pe ran za
de vi da la me nor, sus sis te mas eran re la ti va men te más uni fi ca dos y ado le cían de me -
nos pro ble mas fi nan cie ros, pe ro te nían la me nor co ber tu ra y de sarro llo de sus sis te -
mas (Me sa-La go 1985).

La uni dad en la ges tión de la se gu ri dad so cial en Amé ri ca La ti na exis tía en muy
po cos paí ses y no era com ple ta. El pro ce so de de sa rro llo gra dual en el gru po pio -
ne ro-al to re sul tó en una mul ti pli ci dad de pro gra mas sin coor di na ción cen tral y, a
me nu do, sin su per vi sión. Por ejem plo, en Chi le ha bía 90 pro gra mas de se gu ros so -
cia les de ve jez, an ti güe dad e in ca pa ci dad-so bre vi vien tes en 1979; en Uru guay exis -
tían 10 pro gra mas de se gu ros so cia les de pen sio nes en 1967, y en Cos ta Ri ca se
crea ron 19 pro gra mas de pen sio nes pú bli cas in de pen dien tes des pués del es ta ble ci -
mien to del sis te ma ge ne ral, los cua les es ta ban en vi gor a me dia dos de la dé ca da de
los ochen ta. Aun que el gru po in ter me dio te nía me nor mul ti pli ci dad, aún así, en
Co lom bia sub sis tían unos 1,000 pro gra mas de se gu ros so cia les en el sec tor pú bli -
co; en Bo li via 51 pro gra mas de pen sio nes, así co mo 7 en Mé xi co y 13 en Ve ne zue -
la. El gru po tar dío-ba jo era el más uni fi ca do, por ejem plo un so lo pro gra ma en Pa -
na má y Ni ca ra gua, pe ro tres pro gra mas de pen sio nes pú bli cas en El Sal va dor y
Gua te ma la (más 14 de pen sio nes com ple men ta rias en el se gun do), y sie te en Hon -
du ras. To do es to re sul ta ba en ma yo res gas tos ad mi nis tra ti vos, se rios pro ble mas
pa ra el con trol y la su per vi sión y fal ta de “por ta bi li dad”. El pro ce so de uni fi ca ción
en las dé ca das de los se sen ta, se ten ta y ochen ta re du jo en al gu nos paí ses el nú me ro
de ins ti tu cio nes y/o es ta ble ció una agencia central a cargo de la administración o al 
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menos la coordinación y supervisión, por ejemplo, en Argentina, Brasil, Cuba,
Chile y Uruguay.

En cuan to a la uni for mi dad de tra to, los paí ses del gru po pio ne ro-al to (y al gu nos 
del gru po in ter me dio) te nían, des de fi nes del si glo XIX, pro gra mas que pro te gían a 
los mi li ta res y a los fun cio na rios pú bli cos. El se gu ro so cial se de sa rro lló de ma ne ra
frag men ta da en el si glo XX, a tra vés de múl ti ples pro gra mas que de for ma gra dual
fue ron cu brien do a sec to res ocu pa cio na les ce rra dos, ca da uno de ellos con sus pro -
pios ase gu ra dos y le gis la ción. Esta evo lu ción ge ne ró un sis te ma es tra ti fi ca do por lí -
neas ocu pa cio na les, con di fe ren cias no jus ti fi ca das en con di cio nes de ac ce so, fi nan -
cia mien to y pres ta cio nes, que con tra ve nían la uni for mi dad de tra to. Los sec to res
me jor or ga ni za dos lo gra ron una pro tec ción más tem pra na y ca si to tal, con di cio nes
de ac ce so más li be ra les, pres ta cio nes su pe rio res y sub si dios fis ca les, mien tras que
lo opues to ocu rrió con los sec to res me nos po de ro sos. En las dé ca das de los se sen -
ta, se ten ta y ochen ta, pa ra le lo al pro ce so de uni fi ca ción, ocu rrió un pro ce so de
nor ma li za ción (ho mo lo ga ción re la ti va) de las con di cio nes de ac ce so en to dos los
paí ses de es te gru po, aun que man tu vie ron al gu nas de si gual da des im por tan tes. El
gru po in ter me dio se be ne fi ció de la crea ción pos te rior de sus pro gra mas de pen sio -
nes (apren dien do de los pro ble mas su fri dos por los pio ne ros), así co mo de la in -
fluen cia del in for me Be ve rid ge que tu vo im pac to en el es ta ble ci mien to de un sis te -
ma ge ne ral de se gu ro so cial. Pe ro en al gu nos paí ses sub sis tie ron pro gra mas
pre via men te exis ten tes y en otros surgieron nuevos pro gramas y desigualdades. El
grupo tardío-bajo estableció los sistemas menos estratificados y con menores
diferencias, aunque con excepciones importantes.

En to dos los paí ses las fuer zas ar ma das te nían pro gra mas se pa ra dos de ju bi la cio -
nes y pen sio nes (sal vo Cos ta Ri ca que no tie ne ejér ci to y Pa na má que in te gra a las
fuer zas ar ma das), mien tras que en la ma yo ría de los paí ses los fun cio na rios pú bli -
cos tam bién te nían sus pro pios pro gra mas de pen sio nes. Ambos sec to res usual -
men te dis fru ta ban de con di cio nes de ac ce so más li be ra les que el sis te ma ge ne ral
(por ejem plo, ju bi la ción más tem pra na ba sa da en años de ser vi cio con in de pen den -
cia de la edad), así co mo una fór mu la de cálcu lo más ge ne ro sa (por ejem plo, la
pen sión igual al úl ti mo sa la rio), por lo que sus pen sio nes so lían ser las más al tas.
Otros sec to res ocu pa cio na les con pro gra mas su pe rio res eran los con gre sis tas, los
jue ces, los maes tros y pro fe so res uni ver si ta rios, los tra ba ja do res ban ca rios, de ser -
vi cios pú bli cos y ener gé ti cos, y aún los fun cio na rios de la se gu ri dad so cial. Por el
con tra rio, los tra ba ja do res agrí co las, por cuen ta pro pia y del ser vi cio do més ti co,
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cuan do es ta ban cu bier tos, te nían con di cio nes de ac ce so re la ti va men te más es tric tas 
y pres ta cio nes más ma gras. Co mo en la ma yor par te del mun do, el se gu ro so cial
de pen sio nes en la re gión se ba sa ba en cier ta re la ción en tre la co ti za ción y la pen -
sión. Los seis paí ses del gru po pio ne ro-al to con ce dían una pen sión asis ten cial a sec -
to res desposeídos, basada en una prueba de ingreso y según los recursos
disponibles (Mesa-Lago 1985; Mesa-Lago y Bertranou 1998).

Derecho de las pensiones en América Latina 463

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/AMYiCG



III. LA UNIDAD ADMINISTRATIVA EN SISTEMAS
PRIVADOS Y PUBLICOS

Sis te mas pri va dos

Las re for mas es truc tu ra les o bien eli mi na ron to tal men te el sis te ma pú bli co ge n e ral 
y lo sub sti tu ye ron com ple ta men te por uno pri va do o re du je ron los ase gu ra dos en
el sis te ma pú bli co a una mi no ría (véa se cua dro 1). Admi nis tra do ras pri va das ges -
tio nan el pro gra ma de ve jez y con tra tan con com pa ñías de se gu ros co mer cia les que 
se ha cen car go de los ries gos de in va li dez y so bre vi vien tes (so bre los sis te mas pri -
va dos véase Hu jo, Me sa-La go y Nitsch 2004).

La si tua ción de los sis te mas pú bli cos va ría de acuer do con el modelo de re for ma 
(véa se cua dro 1). En el mo de lo sub sti tu ti vo el sis te ma pú bli co se ce rró, ya com -
ple ta men te co mo en Bo li via y Mé xi co don de el Te so ro se hi zo car go del pa go de
las pen sio nes pú bli cas, o par cial men te co mo en Chi le, El Sal va dor y Re pú bli ca Do -
mi ni ca na, don de sub sis tió un re ma nen te del sis te ma pú bli co que fue pues to ba jo
un so lo en te ges tor, por ejem plo, el Insti tu to de Nor ma li za ción Pre vi sio nal en
Chi le. En el mo de lo pa ra le lo, el sis te ma pú bli co con ti nuó abier to, aun que con ma -
yor vi gor en Co lom bia que en Pe rú, y se con cen tró en un so lo en te ges tor: el Insti -
tu to Na cio nal de Pre vi sión en Pe rú y el Insti tu to de Se gu ros So cia les en Co lom bia.
Por úl ti mo, en los mo de los mix tos (Argen ti na, Cos ta Ri ca, Ecua dor y Uru guay), la 
ad mi nis tra ción del pri mer pi lar con ti núa en el se gu ro so cial; Argen ti na es un ca so
es pe cial por que los ase gu ra dos pue den es co ger en tre el sis te ma pú bli co y el sis te -
ma mix to, en ambos casos el público está a cargo de la Secretaría de Estado de
Seguridad Social.
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Cua dro 1
Uni dad y Mul ti pli ci dad en los Paí ses con Re for ma Estruc tu ral, 2003-2004

Paí ses Sis te ma Pri va do Ge ne ral Sis te ma Pú bli co Ge ne ral Pro gra mas Se pa ra dos de los Sis te mas Ge ne ra les

Núm. Admi nis tra do ras Afi lia dos

%a

¿Exis te? Afi lia dos

%a

Fuer zas

Arma das

Fun cio na rios

Pú bli cos

Otros Gru pos

Argen ti na 12 80c Sí 20 Sí Sí g Pro vin cias, maes -
tros, pro fe sio na les,

et cé te ra

Bo li via 2 100 No 0 Sí f No No

Co lom bia 6 45 Sí 55 Sí Sí h Pe tró leo,
maes tros,etcé te ra

Cos ta Ri ca 8 100d Sí 100d No No Maes tros, jue ces

Chi le 6 98 Síe 2 Sí No No

Ecua dor n.d. n.d. Sí n.d. Sí No No

El Sal va dor 3b 91 Sí 9 Sí No No

Mé xi co 12 100 No 0 Sí Sí Fun cio na rios
de es ta dos, pe tró -

leo
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Paí ses Sis te ma Pri va do Ge ne ral Sis te ma Pú bli co Ge ne ral Pro gra mas Se pa ra dos de los Sis te mas Ge ne ra les

Núm.

Admi nis tra do ras

Afi lia dos

%a

¿Exis te? Afi lia dos

%a

Fuer zas

Arma das

Fun cio na rios

Pú bli cos

Otros Gru pos

Ni ca ra gua n.d. n.d. Sí n.d. Sí n.d. n.d.

Pe rú 4 96 Sí 4 Sí Síi Fon do en sec tor pú bli co

R. Do mi ni ca na 9 n.d. Sí n.d. Sí Síj No

Uru guay 4 51c Sí 49 Sí No Ban ca rios, pro fe sio na les
uni ver si ta rios, es cri ba nos

a Por cen ta je de afi lia dos to ta les com bi na do los sis te mas pri va dos y pú bli cos ge ne ra les.
b A fi nes de 2003 una ad mi nis tra do ra es ta ba en quie bra y a pun to de de sa pa re cer.
c Los ase gu ra dos en el pi lar de ca pi ta li za ción tam bién es tán en el sis te ma pú bli co bá si co.
d To dos los ase gu ra dos es tán en am bos sis te mas.
e Ce rra do y re du ci do a una pro por ción mí ni ma.
f La ley es ti pu la la in cor po ra ción pe ro con con di cio nes es pe cia les.
g Que dan la mi tad de los fun cio na rios pú bli cos de las pro vin cias, así co mo de los tres po de res.
h Só lo par te, in cor po ra ción pre vis ta pa ra 2014, los nue vos fun cio na rios de ben afi liar se al sis te ma pri va do ge ne ral. Los nue vos fun cio na rios de ben

afi liar se a uno de los sis te mas ge ne rales, exis te un fon do de aho rro es pe cial pa ra me jo rar las pen sio nes pú bli cas.
j Los fun cio na rios al tiem po de la re for ma pue den es co ger en tre que dar se en su pro pio sis te ma o pa sar se al nue vo sis te ma mix to, los nue vos fun -

cio na rios de ben afi liar se al mix to.
Fuen tes: Le gis la ción de los do ce paí ses; nú me ro de ad mi nis tra do ras de AIOS 2004; por cen ta je de 506 afi lia dos de Me sa-La go 2004.
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La ad mi nis tra ción de las ju bi la cio nes y pen sio nes asis ten cia les es tá se pa ra da del
se gu ro so cial y a car go del Esta do en Argen ti na (Mi nis te rio de De sa rro llo So cial,
pe ro sub sis ten pro gra mas en las pro vin cias y los mu ni ci pios) y Chi le (uni fi ca da en
el Mi nis te rio de Pla ni fi ca ción). Esta prác ti ca es sa lu da ble pa ra evi tar que ha ya tras -
pa sos del se gu ro a la asis ten cia; és ta con ti núa ges tio na da por el se gu ro so cial en
Cos ta Ri ca y Uru guay, se pa ra da le gal men te, pe ro, en la prác ti ca, ocu rren trans fe -
ren cias del se gu ro a la asis ten cia por que el Esta do no cum ple siem pre con sus obli -
ga cio nes (Mesa-Lago 2001b).

El im pac to de la re for ma es truc tu ral en la mul ti pli ci dad

Las re for mas in te gra ron la ma yo ría de los pro gra mas que an tes es ta ban se pa ra -
dos, ex cep to las fuer zas ar ma das en to dos los paí ses (sal vo Cos ta Ri ca que no las
tie ne), los fun cio na rios pú bli cos en cin co paí ses (Argen ti na, Co lom bia, Mé xi co,
Pe rú y Re pú bli ca Do mi ni ca na) y otros gru pos en cin co paí ses. En Argen ti na que da
una mi tad de los pro gra mas de fun cio na rios pú bli cos de las pro vin cias (la otra mi -
tad ha fir ma do con ve nios y ha si do in te gra da al sis te ma ge ne ral, con un al to cos to
fis cal), ade más tie nen pro gra mas se pa ra dos los pre si den tes, mi nis tros y se cre ta rios
del Po der Eje cu ti vo, con gre sis tas, jue ces, di plo má ti cos, maes tros, ca jas de pro fe -
sio na les in de pen dien tes y ca jas de pen sio nes com ple men ta rias (la enor me ma yo ría
de es tas dos úl ti mas son de fi ci ta rias). En Bo li via to dos los pro gra mas fue ron in te -
gra dos al sis te ma ge ne ral; la ley es ti pu la la in cor po ra ción de las fuer zas ar ma das
pe ro con con di cio nes es pe cia les. La ley ini cial de re for ma de Co lom bia en la prác -
ti ca per mi tió que con ti nua sen nu me ro sos pro gra mas de em plea dos del sec tor pú -
bli co, con gre sis tas, petro leros, maes tros y la uni ver si dad na cio nal, apla zan do su in -
cor po ra ción has ta 2014; la nue va ley de re for ma obli ga a los nue vos fun cio na rios
pú bli cos y petro leros a afi liar se al sis te ma ge ne ral, tam bién es ti pu la la re for ma de
los pro gra mas se pa ra dos de maes tros, el pre si den te de la Re pú bli ca y las fuer zas
ar ma das (LRP 2002). En Cos ta Ri ca, 17 de los 19 fon dos se pa ra dos de pen sio nes
pú bli cas fue ron in cor po ra dos al sis te ma ge ne ral y só lo que dan los de los jue ces y
maes tros (es tos úl ti mos even tual men te se in cor po ra rán al sis te ma ge ne ral). En
Mé xi co sub sis te el pro gra ma de fun cio na rios pú bli cos del go bier no fe de ral, a más
de pro gra mas si mi la res en la gran ma yo ría de los es ta dos y el de los petroleros. En
Pe rú el pro gra ma de fun cio na rios pú bli cos con ti núa se pa ra do pe ro ce rra do a nue -
vas afi lia cio nes (al gu nos gru pos han in ten ta do re-en trar al mis mo), los nue vos fun -
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cio na rios de ben afi liar se a uno de los dos sis te mas ge ne ra les, ade más se creó un
fon do es pe cial pa ra au men tar las pen sio nes de es te sec tor. En Uru guay que dan tres 
gru pos pe que ños con pro gra mas se pa ra dos: ban ca rios, es cri ba nos y pro fe sio na les
uni ver si ta rios. En to dos los paí ses hay pro gra mas vo lun ta rios de aho rro adi cio nal
(“ter cer pi lar”).

El pa pel del Esta do: ¿es el sis te ma pri va do in mu ne a la in ge ren cia es ta tal?

Las re for mas es truc tu ra les eli mi nan el mo no po lio cen tra li za do pú bli co en la ad -
mi nis tra ción y lo sub sti tu yen por un sis te ma des cen tra li za do con ad mi nis tra do ras
pri va das que com pi ten en tre sí, y el ase gu ra do tie ne la pro pie dad de la cuen ta in di -
vi dual. Se adu ce que es tas ca rac te rís ti cas im pe di rán la tra di cio nal in ge ren cia es ta tal 
y po lí ti ca en el sis te ma pri va do. Sin em bar go, el Ban co Mun dial (1994) es ta ba
cons cien te de dos pro ble mas que po drían sur gir: a) por cuan to el go bier no ma ne jó
mal el sis te ma pú bli co de pen sio nes, no se pue de con fiar en él pa ra re gu lar ade cua -
da men te los sis te mas pri va dos; y b) si el go bier no re gu la y ga ran ti za los sis te mas
pri va dos po dría ter mi nar con tro lan do sus fon dos. Pa ra en fren tar es tos di le mas el
Ban co es ta ble ció co mo con di ción pa ra el éxi to de una reforma estructural de pen -
sio nes que el Estado se comportase bien.

La OIT ex pan dió en la se gun da preo cu pa ción: el pa pel im por tan te del Esta do en
un sis te ma pri va do co mo re gu la dor, su per vi sor, fi nan cis ta y pro vee dor en la tran -
si ción pue de abrir la puer ta a su in ter ven ción ne ga ti va, por ejem plo, ejer cien do
pre sión pa ra co lo car la in ver sión del fon do en tí tu los de deu da pú bli ca e im pi dien -
do la di ver si fi ca ción de la car te ra (Beat tie y McGi lliv ray 1995). Barr (2000) rei te ró 
que el go bier no pue de re du cir el ren di mien to real del fon do de pen sión en un sis -
te ma pri va do re qui rien do a las ad mi nis tra do ras que in vier tan en va lo res pú bli cos y
pa gán do les un in te rés por de ba jo del mer ca do o abo lien do o re du cien do be ne fi cios 
tri bu ta rios. El ex eco no mis ta je fe del Ban co Mun dial aña dió que los paí ses me nos
de sa rro lla dos no tie nen mer ca dos de ca pi ta les o éstos no es tán de sa rro lla dos, y los
or ga nis mos pú bli cos tie nen usual men te me nor ca pa ci dad re gu la do ra, de ahí que el
es pa cio po ten cial pa ra ma nio bras del Esta do sea ma yor (Orszag y Sti glitz 2001).
Antes de que ocu rrie ra la cri sis ar gen ti na, el au tor se ña ló que las al tas ta sas de in te -
rés ge ne ra das por los pa pe les de deu da pú bli ca en que es ta ba in ver ti do la ma yo ría
del fon do de pen sio nes y que de ter mi na ban su ele va do ren di mien to eran in sos te ni -
bles a lar go pla zo (Me sa-La go 2001a).
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Más aún, los sis te mas pri va dos no po drían fun cio nar sin un pa pel es ta tal fun da -
men tal: la afi lia ción es obli ga to ria, exis te una su pe rin ten den cia pú bli ca (su fra ga da
por el Esta do en al gu nos paí ses), y el Esta do fi nan cia tres com po nen tes del cos to
fis cal du ran te la tran si ción: el dé fi cit del sis te ma pú bli co, el bo no de re co no ci -
mien to y la pen sión mí ni ma, así co mo pen sio nes asis ten cia les. El Ban co Mun dial
re co no ce, en un nue vo Infor me so bre el de sem pe ño de los sis te mas pri va dos de
pen sio nes, que el Esta do de ter mi na tres ele men tos cru cia les del sis te ma: la pres ta -
ción de fi ni da en el pri mer pi lar bá si co, la co ti za ción de fi ni da en el se gun do pi lar
obli ga to rio de ca pi ta li za ción, y los in cen ti vos im po si ti vos pa ra es ti mu lar la co ti za -
ción al ter cer pi lar vo lun ta rio de capitalización (Gill, Packard y Yermo 2003).

En la ma yo ría de los paí ses con re for ma es truc tu ral en tre 57% y 90% del fon do
de pen sio nes es ta ba in ver ti do en 2003 en tí tu los pú bli cos de deu da y el Esta do fi ja
el in te rés, lo cual de ter mi na el ren di mien to del fon do y el mon to de la pen sión fu -
tu ra. Esta de pen den cia tu vo efec tos ad ver sos en Argen ti na don de el Esta do pre sio -
nó pa ra que los ins tru men tos que es ta ban de no mi na dos en dó la res se con vir tie ran
en prés ta mos ga ran ti za dos de no mi na dos en pe sos, con la cri sis el Esta do de va luó el 
pe so y re du jo los in te re ses, por lo que el va lor del fon do y la pen sión fu tu ra dis mi -
nu ye ron de ma ne ra drás ti ca. Esto de mues tra que no es cier ta la su pues ta in mu ni -
dad del sis te ma pri va do con tra la in ter fe ren cia po lí ti ca. Una en cues ta to ma da en
2000 en Argen ti na an tes de la cri sis y por en car go de la Su pe rin ten den cia, de mos -
tró que 66% de los ase gu ra dos creía que el sis te ma era de pen dien te de los cam bios
po lí ti cos. Argen ti na no es un ca so úni co, en El Sal va dor, la do la ri za ción de la eco -
no mía pro vo có una fuer te caí da de las ta sas de in te rés y del ren di mien to del fon do
en 2002; por otra par te, el cos to fis cal de la tran si ción ha si do mu cho ma yor que lo 
pro yec ta do, no se ha crea do el Fon do de Amor ti za ción pa ra fi nan ciar el dé fi cit fis -
cal, y los re cur sos pre su pues ta rios le ga les dis po ni bles cu bren só lo 12% del cos to
ac tual, por lo que se ha de mo ra do la emi sión de los “cer ti fi ca dos de tras pa so” (bo -
nos de re co no ci mien to). En Bo li via el go bier no ha in ten ta do for zar un cam bio de
tí tu los pú bli cos de deu da de no mi na dos en dó la res en po der de fon dos de pen sio nes 
por bo nos en la mo ne da na cio nal con me nos va lor y ma yor ries go. Antes de co -
men zar a fun cio nar el nue vo sis te ma en Ecua dor, el Esta do adeu da al se gu ro so cial
US$3,000 millones y, si no paga esa deuda, el primer pilar comenzará quebrado
(Mesa-Lago 2004).

El Ban co Mun dial re co no ce aho ra que la ca pa ci dad del sis te ma pri va do pa ra ais -
lar se del abu so de los go bier nos pu do ha ber si do “so bre ven di da por los re for ma -
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do res”: po lí ti cas fis ca les y mo ne ta rias in sos te ni bles pue den po ner en pe li gro in clu -
so sis te mas de ca pi ta li za ción bien im ple men ta dos.

En Argen ti na hay de si lu sión con la con fian za ex ce si va que se pu so en el se gun do pi -
lar así co mo un sen ti mien to cre cien te que el nue vo mo de lo no es tan di fe ren te a las
pro me sas so bre el mo de lo de re par to he chas por go bier nos no con fia bles [y la in ter -
fe ren cia del go bier no] ha he ri do de for ma pro fun da la cre di bi li dad del sis te ma e in -
cre men ta do la pro ba bi li dad de un re cha zo de la re for ma es truc tu ral... los se gun dos
pi la res pri va dos no han si do efec ti va men te ais la dos de la in ter fe ren cia po lí ti ca [por -
que] los fon dos de pen sio nes son ac tual men te usa dos por los go bier nos co mo fuen tes 
cau ti vas de fi nan cia mien to (Gill, Pac kard y Yer mo 2003: 4, 12, 33, 102).

¿Los tras pa sos del sis te ma pú bli co al pri va do se ba san en las bon da des de és te?

Tam bién se asu me que el sis te ma pri va do es me jor que el pú bli co, por lo cual se 
tras pa sa rá la ma yo ría de los ase gu ra dos. Las es ta dís ti cas dis po ni bles en 2003 pa re -
cían con fir mar di cho su pues to: en los nue ve paí ses el pro me dio de afi lia dos en el
sis te ma pri va do (o com po nen te pri va do del sis te ma mix to) era 85% del to tal de
afi lia dos, mien tras que el pro me dio de los afi lia dos en el sis te ma pú bli co era 15%
del to tal. Más aún, 100% de los afi lia dos es ta ban en el sis te ma pri va do en Bo li via,
Mé xi co y Cos ta Ri ca, y 91% a 98% en Chi le, El Sal va dor y Pe rú (véa se cua dro 1).
Pe ro los tras pa sos no de pen den só lo de las bon da des del sis te ma pri va do si no tam -
bién de otras va ria bles: a) la li ber tad del ase gu ra do pa ra que dar se en el sis te ma pú -
bli co o pa sar se al pri va do, así co mo la edad del ase gu ra do en al gu nos paí ses; b) me -
di das le ga les, in cen ti vos y ga ran tías otor ga dos por el Esta do pa ra pro mo ver el
tras pa so, a más de la pu bli ci dad; c) el tiem po que lle ve fun cio nan do la re for ma;
d) la ta sa de re tor no del sis te ma pú bli co com pa ra da con el ren di mien to de la in -
ver sión (re tor no del ca pi tal) en el sis te ma pri va do, y e) los ries gos po lí ti cos en
am bos sis te mas.

Por ejem plo, en los tres paí ses en que 100% de los ase gu ra dos es tá en el sis te ma 
pri va do o mix to (Bo li via, Cos ta Ri ca y Mé xi co), la ley or de nó a to dos los ase gu ra -
dos a cam biar se, de ma ne ra que no hu bo li ber tad de elec ción. Más aún, en los seis
paí ses con el mo de lo sus ti tu ti vo, así co mo en tres con el mo de lo mix to (Cos ta Ri -
ca, Ecua dor y Uru guay), los nue vos ase gu ra dos que en tran a la fuer za la bo ral es tán
obli ga dos a afi liar se en el sis te ma o com po nen te pri va do. Cuan do la re for ma ha es -
ta do mu cho tiem po en ope ra ción (por ejem plo 23 años en Chi le), la úl ti ma obli ga -
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ción com bi na da con el re ti ro gra dual de los ase gu ra dos que que dan en el sis te ma
pú bli co, ge ne ra una al ta pro por ción de ase gu ra dos en el sis te ma pri va do. En otros
tres paí ses (El Sal va dor, Ni ca ra gua y la Re pú bli ca Do mi ni ca na) los ase gu ra dos al
tiem po de la re for ma fue ron di vi di dos de acuer do con su edad y el gru po ma yo ri -
ta rio com pues to de los jó ve nes fue obli ga do a mu dar se (lo que ex pli ca en gran me -
di da el 91% afi lia do en El Sal va dor). En Chi le al ase gu ra do al tiem po de la re for ma 
se le dio un pla zo cor to pa ra de ci dir si que dar se o mu dar se, pe ro la co ti za ción en el 
sis te ma pri va do se re du jo dan do un fuer te in cen ti vo pa ra el tras pa so, ade más la re -
for ma chi le na ha si do la más ge ne ro sa en cuan to a ga ran tías es ta ta les en el sis te ma
pri va do (por to das las ra zo nes ex pli ca das, 98% de los ase gu ra dos chi le nos es tá en
el sis te ma pri va do). En Pe rú, ori gi nal men te la edad de re ti ro y co ti za ción del sis te -
ma pú bli co eran más ba jas que en el pri va do y ha bía li ber tad pa ra es co ger, por lo
que po cos ase gu ra dos se es ta ban mu dan do; pa ra pro mo ver el cam bio el go bier no
ho mo lo gó la edad del re ti ro en am bos sis te mas e in cre men tó la co ti za ción en el
pú bli co por en ci ma del ni vel en el pri va do. Ade más, en Pe rú y Argen ti na, los ase -
gu ra dos que se han pa sa do al sis te ma pri va do no pue den re gre sar al pú bli co, por
to do ello en es tos dos paí ses 96% y 80% de los ase gu ra dos es tán en el sis te ma pri -
va do. En va rios paí ses, si el tra ba ja dor no ejer ce su de re cho a elec ción de ad mi nis -
tra do ra den tro de un pla zo, el Esta do, el pa tro no o un sor teo lo asig nan a una
administradora. La publicidad ha sido también un factor crucial en el traspaso, ya
que el sistema privado ha prome tido mejores pensiones y costos administrativos
inferiores al sistema público, así como protección contra la inferencia gubernativa.

En con tras te con los otros paí ses, el sis te ma pú bli co de Co lom bia (mo de lo pa ra -
le lo) ha re te ni do el 55% de los ase gu ra dos, mien tras que el de Uru guay (mo de lo
mix to) ha man te ni do el 49%. En Co lom bia el sis te ma pú bli co fue en te ra men te re -
for ma do y fi nan cie ra men te for ta le ci do, tie ne una re ser va si mi lar a la del sis te ma
pri va do (SBC 2003) y su ré gi men fi nan cie ro es de CPC en vez de re par to. Las con -
di cio nes de ac ce so a las pres ta cio nes y las co ti za cio nes son igua les en am bos sis te -
mas, la ta sa de re tor no en el sis te ma pú bli co (la fór mu la pa ra com pu tar el be ne fi -
cio) has ta 2003 era su pe rior a la ta sa de re tor no del ca pi tal en el sis te ma pri va do, y
los ase gu ra dos te nían li ber tad pa ra cam biar de sis te ma ca da tres años. Pe ro la ley
de re for ma de 2002 en du re ce rá gra dual men te las con di cio nes en 2005-2014: au -
men ta rá la edad de re ti ro en dos años, in cre men ta rá los años de co ti za ción en cin -
co años y re du ci rá la ta sa de reem pla zo en cin co pun tos por cen tua les, ade más el
pe rio do mí ni mo pa ra cam biar de sis te ma se au men tó en 2003 de tres años a cin co
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años y no pue de cam biar se de sis te ma diez años an tes del re ti ro. Co mo re sul ta do
de es tos cam bios la ta sa de re tor no del sis te ma pú bli co ba ja rá y qui zás se rá me nor a 
la ta sa de re tor no del ca pi tal, re vir tien do el in cen ti vo an te rior a la re for ma de
2002 (LRP 2002). En Uru guay, la ley dio un pla zo a los ma yo res de cua ren ta años
pa ra es co ger en tre el sis te ma pú bli co re for ma do y el sis te ma mix to y la ma yo ría
pre fi rió el pri me ro; ade más, só lo los ase gu ra dos que tie nen cier to ni vel de in gre so
pue den afi liar se al sis te ma mix to (Me sa-La go 2004).

Sis te mas pú bli cos

La mul ti pli ci dad en los sis te mas pú bli cos

En to dos los paí ses (ex cep to Pa na má) las fuer zas ar ma das tie nen pro gra mas se -
pa ra dos; tam bién en cin co paí ses hay pro gra mas es pe cia les pa ra fun cio na rios pú bli -
cos o los po de res Eje cu ti vo, Le gis la ti vo y Ju di cial, así co mo pa ra mae s tros, ban ca -
rios y otros gru pos bien or ga ni za dos e in flu yen tes. Vir tual men te en to dos los
paí ses hay pro gra mas vo lun ta rios que otor gan pen sio nes com ple men ta rias a cier tos 
gru pos.

El sis te ma de Pa na má es el más uni fi ca do de la re gión pues hay un so lo pro gra -
ma que cu bre a to dos los tra ba ja do res pri va dos y pú bli cos; ade más hay pro gra mas
vo lun ta rios de pen sio nes com ple men ta rias. Cu ba uni fi có 51 pro gra mas de pen sio -
nes in de pen dien tes, pe ro aún tie ne tres pro gra mas: ge ne ral (ges tio na do por el Mi -
nis te rio del Tra ba jo y Se gu ri dad So cial); fuer zas ar ma das, y se gu ri dad in ter na; no
hay pro gra mas de pen sio nes com ple men ta rias. Gua te ma la tie ne tres pro gra mas:
ge ne ral (Insti tu to Gua te mal te co de Se gu ri dad So cial: IGSS); fun cio na rios pú bli cos,
y fuer zas ar ma das; ade más hay 14 es que mas de pen sio nes com ple men ta rias pa ra
em plea dos pú bli cos y pri va dos. En Bra sil hay cua tro pro gra mas prin ci pa les: ge ne -
ral (Ré gi men Ge ne ral de Pre vi sión So cial: RGPS) pa ra asa la ria dos pri va dos ur ba nos
y en em pre sas es ta ta les, así co mo em plea dos de dos ter cios de los mu ni ci pios; fun -
cio na rios pú bli cos fe de ra les o de la Unión, in clu yen do a los tres po de res y las fuer -
zas ar ma das, y em plea dos en los 27 es ta dos y un ter cio de los mu ni ci pios (hay nu -
me ro sos pro gra mas en los es ta dos y mu ni ci pios); Bra sil tie ne el ma yor nú me ro de
es que mas vo lun ta rios de pen sio nes com ple men ta rias en la re gión. Hon du ras tie ne
sie te pro gra mas: ge ne ral (Insti tu to Hon du re ño de Se gu ri dad So cial: IHSS); po de res
Eje cu ti vo, Le gis la ti vo y Ju di cial, e ins ti tu cio nes au tó no mas; maes tros; la uni ver si -
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dad prin ci pal; fuer zas ar ma das; pe rio dis tas, y el ban co cen tral. Pa ra guay tam bién
tie ne sie te pro gra mas: ge ne ral (Insti tu to de Pre vi sión So cial: IPS) pa ra asa la ria dos
pri va dos, em plea dos de en ti da des pú bli cas des cen tra li za das, ser vi do res do més ti cos
y tra ba ja do res in de pen dientes; Po de res Eje cu ti vo y Ju di cial; Po der Le gis la ti vo;
maes tros; fuer zas ar ma das y po li cía; ban ca rios; mu ni ci pios; fe rro ca rri les, y grá fi -
cos; hay dos pro gra mas de pen sio nes com ple men ta rias. Ve ne zue la tie ne pro ba -
ble men te el sis te ma más seg men ta do: ge ne ral (Insti tu to Ve ne zo la no de los Se gu -
ros So cia les: IVSS) pa ra asa la ria dos pri va dos, obre ros y fun cio na rios pú bli cos (los
úl ti mos in cor po ra dos des de 1991), traba ja do res in de pen dien tes y ser vi do res do -
més ti cos; fun cio na rios del go bier no cen tral, es ta dos y mu ni ci pios (has ta 1991); y
regí me nes es pe cia les pa ra el Po der Ju di cial, Po der Le gis la ti vo, fuer zas ar ma das,
po li cía, ban co cen tral, con tra lo ría, fis ca lía, mi nis te rio de edu ca ción, do cen tes
uni ver si ta rios, pe tró leo, y elec tri ci dad de Ca ra cas, así co mo unos 400 pro gra mas 
más, pe ro la ley de 2002 es ti pu la la in te gración de to dos los pro gra mas (véa se cua -
dro 2).

CUADRO 2
UNIDAD Y MULTIPLICIDAD EN LOS SISTEMAS PÚBLICOS, 2003-2004

Sis te ma Pú bli co

Ge ne ral

Gru pos Se pa ra dos del Sis te ma 

públi co Ge ne ral

Insti tu ción

Ges to ra

Sec tor

 Cu bier to

Fuer zas

Arma das

Fun cio na rios  

Pú bli cos

Otros

Bra sil 4a Mi nis te rio Pri va do Sí b Sí b Esta dos, mu -
ni ci pios

Sí e

Cu ba 3 Mi nis te rio Pú bli co Sí No Se gu ri dad in -
ter na

No

Gua te ma la 3 Se gu ro
so cial

Pri va do Sí Sí No Sí

Hon du ras 7 Se gu ro
so cial

Pri va do Sí Sí e Maes tros, uni -
ver si dad, ban -
ca cen tral, pe -

rio dis tas

Sí
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Con ti nua ción

Sis te ma Pú bli co

Ge ne ral

Gru pos Se pa ra dos del Sis te ma 

públi co Ge ne ral

Insti tu ción

Ges to ra

Sec tor

 Cu bier to

Fuer zas

Arma das

Fun cio na rios 

Pú bli cos

Otros

Pa na má 1 Se gu ro
so cial

To dos No No No Sí

Pa ra guay 7 Se gu ro
so cial

Pri va do Sí Sí e Maes tros, ban -
cos,gré fi cos,
fe rro ca rri les

Sí

Ve ne zue la 13 Se gu ro
so cial

Pri va do
y

pú bli co

Sí Sí d Ban ca cen tral,
con tra lo ría, fis -
ca lía, uni ver si -
da des, et cé te ra

Sí

a Pro gra mas prin ci pa les, hay otros en par te de los es ta dos y los mu ni ci pios.
b El pro gra ma de fun cio na rios pú bli cos in clu ye a las fuer zas ar ma das y par te de los es ta dos y mu -

ni ci pios.
c Po de res Eje cu ti vo, Legis la ti vo y Judi cial e ins ti tu cio nes au tó no mas.
d Pro gra ma ce rra do pa ra fun cio na rios del go bier no cen tral, es ta dos y mu ni ci pios an tes de 1991.
e Tie ne el ma yor nú me ro en to da la re gión.
Fuen tes: Le gis la ción de los paí ses; Me sa-La go 2004.

En Bra sil ha ha bi do un pro ce so de uni fi ca ción par cial que ha to ma do fuer za con
las re for mas pa ra mé tri cas de 1998-2004. La ley de re for ma ve ne zo la na de 2002
es ti pu la que en cin co años de be rán in cor po rar se to dos los sec to res en un sis te ma
in te gra do, pe ro los pro gra mas se pa ra dos coe xis ti rán con di cho sis te ma has ta que se 
ex tin gan to dos los de re chos en aqué llos; los re gí me nes es pe cia les po drán con ver -
tir se en pro gra mas vo lun ta rios de pen sio nes com ple men ta rias (LOSSS 2002).

El pa pel pre do mi nan te del Esta do y sus efec tos usual men te ad ver sos

En Cu ba el Esta do jue ga el pa pel más im por tan te en la ges tión del sis te ma de
pen sio nes: el Mi nis te rio del Tra ba jo y Se gu ri dad So cial (MTSS) ad mi nis tra to dos los 
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pro gra mas de pen sio nes (se gu ro y asis ten cia), sal vo las fuer zas ar ma das y la se gu ri -
dad in ter na ges tio na das por sus res pec ti vos mi nis te rios; los ór ga nos lo ca les de po -
der po pu lar ad mi nis tran al gu nas pen sio nes me no res y las asis ten cia les. En Bra sil el
pro gra ma ge ne ral (RGPS), el de los tra ba ja do res ru ra les y el de pen sio nes asis ten -
cia les son ad mi nis tra dos por el Esta do, mien tras que los pro gra mas de fun cio na rios 
pú bli cos (in clu yen do las fuer zas ar ma das) son ges tio na dos por la Unión, los 27 es -
ta dos y los mu ni ci pios. La re for ma pa ra mé tri ca de 2003-2004 es ti pu la que só lo ha -
brá un pro gra ma en ca da es ta do, ho mo lo ga las con di cio nes de los fun cio na rios pú -
bli cos en los tres ni ve les y sien ta las ba ses pa ra una fu tu ra uni fi ca ción del sis te ma.
Los pro gra mas vo lun ta rios de pen sio nes com ple men ta rias son ad mi nis tra dos por
en ti da des pú bli cas o pri va das, las pri me ras ges tio nan 68% del fon do to tal y las se -
gun das el 32% res tan te; di ver sos ór ga nos su per vi san es tos pro gra mas y hay un pro -
yec to de ley pa ra crear una agen cia uni fi ca da de re gu la ción y su per vi sión (MPAS
2002). En Gua te ma la el pro gra ma ge ne ral (IGSS) es au tó no mo, mien tras que el de
fun cio na rios pú bli cos es ad mi nis tra do por el Esta do y el de las fuer zas ar ma das por
el mi nis te rio de de fen sa; los fon dos de pen sio nes com ple men ta rias son ges tio na dos 
por so cie da des fi nan cie ras, ban cos y com pa ñías de se gu ro, re gu la das o su per vi sa das 
por la su pe rin ten den cia ban ca ria. En Hon du ras los sie te pro gra mas de pen sio nes
son ad mi nis tra dos por ins ti tu cio nes au tó no mas sin coor di na ción en tre ellos; una
co mi sión na cio nal de ban ca y se gu ros su per vi sa las in ver sio nes del IHSS. En Pa na má 
la CSS es una en ti dad au tó no ma y los fon dos com ple men ta rios son ad mi nis tra dos
por en ti da des pri va das. En Pa ra guay ca da uno de los sie te pro gra mas es ad mi nis tra -
do por una en ti dad au tó no ma y no exis te coor di na ción en tre ellas, ni un en te ge -
ne ral su per vi sor. En Ve ne zue la to dos los pro gra mas pú bli cos son en ti da des au tó -
no mas y has ta aho ra no ha ha bi do coor di na ción ni un or ga nis mo su per vi sor; la ley
de 2002 es ti pu la que el sis te ma in te gra do de se gu ri dad so cial ten drá va rias ins ti tu -
cio nes ges to ras: la Rec to ría es ta rá a car go del mi nis te rio com pe ten te; la Te so re ría
de Se gu ri dad So cial, in de pen dien te del fis co, se rá res pon sa ble de la re cau da ción,
in ver sión y dis tri bu ción de los fon dos (po drá con tra tar con el sec tor pri va do la re -
cau da ción y ase so ra mien to en in ver sión, sin trans fe rir la pro pie dad); el Insti tu to
Na cio nal de Pen sio nes y otras Asig na cio nes Eco nó mi cas, de ca rác ter au tó no mo,
se rá el ad mi nis tra dor de es te pro gra ma; y la Su pe rin ten den cia de Se gu ri dad So cial,
tam bién au tó no ma, se ocu pa rá de la re gu la ción, fis ca li za ción y con trol de to do el
sis te ma de se gu ri dad so cial (LOSSS 2002).
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En la ma yo ría de los paí ses el Esta do ha ju ga do un pa pel ne ga ti vo en el fi nan cia -
mien to, por que no ha cum pli do con sus obli ga cio nes y se ha be ne fi cia do del uso de 
los fon dos de pen sio nes; ex cep cio nes son Bra sil y Cu ba don de el Esta do ha fi nan -
cia do el dé fi cit pre vi sio nal. En Gua te ma la el Esta do no ha pa ga do el apor te le gal
del 25% del cos to de las pen sio nes, de be su mas con si de ra bles al IGSS que se han
ido de pre cian do a tra vés del tiem po y sus fon dos es tán de po si ta dos en el ban co
cen tral o in ver ti dos en tí tu los pú bli cos con ba jo ren di mien to. En Hon du ras el Esta -
do no pa gó por mu chos años su co ti za ción del 0.5% co mo ter ce ra par te al IHSS, le 
adeu da una su ma con si de ra ble, es res pon sa ble del 64% de la mo ra to tal, y la ma yo -
ría de los fon dos del IHSS es tán de po si ta dos en el ban co cen tral que abo na una ta sa
de in te rés por de ba jo de la del mer ca do. En Pa na má el Esta do es res pon sa ble del
26% de la mo ra to tal y los fon dos de la CSS tie nen que ser de po si ta dos en el ban co
na cio nal que pa ga una ta sa de in te rés por de ba jo de la ta sa de mer ca do. En Pa ra -
guay el Esta do no ha cum pli do con su obli ga ción de apor tar 1.5% al IPS co mo ter -
ce ro. En Ve ne zue la el Esta do usual men te no ha su fra ga do su co ti za ción de 1.5% al
IVSS, es su prin ci pal deu dor y has ta 1993 se be ne fi ció del de pó si to obli ga to rio de
sus fon dos en el ban co cen tral y la in ver sión en va lo res pú bli cos de deu da, los cua -
les tu vie ron ren di mien tos rea les ne ga ti vos (Me sa-La go 2004).
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IV. LA UNIFORMIDAD DE TRATO EN LOS SISTEMAS
PRI VADOS Y PÚBLICOS

Las re for mas es truc tu ra les han in tro du ci do un pro ce so de ho mo lo ga ción de con di -
cio nes de ac ce so en los sis te mas pú bli cos no ce rra dos, así co mo con di cio nes ho mó -
lo gas den tro del sis te ma pri va do y, en la ma yo ría de los paí ses en tre los dos sis te -
mas. No obs tan te, a pe sar de las ale ga das ven ta jas del sis te ma pri va do, las re for mas 
han man te ni do ex clui dos y con pro gra mas se pa ra dos que ofre cen con di cio nes de
ac ce so y pres ta cio nes pos te rio res, a las fuer zas ar ma das en to dos los paí ses me nos
uno, los fun cio na rios pú bli cos en cin co paí ses y otros gru pos. To dos los sis te mas
pú bli cos tie nen múl ti ples pro gra mas se pa ra dos del pro gra ma ge ne ral con la ex cep -
ción de Pa na má que tie ne un so lo pro gra ma con con di cio nes de ac ce so ho mo lo ga -
das. Las de si gual da des en las con di cio nes de ac ce so y pres ta cio nes en tre los pro gra -
mas se pa ra dos y el sis te ma ge ne ral crean con si de ra ble ine qui dad: a ma yor la
seg men ta ción del sis te ma, ma yo res las de si gual da des in jus ti fi ca das.

Sis te mas pri va dos

La ho mo lo ga ción de con di cio nes de ac ce so

El cua dro 3 mues tra que en ocho de los 12 paí ses, la re for ma ho mo lo gó las con -
di cio nes de ac ce so en los sis te mas/com po nen tes pú bli cos (ce rra dos o abier tos) con 
las de los sis te mas pri va dos. Las ex cep cio nes son: Bo li via (pe ro só lo pa ra los que
ha bían ad qui ri do el de re cho a ju bi la ción al tiem po de la re for ma); Co lom bia en
que la edad y co ti za ción en el sis te ma pú bli co eran más fa vo ra bles que en el pri va -
do (pe ro es to ha si do cam bia do con la re for ma de 2002); y Mé xi co en que el ase -
gu ra do al tiem po que la re for ma, pue de es co ger en tre las con di cio nes de ac ce so
del sis te ma pú bli co ce rra do y las del sis te ma pri va do al tiempo de su retiro.

No obs tan te, en cin co sis te mas o com po nen tes pri va dos (Argen ti na, Bo li via,
Co lom bia, Chi le y El Sal va dor), es po si ble ju bi lar se con eda des in fe rio res a las nor -
ma les y con me nos años de co ti za ción, cuan do la cuen ta in di vi dual del ase gu ra do
al can za cier ta su ma de ter mi na da por la ley pa ra ase gu rar una pen sión mí ni ma o su -

Derecho de las pensiones en América Latina 477

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/AMYiCG



pe rior a és ta. Ade más, los sis te mas pri va dos han es ta ble ci do una vin cu la ción muy
es tre cha en tre co ti za ción y pres ta ción, por lo que el mon to de las pen sio nes va ría
de for ma con si de ra ble de acuer do con el sa la rio del tra ba ja dor, su den si dad de co -
ti za ción, el ren di mien to de la in ver sión y fac to res ma croe co nó mi cos fue ra de su
con trol: “El frac cio na mien to de los sis te mas na cio na les de so li da ri dad en gru pos
pe que ños crea ine vi ta ble men te una dis pa ri dad más am plia de los ni ve les de las
pres ta cio nes... y en es te con tex to el caso extremo es el de las cuentas individuales” 
(OIT 2002b: 100).

CUADRO 3
CONDICIONES DE ACCESO PARA LA PENSIÓN POR VEJEZ,

EN SISTEMAS PRIVADOS Y PÚBLICOS,
DESPUÉS DE LA REFORMA, 2004

Sis te mas Ge ne ra les

Eda des de Ju bi la ción

(Mu jer/ Hom bre)

Años de Co ti za ción

Pú bli co Pri va do Pú bli co Pri va do

Argen ti na 60/65 60/65 30 e

Bo li via 50/55a 65 15a e

Co lom bia 55/60b e 20b e

Cos ta Ri ca 65c 65c 20c 20c

Chi le 60/65 60/65 10 a 20 e

Ecua dor 60d 60d 30d 30d

El Sal va dor 55/60 55/60 25 g

Mé xi co 65 65 9.5 25

Ni ca ra gua 60/65 65 n.d. n.d.
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Con ti nua ción

Sis te mas ge ne ra les

Eda des de ju bi la ción  (mu jer/ hom bre) Años de co ti za ción

Pú bli co Pri va do Pú bli co Pri va do

Pe rú 65 65 20 20

R. Do mi ni ca na 60 60 y 65f 25 y 30f 25 y 30f

Uru guay 60 60 35 35

a Só lo pa ra los que ad qui rie ron el de re cho al ce rrar se el sis te ma pú bli co.
b Se au men ta rán las eda des a 57/62 en 2014 y las co ti za cio nes a 25 años en 2005-2015.
c Re ti ro nor mal con 65 años y 20 años de co ti za ción; re ti ro an ti ci pa do: mu je res edad 59 años y

11 me ses, hom bres 61 años y 11 me ses, y 39/38 años de co ti za ción.
d Tam bién con 40 años de co ti za ción y cual quier edad o eda des 65 y 70 con 10 y 15 años de co -

ti za ción.
e No se re quie ren edad y años de co ti za ción es pe cí fi cos, só lo un mon to de ter mi na do en la cuen -

ta in di vi dual.
f Con tri bu ti vo: 60 años edad con 30 años de co ti za ción o 55 años edad con mon to de ter mi na do

en cuen ta in di vi dual; con tri bu ti vo-sub si dia do: 60 edad con 25 años co ti za ción; sub si dia do: 60 pa ra
in di gen tes, dis ca pa ci ta dos o ma dres sol te ras sin re cur sos.

g Hay tres al ter na ti vas: 25 años de co ti za cio nes con las eda des, 30 años de co ti za cio nes con cual -
quier edad, y la acu mu la ción de cier ta su ma en la cuen ta in di vi dual sin te ner en cuen ta los años de
edad y co ti za ción.

Fuen tes: Le gis la ción de los do ce paí ses; Me sa-La go 2004.

La ma yo ría de las re for mas au men ta ron las eda des pa ra la ju bi la ción or di na ria o
nor mal: Argen ti na, Bo li via, Chi le, Ecua dor, Ni ca ra gua, Pe rú y Uru guay (só lo pa ra
la mu jer); en Co lom bia la edad se au men ta rá a 57/62 en 2014. Una mi no ría de las 
re for mas no ha au men ta do la edad (Cos ta Ri ca, El Sal va dor, Mé xi co y la Re pú bli ca 
Do mi ni ca na). Los años de co ti za ción re que ri dos tam bién se han au men ta do en los
sis te mas pú bli cos (ce rra dos o abier tos) de El Sal va dor, Pe rú, Re pú bli ca Do mi ni ca -
na y Uru guay; en Co lom bia se au men ta rán gra dual men te en tre 2005 a 2015. To -
dos los paí ses re quie ren un mí ni mo de años de co ti za ción pa ra ac ce der el de re cho a 
la pen sión mí ni ma, usual men te igual a los reque ri dos pa ra la pen sión ge ne ral (ba sa -
do en legislación de los doce países).

Las eda des pa ra las pen sio nes asis ten cia les usual men te son más al tas que las del
pro gra ma con tri bu ti vo, a pe sar que los be ne fi cia rios de la pri me ra tie nen una es pe -

Derecho de las pensiones en América Latina 479

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/AMYiCG



ran za de vi da me nor que los de la se gun da: 65 años en Chi le (ver sus 60 pa ra las mu -
je res) y 70 años en Argen ti na (ver sus 60 las mu je res y 65 los hom bres), así co mo en 
Ecua dor y Uru guay (ver sus 60 pa ra am bos se xos). Excep cio nes son la ley de la Re -
pú bli ca Do mi ni ca na que fi ja una edad igual pa ra las pen sio nes con tri bu ti vas y asis -
ten cia les (5 años me nos que las con tri bu ti vas-sub si dia das pa ra in de pen dien tes) y la
nue va ley de Co lom bia, la cual re du ce en tres años la edad de re ti ro pa ra los be ne -
fi cia rios de es tas pen sio nes (LDSS 2001; LRP 2002; Me sa-La go 2001b; Ber tra nou
y otros 2002).

La sub sis ten cia de di fe ren cias en el tra to en con di cio nes y pres ta cio nes

Co mo ya se ha ex pli có an te rior men te, to dos los paí ses han man te ni do el ré gi -
men pri vi le gia do de las fuer zas ar ma das sal vo Cos ta Ri ca que no las tie ne. En Chi le 
la pen sión de las fuer zas ar ma das se ba sa en el 100% del úl ti mo sa la rio y se ajus ta al 
sa la rio en ac ti vi dad, su cos to ab sor bía 1.3% del PIB en 2000, el tri ple del cos to de
la pen sión mí ni ma y la pen sión asis ten cial com bi na das y más que el cos to del bo no
de re co no ci mien to; se in ten tó jus ti fi car di cha ex clu sión con el ar gu men to que las
ca rre ras de los mi li ta res son más cor tas y los ries gos más al tos, pe ro igual ra zo na -
mien to po dría apli car se, por ejem plo, a los mi ne ros (Are nas de Me sa y Be na vi des
2003; Arias 2003). En Argen ti na los miem bros de las fuer zas ar ma das pue den re ti -
rar se a los 43 años de edad con 25 años de ser vi cios; en Co lom bia con só lo 15 años 
de ser vi cios (el pro gra ma de las fuer zas ar ma das to mó 20% del cos to fis cal to tal en
2000); en El Sal va dor con 50 años de edad (10 me nos que el sis te ma ge ne ral), una
ta sa de reem pla zo má xi ma de 100% y, ade más, una su ma al za da equi va len te al sa -
la rio pro me dio de los úl ti mos cin co años por ca da año co ti za do (Aya la y Acos ta
2001; IPSFA 2002; OIT 2002a).

Tam bién, co mo he mos vis to, se man tu vie ron pro gra mas se pa ra dos de fun cio na -
rios pú bli cos y/o otros gru pos en Argen ti na, Co lom bia, Cos ta Ri ca, Mé xi co y Uru -
guay, los cua les usual men te tie nen con di cio nes de ac ce so más li be ra les y pres ta cio nes 
más ge ne ro sas que en los sis te mas ge ne ra les. Por ejem plo, en Argen ti na, en 2002, la 
ju bi la ción pro me dio de los jue ces de la cor te su pre ma (fi nan cia da por el Esta do) era
869% ma yor que el pro me dio de la ju bi la ción en el sis te ma pú bli co y 901% ma yor
que el pro me dio de to das las ju bi la cio nes y pen sio nes de am bos sis te mas; por otra
par te el pro me dio de la ju bi la ción en las ca jas de pro fe sio na les in de pen dien tes era
90% su pe rior al pro me dio ju bi la to rio en el sis te ma pú bli co y el de los abo ga dos era
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204% su pe rior; es tos re gí me nes es tán vir tual men te que bra dos (OIT 2002a). En Co -
lom bia, los con gre sis tas y jue ces pue den re ti rar se con 50 años de edad ver sus 55/60
en el sis te ma pú bli co, am bos con 20 años de co ti za ción, y la pen sión pro me dio de
los dos pri me ros es 22 ve ces ma yor que la pen sión pro me dio del sis te ma pú bli co
(Aya la y Acos ta 2001). En Cos ta Ri ca los jue ces pue den ju bi lar se con 30 años de ser -
vi cios y una edad me nor a la del sis te ma ge ne ral y 100% del sa la rio del úl ti mo año si
tie nen 60 años; los maes tros igual pe ro con una ta sa de reem pla zo del 80%. En Mé -
xi co los fun cio na rios del go bier no fe de ral (ISSSTE) pue den ju bi lar se con 10 años de
edad me nos que en el sis te ma pri va do, ade más go zan del re ti ro por an ti güe dad (que
no exis te en el pri va do) don de se pue den ju bi lar con 28/30 años de ser vi cios, su
pen sión es igual al úl ti mo año de sa la rio (el pe rio do se re du jo gra dual men te des de
los úl ti mos 5 años de sa la rio) y la pen sión se ajus ta anual men te con el sa la rio del per -
so nal en ac ti vi dad o el IPC, el que sea más be ne fi cio so; de bi do a es tas con di cio nes ex -
ce si va men te ge ne ro sas el dé fi cit ac tua rial cu bier to to tal men te por el Es ta do au men -
ta rá de 0.1% del PIB en 2000 a 0.4% en 2010, y el dé fi cit acu mu la do en 2001-2012
equi val drá a las re ser vas del Ban co de Mé xi co en 2003 (Mo re no 2004). En Uru guay, 
los ban ca rios y es cri ba nos, si son mu je res, pue den re ti rar se cin co años me nos que en 
el sis te ma ge ne ral, pe ro to dos pue den aco ger se al re ti ro tem pra no (45/50 de edad)
con un mí ni mo de años de ser vi cios (Me sa-La go 2003c).

Sis te mas pú bli cos

En los paí ses con múl ti ples ins ti tu cio nes, tam bién hay di fe ren cias no ta bles en las 
con di cio nes de ac ce so y pres ta cio nes en tre el sis te ma pú bli co ge ne ral y los pro gra -
mas se pa ra dos. Las eda des de re ti ro por ve jez en el sis te ma ge ne ral de los sie te paí -
ses au men tan de 55/60 (mu jer/hom bre) en Cu ba y Ve ne zue la has ta 60/65 en
Bra sil y Hon du ras; ade más se re quie ren en tre 11 y 25 años de co ti za ción, la me dia
de 15 años es un pe rio do mu cho más cor to que el re que ri do en los paí ses con re -
for ma es truc tu ral (véa se cua dro 4). En los pro gra mas se pa ra dos las con di cio nes de
ac ce so son mu cho más ge ne ro sas y va rios de ellos otor gan re ti ros por an ti güe dad,
ba sa dos en años de ser vi cios sin te ner en cuen ta la edad. A ma yor la seg men ta ción
del sis te ma, ma yo res las di fe ren cias in jus ti fi ca das en las con di cio nes de ac ce so. En
cin co paí ses la edad de ju bi la ción por ve jez de la mu jer es cin co años me nos que la
del hom bre, lo cual com bi na do con una es pe ran za de vi da más al ta, re sul ta en una
pen sión promedio entre seis y siete años más larga que la del hombre.
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Cu ba, Ve ne zue la y Pa na má tie nen las con di cio nes de ac ce so más ge ne ro sas, las
de Pa na má son las más ho mo lo ga das de la re gión, mien tras que las con di cio nes de
los otros dos paí ses son di ver sas. Las eda des de re ti ro por ve jez en el pro gra ma ge -
ne ral de Cu ba son 55/60, las más ba jas en tre los sie te paí ses (igua les a las de Ve ne -
zue la y a las del hom bre en Pa ra guay, paí ses con una es pe ran za de vi da me nor),
por lo que las es pe ran zas de vi da al tiem po de re ti ro son 26/20 años, las más al tas
con Pa na má en tre los sie te paí ses. Ade más se re quie ren 25 años de tra ba jo, el se -
gun do pe rio do más lar go. En el pro gra ma de las fuer zas ar ma das cu ba nas el re ti ro
es con 25 años de tra ba jo y cual quier edad (tam bién con 50 de edad y 25 de tra ba -
jo); pa ra el per so nal de la se gu ri dad in ter na la edad mí ni ma es 45 años. En Ve ne -
zue la las eda des de re ti ro por ve jez en el IVSS son 55/60 (los fun cio na rios pú bli cos
an tes de 1991 pue den re ti rar se con 35 años de ser vi cio y cual quier edad); las es pe -
ran zas de vi da al re ti ro son 25/18, las ter ce ras más al tas; se re quie ren 14.5 años de 
co ti za ción, el pe rio do más cor to en tre to dos los paí ses. En Pa na má las eda des
de re ti ro por ve jez son 57/62, la más ba ja pa ra la mu jer des pués de Cu ba y Ve -
ne zue la, lo cual re sul ta en es pe ran zas de vi da de 27/19, las más al tas jun to con
Cu ba en tre los sie te paí ses; ade más se re quie ren 15 años de co ti za ción, la me -
dia en tre los sie te países.

Estructura administrativa482

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/AMYiCG



CUADRO 4
CONDICIONES DE ACCESO A LA PENSIÓN POR VEJEZ

EN EL SISTEMA GENERAL, 2004

Paí ses Eda des de Re ti ro

por Ve jez

(Mu jer/Hom bre)

Espe ran za de Vi da (años 

al re ti ro)

(Mu jer/Hom bre)

Años

de Co ti za ción

Bra sil 60 / 65 b 19 / 13 11 a 15b

Cu ba 55 / 60 26 / 20 25c

Gua te ma la 60 20 / 18 15

Hon du ras 60 / 65 21 / 15 15

Pa na má 57 / 62 26 / 20 15

Pa ra guay 60d n.d. 25d

Ve ne zue la 55 / 60 25 / 18 14.5

a La ley de 2002 no es ti pu la las con di cio nes de ac ce so y man tie ne en vi gor las exis ten tes has ta
que se re gu len las nue vas.

b Re ti ro por edad en RGPS con sa la rio ba se igual al 80% del pro me dio de los me jo res años ajus -
ta dos des de 1994; hay otras op cio nes.

c Años de tra ba jo.
d Tam bién 55 de edad con 30 años de co ti za ción y ta sa de reem pla zo de 80%.
Fuen te: Le gis la ción de los ocho paí ses; Me sa-La go 2004.

El sis te ma bra si le ño es uno de los más di ver sos y com ple jos. En el RGPS hay un
re ti ro por edad y otro por an ti güe dad. Las eda des de re ti ro en el pri me ro son
60/65, a más de 11 años de co ti za ción que se au men ta rán gra dual men te has ta 15
años (en el pro gra ma ru ral las eda des se re du cen a 55/60, lo cual es jus to por la
me nor es pe ran za de vi da de es te sec tor, y 15 años de tra ba jo si no hay co ti za ción).
La ju bi la ción por an ti güe dad re quie re 30/35 años de co ti za ción (mu jer/hom bre)
con cual quier edad pa ra los ase gu ra dos des pués de 1998, pe ro exi ge eda des mí ni mas
de 48/53 y 25/30 años de co ti za ción pa ra los ase gu ra dos an tes de 1998. Las eda des
del re ti ro por edad (60/65) re sul tan en es pe ran zas de vi da de 19/13 años, pe ro a las 
eda des mí ni mas del re ti ro por an ti güe dad di chas es pe ran zas se in cre men tan a 30/24
(para los ase gu ra dos en 1998), es tas úl ti mas las más al tas en tre los sie te paí ses. Los
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pro gra mas de la Unión, los es ta dos y mu ni ci pios tie nen con di cio nes de ac ce so aún
más ge ne ro sas ba sa das en el re ti ro por an ti güe dad con 25/30 años de co ti za ción o
con eda des mí ni mas de 53/48 (la re for ma de es tos pro gra mas fue apro ba da por la
Cá ma ra Ba ja en agos to de 2003). Por el con tra rio, las pen sio nes asis ten cia les se
con ce den a los 67 años de edad (sie te años más pa ra la mu jer y dos años más pa ra
el hom bre que en el RGPS) o dis ca pa ci ta dos cu yo in gre so fa mi liar por per so na no
ex ce da 25% del sa la rio mí ni mo (MPAS 2002b; Schwar zer 2004).

Los tres paí ses del gru po tar dío-ba jo tie nen con di cio nes de ac ce so muy di ver sas, 
re la ti va men te más li be ra les en Gua te ma la, se gui das de Pa ra guay y las más es tric tas
las de Hon du ras que es país de me nor gra do de de sa rro llo. En Gua te ma la la edad
de re ti ro por ve jez en el IGSS es 60 años pa ra am bos se xos y, a pe sar de es ta ba ja
edad, las es pe ran zas de vi da al tiem po de re ti ro son 20/18, re la ti va men te ba jas en -
tre los sie te paí ses; se re quie ren 15 años de co ti za ción, que es la me dia. Pe ro el
pro gra ma de fun cio na rios pú bli cos re quie re só lo 50 años de edad y 10 de co ti za -
ción o 20 años de co ti za ción con cual quier edad, mien tras que en el pro gra ma de
las fuer zas ar ma das es po si ble re ti rar se con 20 años de ser vi cio y cual quier edad.
En Pa ra guay la edad de re ti ro por ve jez en el IPS es 60 años pa ra am bos se xos, con
25 años de co ti za ción, o 55 años de edad con 30 años de co ti za ción; la úl ti ma edad
es la más ba ja en tre los hom bres en to da la re gión; pe ro los pe rio dos de co ti za ción
es tán en tre los dos más lar gos en los sie te paí ses y son di fí ci les de cum plir te nien do 
en cuen ta las con di cio nes del mer ca do la bo ral. En va rios de los otros pro gra mas
(fun cio na rios pú bli cos, fuer zas ar ma das, et cé te ra) se re quie ren só lo en tre 15 y 25
años de ser vi cios, sin te ner en cuen ta la edad; los par la men ta rios pue den re ti rar se
con 55 años de edad y 10 de ser vi cios o con 60 de edad y 5 de ser vi cios. En Hon -
du ras las con di cio nes de ac ce so en el IHSS son es tric tas re la ti vas al ni vel de de sa rro -
llo del país: las eda des de re ti ro por ve jez son 60/65 (igua les a las de Argen ti na,
Bra sil y Chi le y su pe rio res a las de Cos ta Ri ca, Cu ba y Uru guay), por ello las es pe -
ran zas de vi da al tiem po del re ti ro se co lo can en tre las dos más ba jas; se re quie ren
15 años de co ti za ción. Las con di cio nes de ac ce so y pres ta cio nes son mu cho más li -
be ra les en los otros pro gra mas: 58 años de edad y 10 de co ti za ción en los po de res
eje cu ti vo, le gis la ti vo y ju di cial; 50 y 10 en el ma gis te rio y 18 años de ser vi cios con
cual quier edad en las fuer zas ar ma das (Me sa-La go 2004).
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V. EL COSTO ADMINISTRATIVO
EN LOS SISTEMAS PRI VADOS Y PÚBLICOS

Sis te mas pri va dos

El su pues to que el sis te ma pri va do y la com pe ten cia re du cen el cos to ad mi nis tra ti vo
(en com pa ra ción con un sis te ma pú bli co) ha si do re ba ti do de ma ne ra teó ri ca por tres 
pres ti gio sos eco no mis tas, con el ar gu men to que la des cen tra li za ción re sul ta en una
pér di da de eco no mías de es ca la, en la ge ne ra ción de gas tos sig ni fi ca ti vos de pu bli ci -
dad y por que la com pe ten cia só lo im pi de ren tas ex ce si vas pe ro no ase gu ra ba jos cos -
tos ya que el ni vel de es tos es tá de ter mi na do por la es truc tu ra de las cuen tas (Orszag
y Sti glitz 2001; Barr 2002). Por otra par te, co mo se ve rá a con ti nua ción, la ale ga da
com pe ten cia no fun cio na de ma ne ra ade cua da en mu chos paí ses. Un obs tácu lo a la
com pa ra ción en los cos tos ad mi nis tra ti vos en tre los sis te mas pri va dos y pú bli cos, es
la for ma di ver sa de cal cu lar los: usual men te co mo un por cen ta je del sa la rio en los
pri va dos, y co mo un por cen ta je del gas to en los pú bli cos. No obs tan te, una com pa -
ra ción en El Sal va dor en tre los cos tos ad mi nis tra ti vos del sis te ma pú bli co (com bi nan -
do los pro gra mas de em plea dos de los sec to res pri va do y pú bli co) an tes de la re for -
ma (1996), y los del sis te ma pri va do ac tual (2003), am bos co mo por cen ta je de los
sa la rios, re sul ta en un in cre men to de 0.5% a 2.98% (Me sa-La go y Du rán 1998,
véase cua dro 6). Com pa ra cio nes he chas en otros tres paí ses in di can tam bién un au -
men to en el cos to ad mi nis tra ti vo del sis te ma pri va do so bre el pú bli co (Uthoff 2003). 
Pe ro se ne ce si ta una com pa ra ción sis te má ti ca en tre to dos los paí ses.

Fa llas en la com pe ten cia

Se adu ce que la com pe ten cia en tre las ad mi nis tra do ras es el fun da men to del sis -
te ma pri va do, por que aque llas fo men tan la efi cien cia y con ello re du cen el cos to
ad mi nis tra ti vo. En teo ría las ad mi nis tra do ras com pi ten por los ase gu ra dos y és tos
tie nen la in for ma ción y ca li fi ca ción ne ce sa rias pa ra que de ma ne ra ra cio nal se lec -
cio nen las me jo res, es de cir, las que car guen una co mi sión más ba ja y abo nen un
ren di mien to más al to, por que ello con lle va una cuen ta in di vi dual del ase gu ra do
ma yor y una pen sión me jor. Las ad mi nis tra do ras pri va das han au men ta do la efi -
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cien cia en el man te ni mien to de la cuen ta in di vi dual y en la in for ma ción pe rió di ca
que en tre gan al ase gu ra do del es ta do de la mis ma; tam bién en Chi le han sim pli fi ca -
do el trá mi te de so li ci tud de la pres ta ción y re du ci do no ta ble men te el tiem po pa ra
ini ciar su pa go. Pe ro hay que in da gar si real men te fun cio na la com pe ten cia en la
prác ti ca, y si ésta y la mejora en la eficiencia han reducido el costo administrativo.

En su aná li sis del de sem pe ño de los sis te mas pri va dos en la úl ti mos diez años, el
Ban co Mun dial en con tró fa llas gra ves en la com pe ten cia: a) la in dus tria es oli go pó -
li ca y tie ne una clien te la cau ti va, b) hay una al ta y cre cien te con cen tra ción que es
preo cu pan te y pue de ser lo aún más en el fu tu ro, c) las res tric cio nes al nú me ro de
ve ces por año que un ase gu ra do pue de cam biar de ad mi nis tra do ra, con el fin de re -
du cir los gas tos de ope ra ción, han ins ti tu cio na li za do lo que an tes era un oli go po lio
de he cho y ha ce “evi den te la con fa bu la ción y el de sa rro llo de un car tel po de ro so”,
d) “la evi den cia de Amé ri ca La ti na cla ra men te de mues tra que la com pe ten cia en tre
las ad mi nis tra do ras por par ce las de mer ca dos que son re la ti va men te pe que ños só lo 
ge ne ra co mi sio nes más al tas”, y e) “la in dus tria de fon dos de pen sio nes en la re gión
es cual quier co sa me nos que un buen ejem plo de com pe ten cia” (Gill, Packard y
Yermo 2003: 43 44, 112, 174, 176).

CUADRO 5
COMPETENCIA ENTRE ADMINISTRADORAS

EN EL SISTEMA PRIVADO, DICIEM BRE 2003

País Afi lia dos (mi les) Nú me ro de Admi nis tra do ras Afi lia dos en las tres ad mi -

nis tra do ras ma yo res (%) a

Argen ti na 9, 463 12 57

Bo li via 846 2 100

Co lom bia 5, 013 6 66

Cos ta Ri ca 1, 140 8 82

Chi le 6, 979 6 b 79
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Con ti nua ción

País Afi lia dos (mi les) Nú me ro de Admi nis tra do ras Afi lia dos en las tres ad mi -

nis tra do ras ma yo res (%) a

El Sal va dor 1, 074 3 c 100

Mé xi co 31, 398 12 44

Pe rú 3,192 4 76

Uru guay 635 4 87

a Di ciem bre 2002.
b Mar zo de 2004.
c Una ad mi nis tra do ra es ta ba en quie bra y a pun to de de sa pa re cer.
Fuen tes: dos pri me ras co lum nas de AIOS 2004; úl ti ma co lum na de Me sa-La go 2004.

La com pe ten cia de pen de en gran me di da del ta ma ño del mer ca do de ase gu ra dos 
y el cua dro 5, con ci fras a fi nes de 2003, in di ca que a ma yor el nú me ro de és tos,
ma yor el nú me ro de ad mi nis tra do ras y vi ce ver sa: Mé xi co tie ne 31 mi llo nes de ase -
gu ra dos y 12 ad mi nis tra do ras; Argen ti na 9.5 mi llo nes y 12; Chi le 7 mi llo nes y 6;
Co lom bia 5 mi llo nes y 6 (pe ro tie ne ad mi nis tra do ras múl ti ples, lo que fa ci li ta un
nú me ro ma yor); Pe rú 3 mi llo nes y 4; Cos ta Ri ca 1 mi llón y 8 (co mo en Co lom bia
hay ad mi nis tra do ras múl ti ples); El Sal va dor 1 mi llón y 3 (una es ta ba en quie bra);
Bo li via 846,000 y 2, y Uru guay 635,000 y 4 (tam bién tie ne ad mi nis tra do ras
múltiples).

En Bo li via, el pe que ño mer ca do obli gó al go bier no a au to ri zar só lo dos ad mi nis -
tra do ras, di vi dió a los ase gu ra dos por su domi ci lio en tre las dos, y prohi bió el cam -
bio de ad mi nis tra do ra has ta 2002; la fu sión de los dos ban cos es pa ño les pro pie ta -
rios de las dos ad mi nis tra do ras re sul tó en un mo no po lio vir tual en 2000. Aun que
hay 12 ad mi nis tra do ras en la Argen ti na, la su pe rin ten den cia ha ad mi ti do: “Si bien
no se pue de afir mar ca te gó ri ca men te que el mer ca do de AFJP sea oli go pó li co, pre -
sen ta nu me ro sas ca rac te rís ti cas que cons ti tu yen los ras gos prin ci pa les de di cho mo -
de lo” (SAFJP 2002b). En to dos los paí ses el nú me ro de ad mi nis tra do ras pri me ro
cre ce y des pués dis mi nu ye a tra vés de fu sio nes: en Argen ti na el nú me ro ca yó de 25 
a 12; en Chi le de 21 a 6; en Mé xi co de 17 a 12; en Co lom bia de 10 a 6; en Pe rú de 
8 a 4; en Uru guay de 6 a 4, y en El Sal va dor de 5 a 2; en Cos ta Ri ca el sis te ma tie -
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ne só lo dos años pe ro el nú me ro ha caí do de 10 a 8 (AIOS 2004; Me sa-La go
2004).

Por to do lo di cho, los paí ses con un mer ca do de ase gu ra dos muy pe que ño, no
de be rían co piar al car bón los sis te mas de los paí ses gran des, ya que co rren un al to
ries go de que no fun cio ne la com pe ten cia, la ba se esen cial del sis te ma pri va do.
Des pués de pro mul ga da la ley de re for ma en Ni ca ra gua ha bía cin co em pre sas ex -
tran je ras in te re sa das en ser ad mi nis tra do ras, lue go el nú me ro se re du jo a tres y en
2003 no se die ron no ti cias so bre el nú me ro. Pro ble mas si mi la res con fron ta rán
Hon du ras, Gua te ma la, Pa ra guay y otros paí ses, si de ci den adop tar es te sis te ma.
Los paí ses pe que ños tam bién ten drán que de ci dir si de be ha ber só lo ad mi nis tra do -
ras pri va das, co mo en la mi tad de los paí ses, o múl ti ples co mo en la otra mi tad,
por que es to úl ti mo per mi ti rá un ma yor ac ce so de ad mi nis tra do ras en el mer ca do.
Otro te ma im por tan te es el gi ro ex clu si vo, es de cir, las ad mi nis tra do ras só lo pue -
den de di car se a ges tio nar fon dos de pen sio nes y tie nen que crear una in fraes truc tu -
ra pro pia al ni vel na cio nal (edi fi cios, equi po, per so nal), lo cual es muy cos to so. En
los paí ses con un nú me ro de ase gu ra dos muy pe que ño, de be ría con si de rar se que
las ad mi nis tra do ras uti li cen in fraes truc tu ra de otras ins ti tu cio nes fi nan cie ras (ban -
cos, com pa ñías de se gu ros, et cé te ra), guar dan do la cau te la ade cua da y con la se pa -
ra ción ade cua da, a fin de fa ci li tar la en tra da al mer ca do, pro mo ver una ma yor
com pe ten cia y dis mi nuir el cos to. La Re pú bli ca Dominicana incluyó esta medida y, 
a mediados de 2004, había nueve administradoras aproba das, a pesar de tener una
fuerza laboral similar a la de Bolivia.

Aun don de exis te un nú me ro con si de ra ble de ad mi nis tra do ras, la com pe ten cia
pue de ser afec ta da por una ex ce si va con cen tra ción. La úl ti ma co lum na del cua dro
5 ex hi be la con cen tra ción de ase gu ra dos en las tres ad mi nis tra do ras ma yo res a fi -
nes de 2002: 100% en Bo li via y El Sal va dor; 79% a 87% en Chi le (cre cien do cons -
tan te men te des de 60% en 1983), Cos ta Ri ca y Uru guay; 57% a 76% en Argen ti na, 
Co lom bia y Pe rú. En Mé xi co só lo hay 44%, por que la ley es ta ble ce un lí mi te de
afi lia ción por ad mi nis tra do ra de 20% del to tal de ase gu ra dos.

Si las tres ad mi nis tra do ras ma yo res son las me jo res, la con cen tra ción no se ría
ne ga ti va; pe ro en Chi le no son esas tres ad mi nis tra do ras las que co bran la co mi sión 
más ba ja y abo nan el ren di mien to más al to, de ma ne ra sis te má ti ca a tra vés del
tiem po. Los ase gu ra dos es co gen esas tres ad mi nis tra do ras, aun que no son las me jo -
res, por tres ra zo nes: a) la gran ma yo ría de los ase gu ra dos no tie ne la in for ma ción
y/o la ca li fi ca ción ne ce sa rias pa ra ha cer una se lec ción ade cua da, b) la pu bli ci dad
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usual men te ven de una ima gen de se gu ri dad y so li dez pe ro no pro vee al ase gu ra do
in for ma ción com pa ra ti va so bre las co mi sio nes y el ren di mien to pa ra po der iden ti -
fi car las me jo res ad mi nis tra do ras, y c) mu chos ase gu ra dos son afi lia dos por ven de -
do res o pro mo to res, los cua les co bran una co mi sión pa ga da por la ad mi nis tra do ra
ca da vez que le trans fie re a un ase gu ra do (Me sa-La go 2001a). En Chi le lle gó a ha -
ber un ven de dor por 160 ase gu ra dos ac ti vos en 1998, pe ro la re la ción ha caí do
drás ti ca men te des de en ton ces por que se pu sie ron tra bas a los cam bios; en Argen ti -
na la re la ción era de uno por 131 ase gu ra dos en 2002 (SAFP 1998-2004; SAFJP
2002a). Con fre cuen cia los pro mo to res han en ga tu sa do a los ase gu ra dos pa ra que
se cam bien de ad mi nis tra do ra ofre cién do les re ga los, pa ra evi tar es to al gu nos paí ses 
han prohi bi do es tas prác ti cas. La su pe rin ten den cia de Argen ti na ha ad mi ti do que
“la com pe ten cia por me dio del in cre men to en gas to de pu bli ci dad y pro mo ción pa -
re ce ser más efec ti va que la re duc ción de las co mi sio nes y el in cre men to de la ren -
ta bi li dad” (SAFJP 2002b: 20). Las ad mi nis tra do ras a me nu do com pi ten por atraer a
los ase gu ra dos de sus ri va les en vez de es for zar se por afi liar a tra ba ja do res no cu -
bier tos.

Com po nen tes y ten den cias del cos to ad mi nis tra ti vo

El cos to ad mi nis tra ti vo tie ne dos com po nen tes (co mi sión y pri ma) y se fi ja
usual men te so bre el sa la rio (co mo un por cen ta je y/o su ma fi ja) o, en al gu nos paí -
ses, so bre el sal do de la cuen ta in di vi dual. Se pa ga a la ad mi nis tra do ra pa ra que
ges tio ne la cuen ta in di vi dual, la in ver sión del fon do y la pen sión de ve jez, y se fi -
nan cia só lo por el ase gu ra do (sal vo en Co lom bia, en que el em plea dor pa ga el 75% 
y el ase gu ra do el 25%). Par te del cos to ad mi nis tra ti vo cons ti tu ye la pri ma que se
tras pa sa por la ad mi nis tra do ra a una com pa ñía de se gu ros pri va da pa ra que pro te ja
con tra los ries gos de in va li dez y muer te (ex cep to en Mé xi co y Co lom bia, don de
es tos ries gos se cu bren por el sis te ma pú bli co). El cua dro 6 ex hi be el cos to ad mi -
nis tra ti vo (co mi sión más pri ma) co mo por cen ta je del sa la rio, pe ro la com pa ra ción
es com ple ja por que pue de ha ber comisiones distintas que son difíciles de unificar
en un promedio.

El cos to to tal en Boli via es 2.21%, el más ba jo en tre to dos los paí ses, de bi do a
que no hay com pe ten cia ni pu bli ci dad, por ello la co mi sión a la ad mi nis tra do ra es só -
lo de 0.5%, pe ro la pri ma de 1.71% es la se gun da más al ta. El cos to to tal va sub ien -
do: 2% en Re pú bli ca Domini ca na (0.5% co mi sión y 1% pri ma); 2.54% en Argen -
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ti na (1.33% la co mi sión y 1.21% la pri ma); 2.26% en Chi le (1.55% y 0.71%);
2.82% en Uru guay (1.93% y 0.90%); 2.98% en El Sal va dor (1.71% y 1.28%);
3% en Ecua dor y Ni ca ra gua (aún no hay dis tri bu ción); 3.19% en Pe rú (2.27% y
0.92%); 3.50% en Co lom bia (1.92% y 1.58%), y 4.01% en Mé xi co (1.51% y
2.5%) (AIOS 2004; Me sa-La go 2004). En Mé xi co la pri ma ad mi nis tra da por el
sis te ma pú bli co es la más al ta y au men ta el pro me dio del costo to tal. En Cos ta
Ri ca no hay car go so bre el sa la rio si no una comisión en tre 6% y 10% so bre el
ren di mien to del fon do, pa ra crear un in cen ti vo que me jo re el ren di mien to. La co -
mi sión es tan ba ja en la Re pú bli ca Do mi ni ca na por que, ade más, se pue de car gar
has ta 30% so bre el ren di mien to que so bre pa se el in te rés de los cer ti fi ca dos de de -
pó si to en la ban ca co mer cial (LDSS 2001).

CUADRO 6
COSTO ADMINISTRATIVO COMO PORCENTAJE DEL SALARIO EN EL SISTEMA

 PRIVADO, DICIEMBRE 2003

País De pó si to en

cuen ta in di vi dual

Admi nis tra ción

(co mi sión más

pri ma)a

De duc ción

To tal

Cos to ad mi nis tra ti vo 

(% de

de duc ción to tal)

Argen ti na 4.46 2.54 7.00 36.28

Bo li via 10.00 2.21 12.21 18.10

Co lom bia 10.00 3.50d 13.50 d 25.93

Cos ta Ri ca 4.50 e n.d. n.d.

Chi le 10.00 2.26 12.26 18.43

El Sal va dor 11.02 2.98 14.00 21.28

Mé xi co 6.99 4.01 11.00 36.45

Ni ca ra gua 7.50 3.00 10.50 28.57
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Con ti nua ción

País De pó si to en

cuen ta in di vi dual

Admi nis tra ción

(co mi sión más pri ma)a

De duc ción

To tal

Cos to ad mi nis tra -

ti vo (% de

de duc ción to tal)

Pe rú 8.00 3.19 11.19 28.51

R. Do mi ni ca na 5.00 2.00 7.00 28.57

Uru guay 12.18 2.82 15.00 18.80

Pro me dio c 8.52 2.85 11.37 26.09

a Co mi sión pa ra la ad mi nis tra do ra del pro gra ma de ve jez y pri ma pa ra la com pa ñía de se gu ro
que cu bre los ries gos de in va li dez y muer te (es ta úl ti ma pa ga da al sis te ma pú bli co en Co lom bia y
Mé xi co).

b El sis te ma se ini cia en 2003; a más del cos to mos tra do, se co bra rá un por cen ta je so bre el ren -
di mien to de la in ver sión; el por cen ta je pa ra la cuen ta in di vi dual se in cre men ta gra dual men te en 5
años a 8%, no cam bia el cos to ad mi nis tra ti vo, el des cuen to to tal au men ta a 10% y el cos to so bre el
des cuen to a 20%.

c Pro me dio no pon de ra do de diez paí ses (ex clu ye a Cos ta Ri ca).
d El 0.5% se des ti na al Fon do de Ga ran tía de Pen sión Mí ni ma, el des cuen to to tal se au men ta rá

en 1% en 2004 pa ra di cho Fon do y 1% más 2005 2006 pa ra la cuen ta in di vi dual, pa ra un to tal de
15.5% (po drá au men tar se otro 1% en 2008 si cre ce la eco no mía).

e No hay co mi sión so bre el sa la rio, si no un por cen ta je so bre el ren di mien to de la in ver sión.
Fuen tes: AIOS 2004; Co lom bia, Cos ta Ri ca, Ni ca ra gua y Re pú bli ca Do mi ni ca na de Me sa-La go

2004.

Los dos com po nen tes del cos to to tal ex hi ben ten den cias di ver sas. La pri ma fluc -
túa en tre 0.71% y 1.71% (ex cep to Mé xi co), por lo que es el com po nen te me nor y 
ha ten di do a dis mi nuir en la ma yo ría de los paí ses. La co mi sión fluc túa en tre
1.51% y 2.27% (ex cep to Bo li via), por lo que es el com po nen te ma yor, y ha os ci la -
do a tra vés del tiem po pe ro no ha ex hi bi do una ten den cia de cre cien te en la ma yo -
ría de los paí ses. La co mi sión, por tan to, ex pli ca en bue na par te el cos to to tal y por 
que és te no se ha re du ci do de ma ne ra sig ni fi ca ti va, uno de los re tos más se rios que
en fren ta la re for ma es truc tu ral en la re gión (Me sa-La go 2001a). Pe ro en al gu nos
paí ses se ob ser va en años re cien tes un in cre men to de la pri ma. En Chi le el por cen -
ta je del cos to to tal au men tó de 2.44% en 1981 a 3.6% en 1984 y ba jó a 2.26% en
2003, li ge ra men te por de ba jo de 1981, des pués de 22 años de re for ma (SAFPB

1981-2004).
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A fi nes de 2003, el cos to ad mi nis tra ti vo co mo por cen ta je del des cuen to to tal
so bre el sa la rio era: 18% a 19% en Bo li via, Chi le y Uru guay; 21% a 29% en El Sal -
va dor, Co lom bia, Ni ca ra gua y la Re pú bli ca Do mi ni ca na; y 36% en Mé xi co y
Argen ti na (véa se cua dro 6, úl ti ma co lum na). Los pro me dios no pon de ra dos de los
diez paí ses mues tran que 8.52% se de po si ta ba en la cuen ta in di vi dual, 2.85% era
el cos to ad mi nis tra ti vo, 11.37% el to tal des con ta do y 26% era el cos to ad mi nis tra -
ti vo co mo por cen ta je de la de duc ción to tal. De bi do a que la pri me ra ge ne ra ción de 
pen sio na dos so por ta el grue so del cos to de ins ta la ción del nue vo sis te ma, en Chi le
só lo el cos to de la co mi sión to mó al re de dor de la mi tad del to tal apor ta do por un
tra ba ja dor que ga na ba el sa la rio pro me dio, co ti zó ca da año al sis te ma y se re ti ró en 
di ciem bre de 2000 (Gill, Pac kard y Yer mo 2003). Las pro yec cio nes exis ten tes in -
di can que mu chos ase gu ra dos no aho rra rán lo su fi cien te pa ra fi nan ciar sus pen sio -
nes y la al ta de duc ción pa ra la ges tión agra va el pro ble ma; si se re du je ra el cos to
ad mi nis tra ti vo y se dis tri bu ye ra me jor en tre ge ne ra cio nes de ase gu ra dos, un por -
cen ta je ma yor iría al de pó si to y po dría ayu dar al au to fi nan cia mien to de las pen sio -
nes y a la re duc ción del cos to fis cal pa ra fi nan ciar las pen sio nes mí ni mas (UTHOFF 
2002). Algu nos par ti da rios de la re for ma es truc tu ral aho ra re co no cen que los cos -
tos ad mi nis tra ti vos son muy al tos y que la com petencia por sí sola (cuando
funciona efectivamente) no asegura una reducción de los mismos (Holzmann y
Valdés Prieto en Holzman y Stiglitz 2001).

Bue na par te del gas to ad mi nis tra ti vo va a co mer cia li za ción (pu bli ci dad y co mi -
sio nes de los ven de do res), en Chi le su ma ba 26% en 1983, au men tó a 51% en
1997 y ba jó a 27% en 2003, pe ro aún por en ci ma de 20 años an tes (SAFPB 1983 -
2004); en Argen ti na as cen dían a 47% en 2003 y en Pe rú a 39%, am bos paí ses es -
tán en tre los que tie nen los cos tos ma yo res (AIOS 2004). Otros gas tos son sa la rios 
del per so nal y los cos tos de tras pa sos. Las res tric cio nes a los cam bios en tre ad mi -
nis tra do ras han re du ci do los gas tos de ope ra ción, pe ro es tos aho rros usual men te
no se han pa sa do a los ase gu ra dos en for ma de co mi sio nes más ba jas. La fi ja ción del 
cos to ad mi nis tra ti vo co mo por cen ta je de la nó mi na no ge ne ra in cen ti vos pa ra re -
du cir lo y só lo dos paí ses (Bo li via y la Re pú bli ca Do mi ni ca na) han fi ja do un to pe ba -
jo (0.5%). No se ha eva lua do la po si ble ven ta ja de ha cer los car gos so bre el saldo
de la cuenta individual o el rendimiento.

El Ban co Mun dial re co no ce que “las co mi sio nes aún son ina cep ta ble men te al tas” 
en la ma yo ría de los paí ses:
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En Chi le y unos po cos paí ses, las co mi sio nes se han re du ci do a ni ve les ra zo na bles,
por ejem plo, me nos del 20% de las con tri bu cio nes [des cuen to to tal]... es preo cu -
pan te el des cu bri mien to de in di ca do res de prác ti cas mo no pó li cas en tre las ad mi nis -
tra do ras... por ejem plo, en Pe rú, las co mi sio nes se han man te ni do cons tan tes a pe -
sar de que la pro por ción de cos tos ope ra ti vos res pec to a di chas co mi sio nes ca yó a la
mi tad en tre 1998 y 2002... es tas des via cio nes de las co ti za cio nes de los tra ba ja do res
es ta ble ci das por man da to del go bier no de be rían ser cau sa de alar ma... só lo una par te 
pe que ña de la re duc ción en los gas tos de ope ra ción se ha pa sa do a los ase gu ra dos en
for ma de co mi sio nes más ba jas (Gill, Packard y Yermo 2003: 8, 174).

Nó te se que en só lo tres paí ses (Bo li via, Chi le y Uru guay) el cos to ad mi nis tra ti vo 
to tal (co mi sión y pri ma) era me nor del 20% de la de duc ción to tal del sa la rio en
2003 (exac ta men te en tre 18.1% y 18.8%), mien tras que en los ocho paí ses res tan -
tes el cos to fluc túa en tre 21% y 36%, un da to im por tante que no men cio na el Ban -
co (véa se Cua dro 6).

Sis te mas pú bli cos

Co mo ya se in di có, la in for ma ción so bre el cos to ad mi nis tra ti vo en los sis te mas
pú bli cos no se cal cu la co mo por cen ta je del sa la rio si no co mo por cen ta je del gas to,
de ahí que no sea po si ble ha cer com pa ra cio nes. Ade más, só lo se pu do ob te ner in -
for ma ción de cua tro paí ses y va ria ba en tre 1.6% y 24% del gas to to tal (véa se
cuadro 7).

CUADRO 7
COSTO ADMINISTRATIVO EN SISTEMAS PÚBLICOS, 2000-2003

Paí ses Cos to Admi nis tra ti vo (% del gas to to tal) a

Bra sil 1.6

Gua te ma la 16.4

Hon du ras 24.5

Pa na má 4.6

a En Gua te ma la y Pa na má só lo gas to de ju bi la cio nes y pen sio nes, en el res to gas to de se gu ri dad
so cial.

Fuen tes: Me sa-La go 2004
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El sis te ma pú bli co con ma yor nú me ro de ase gu ra dos, Bra sil, tie ne los cos tos
más ba jos, así el cos to del RGPS fue de 2.5% en 2001 y 1.6% en 2002. Pa na má tie -
ne una so la ins ti tu ción ges to ra lo cual de be re du cir el cos to ad mi nis tra ti vo pe ro un
nú me ro pe que ño de ase gu ra dos, el cos to fue 4.6% del gas to to tal de se gu ri dad so -
cial en 1998 y au men tó en 2002. Los paí ses pe que ños tie nen cos tos ad mi nis tra ti -
vos más al tos, así en Gua te ma la fue 16.4% del gas to de pen sio nes del IGSS en 2000
y ma yor en años an te rio res. En Hon du ras as cen dió a 24.5% del to tal del gas to de
pen sio nes del IHSS en 2001, el ma yor de los cua tro paí ses (se re por ta una re duc -
ción de di cho gas to en 2002); una ley de 2001 es ta ble ció un to pe de 30% pa ra gas -
tos ad mi nis tra ti vos, el cual es de ma sia do al to e in cen ti va pre ci sa men te su au men to. 
Por otra par te el sis te ma pú bli co o pri mer pi lar del mo de lo mix to de Cos ta Ri ca,
un país pe que ño, te nía un cos to ad mi nis tra ti vo muy ba jo: 3% en 2000, lo cual pu -
die ra ex pli car se por ha ber un en te ges tor ca si úni co y un por cen ta je al to de ase gu -
ra dos (CCSS 2002). Las dos cau sas prin ci pa les del al to cos to ad mi nis tra ti vo son el
ex ce so de per so nal y el cos to de sus sa la rios y be ne fi cios adi cio na les. No hay in for -
ma ción so bre el gas to ad mi nis tra ti vo en Cu ba, Pa ra guay (la OIT no pu do de ter mi -
nar lo en el sis te ma ge ne ral) y Ve ne zue la (Du rán y Cer co ne 2001; Irias y otros
2002; IHSS 2003; MPS 2003; OIT 2003).

Las cau sas del al to cos to ad mi nis tra ti vo en al gu nos sis te mas pú bli cos son: el ex -
ce so de em plea dos, así co mo su con tra ta ción y as cen so no siem pre ba sa dos en mé -
ri tos, la di fi cul tad pa ra des pe dir a em plea dos inep tos o que no cum plen con sus
obli ga cio nes, los be ne fi cios ge ne ro sos del per so nal, y la ba ja efi cien cia (Me sa-La go
2003b).
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 VI. LECCIONES Y RECOMENDACIONES

En es ta sec ción se ex traen las lec cio nes prin ci pa les del aná li sis efec tua do en las tres 
sec cio nes an te rio res y se ha cen re co men da cio nes pa ra me jo rar la es truc tu ra ad mi -
nis tra ti va de los sis te mas pú bli cos y pri va dos.

Uni dad ad mi nis tra ti va

Lec cio nes

En Amé ri ca La ti na ha ocu rri do un pro ce so de uni fi ca ción ad mi nis tra ti va y ho -
mo lo ga ción de las con di cio nes de ac ce so en tre múl ti ples pro gra mas de pen sio nes,
pe ro ha si do pro lon ga do, di fí cil y de si gual en tre los paí ses. He mos no ta do ejem -
plos exi to sos en paí ses con re for ma es truc tu ral y sin ella, así co mo en sis te mas pri -
va dos y pú bli cos, pe ro el pro ce so es tá más avan za do en los pri me ros. Entre los sis -
te mas pri va dos, hay un al to gra do de uni fi ca ción en Bo li via, Cos ta Ri ca, Chi le, El
Sal va dor y Pe rú; pe ro per sis te aún seg men ta ción no ta ble en Argen ti na, Co lom bia y 
Mé xi co. Entre los sis te mas pú bli cos, el de Pa na má es tá to tal men te uni fi ca do; Cu ba 
efec tuó una uni fi ca ción no ta ble pe ro aún per sis ten dos pro gra mas se pa ra dos del
sis te ma ge ne ral, co mo en Gua te ma la, en los otros cua tro paí ses hay con si de ra ble
seg men ta ción (Bra sil es tá sen tan do las ba ses pa ra la uni fi ca ción), es pe cial men te en
Hon du ras, Pa ra guay y Ve ne zue la (la ley de re for ma del úl ti mo país es ti pu la la in te -
gra ción de to dos los pro gra mas, ex cep to las fuer zas ar ma das). Las fuer zas ar ma das
man tie nen un pro gra ma se pa ra do en to dos los paí ses (sal vo en Cos ta Ri ca y Pa na -
má) y en nue ve paí ses los fun cio na rios pú bli cos tam bién tie nen sus pro gra mas in -
de pen dien tes (cua tro en los paí ses con re for ma es truc tu ral y cin co en los sis te mas
pú bli cos). Don de las re for mas es truc tu ra les ce rra ron el sis te ma pú bli co, sus pen -
sio nes se ges tio nan por una en ti dad cen tra li za da pú bli ca pe ro los pro gra mas se pa ra -
dos de las fuer zas ar ma das y otros que sub sis ten tie nen ad mi nis tra ción pro pia. To -
dos es tos paí ses tie nen una su pe rin ten den cia pú bli ca aun que és ta carece de
jurisdicción sobre los programas separados (salvo en Costa Rica). Por otra parte, la 
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gestión del sistema privado se ha descentralizado, repartida entre dos y doce
administradoras privadas.

En to dos los paí ses el Esta do jue ga un pa pel im por tan te, con in de pen den cia del
sis te ma. En los sis te mas pri va dos se asu mió que no ha bría in ter feren cia gu ber na ti -
va, pe ro el rol del Esta do es fun da men tal (no sub si dia rio co mo se ale ga), ya que ha
he cho obli ga to ria la afi lia ción, re gu la y su per vi sa el sis te ma, fi nan cia sus cos tos de
tran si ción, y pro vee pen sio nes mí ni mas y asis ten cia les que cons ti tu yen la ma yo ría
del to tal de las pres ta cio nes. Pe ro en al gu nos paí ses, el Esta do no ha cum pli do con
sus obli ga cio nes o ha pos pues to és tas (Bo li via, Pe rú) y en la ma yo ría de los paí ses
ha uti li za do los fon dos pre vi sio na les pa ra su fra gar los cos tos de la tran si ción e in -
clu so sus pro pios cos tos fis ca les. La cri sis de la Argen ti na pro vo có una fuer te caí da
en el va lor del fon do pre vi sio nal; la do la ri za ción en El Sal va dor re sul tó en una dis -
mi nu ción del ren di mien to, y en Bo li via ha ha bi do pre sión pa ra se guir el ejem plo
ca la mi to so ar gen ti no de cam biar ins tru men tos de no mi na dos en dó la res por otros
en mo ne da na cio nal. En los sis te mas pú bli cos el pa pel del Esta do en la ad mi nis tra -
ción va des de un rol ca si to tal en Cu ba has ta mí ni mo en paí ses que tie nen múl ti ples 
pro gra mas au tó no mos sin coor di na ción en tre ellos ni su per vi sión es ta tal (Pa ra -
guay, Hon du ras, Ve ne zue la). En la ma yo ría de los sis te mas pú bli cos el rol del Esta -
do ha te ni do efec tos ad ver sos en el fi nan cia mien to, porque no ha cumplido con sus 
obligaciones y se ha beneficiado del uso de los fondos previsionales; con
excepciones como Brasil y Cuba.

Se adu ce que la li ber tad de elec ción, la com pe ten cia y las bon da des del sis te ma
pri va do pro mo ve rán el tras pa so de afi lia ción ha cia el mis mo. En 2003, los afi lia dos 
en el sis te ma pri va do (o com po nen te pri va do del mix to) fluc tua ban en tre 80% y
100% en sie te paí ses. Sin em bar go, es to no se de bió só lo a las bon da des del sis te -
ma pri va do y la li ber tad de elec ción, pues la ley obli gó el tras pa so de to dos los ase -
gu ra dos al sis te ma pri va do en tres paí ses, re du jo la co ti za ción en el sis te ma pri va do 
o in tro du jo in cen ti vos pa ra el tras pa so en otros dos, hi zo un cor te por edad e im -
pu so al gru po más jo ven el tras la do al sis te ma pri va do en otros cin co, y obli gó a los 
nue vos en tran tes en el mer ca do la bo ral a afi liar se al sis te ma pri va do en diez paí ses.
La re ten ción de la mi tad de los ase gu ra dos por el sis te ma pú bli co de Co lom bia se
de be a que la pen sión pro me dio de és te era su pe rior al pro me dio de la pri va da, pe -
ro la ley de 2002 pro ba ble men te in ver ti rá esa si tua ción; só lo es te país per mi te el
cambio de sistema, antes cada tres años y ahora cada cinco años.
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Las re for mas es truc tu ra les usual men te han au men ta do la efi cien cia en el man te -
ni mien to de las cuen tas in di vi dua les y el in for me pe rió di co de és tas al ase gu ra do;
en al gu nos paí ses han dis mi nui do el tiem po pa ra pro ce sar las so li ci tu des de pen sión 
y co men zar el pa go de és ta. Pe ro aún no han ge ne ra do un sis te ma de in for ma ción
ase qui ble y com pa ra ble, así co mo la edu ca ción del ase gu ra do, pa ra que és te efec túe
una se lec ción ra cio nal y de sa rro lle una cul tu ra pre vi sio nal.

Re co men da cio nes

La uni fi ca ción de los pro gra mas se pa ra dos en un sis te ma ge ne ral de pre vi sión
so cial es fun da men tal pa ra ga ran ti zar los prin ci pios de uni dad, uni for mi dad de tra -
to y so li da ri dad, así co mo pa ra per mi tir la por ta bi li dad, a más de re du cir cos tos y
ge ne rar re cur sos con el fin de ayu dar a ex ten der la co ber tu ra y pro te ger a la po bla -
ción vul ne ra ble. Esta me di da es apli ca ble a 17 paí ses en cuan to a las fuer zas ar ma -
das, así co mo a 12 paí ses (seis con sis te mas pri va dos y seis con sis te mas pú bli cos)
res pec to a los fun cio na rios pú bli cos u otros pro gra mas separados.

Tan to en los sis te mas pú bli cos co mo pri va dos, el Esta do de be ría cum plir con
sus obli ga cio nes le ga les y fi nan cie ras, así co mo abs te ner se de ex plo tar los fon dos
de pen sio nes, de lo con tra rio, en el lar go pla zo ten drá que sub si diar fuer te men te
los sis te mas o en fren tar una po bla ción an cia na des pro te gi da.

Las re for mas es truc tu ra les de be rían dar una op ción trans pa ren te al ase gu ra do
pa ra, al me nos den tro de un pla zo de ter mi na do, es co ger en tre que dar se en el sis te -
ma pú bli co y tras pa sar se al pri va do. Las con di cio nes de ac ce so a am bos sis te mas
de be rían ser equi va len tes y el Esta do de be ría de abs te ner se en otor gar ven ta jas a
un sis te ma so bre el otro, así co mo ofre cer in for ma ción apro pia da al ase gu ra do so -
bre las ven ta jas e in con ve nien tes de am bos sis te mas.

Los sis te mas pú bli cos ten drían que me jo rar la efi cien cia con me di das co mo la
eli mi na ción del per so nal in ne ce sa rio y sus pla nes de pres ta cio nes su pe rio res a las
de los ase gu ra dos; la in tro duc ción de sis te mas elec tró ni cos pa ra man te ner la cuen -
ta in di vi dual y con tro lar el pa go de las co ti za cio nes, lo cual per mi ti ría un pro ce sa -
mien to más rá pi do y efec ti vo de las pen sio nes. Los sis te mas pri va dos tie nen que
de sa rro llar un sis te ma de in for ma ción com pren si ble y com pa ra ti va, así co mo edu -
car al ase gu ra do pa ra que és te pue da ha cer de ci sio nes ra cio na les y ad quie ra una
cultura previsional.
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Uni for mi dad en el tra to

Lec cio nes

Las re for mas es truc tu ra les, en ge ne ral, han ho mo lo ga do las con di cio nes de ac -
ce so y las nor mas de cálcu lo de las pen sio nes en los sis te mas/com po nen tes pú bli -
cos (ce rra dos o abier tos), así co mo den tro de los sis te mas pri va dos; tam bién, en la
ma yo ría de los paí ses, han uni for ma do las con di cio nes de ac ce so en am bos sis te -
mas, por to do lo cual han re for za do el prin ci pio de uni for mi dad en el tra to. Entre
los sie te paí ses que man tie nen sis te mas pú bli cos, só lo Pa na má tie ne un pro gra ma
uni fi ca do con con di cio nes ho mo lo ga das pa ra to dos los ase gu ra dos; en el res to hay
múl ti ples pro gra mas se pa ra dos con con di cio nes de ac ce so y pres ta cio nes su pe rio -
res al del sis te ma ge ne ral, las cua les ge ne ran de si gual da des in jus ti fi ca das y ero sio -
nan el prin ci pio de un for mi dad de tra to. Le yes de re for ma pa ra mé tri ca en Bra sil y
Ve ne zue la, aún no implemen ta das o en proceso, intentan reforzar dicho principio.

En ocho paí ses la re for ma es truc tu ral ho mo lo gó la edad de la mu jer en el sis te -
ma pri va do, pe ro se man tie nen cin co años de di fe ren cia en seis sis te mas pú bli cos y
en tres pri va dos; en es tos úl ti mos la edad me nor de ju bi la ción nor mal com bi na da
con una es pe ran za de vi da ma yor de la mu jer, re sul tan en pen sio nes más ba jas.

Las fuer zas ar ma das en to dos los paí ses (ex cep to Cos ta Ri ca y Pa na má) man tie -
nen cos to sos pro gra mas se pa ra dos cu yas con di cio nes de ac ce so, cálcu lo, mon to y
ajus te de las pen sio nes son más ge ne ro sos que en el pro gra ma ge ne ral y re ci ben
cuan tio sos sub si dios fis ca les (1.3% del PIB en Chi le). A pe sar de las ale ga das bon -
da des e in cen ti vos del sis te ma pri va do, las fuer zas ar ma das han de ci di do que sus
pro gra mas son su pe rio res y re sis ti do la in te gra ción. Tam bién hay pro gra mas se pa -
ra dos pa ra los fun cio na rios pú bli cos en 9 de los 19 paí ses y pa ra otros gru pos po de -
ro sos en do ce paí ses: eje cu ti vo, con gre so, ju di ca tu ra, ma gis te rio, pe tró leo, ban ca.
Estos pro gra mas tie nen eda des de re ti ro por ve jez me no res que las del pro gra ma
ge ne ral o con ce den pen sio nes por an ti güe dad in de pen dien tes de la edad y en al gu -
nos ca sos ajus tan la pres ta ción con ba se al sa la rio del per so nal ac ti vo. Los países
con sistemas más segmentados sufren mayores desigualdades.

En ocho de los 12 paí ses con re for ma es truc tu ral, se ho mo lo ga ron las con di cio nes 
de ac ce so en los sis te mas/com po nen tes pú bli cos sub sis ten tes con las de los sis te mas
pri va dos. No obs tan te, en cin co sis te mas o com po nen tes pri va dos (Argen ti na, Bo li -
via, Co lom bia, Chi le, El Sal va dor), es po si ble ju bi lar se con edades in fe rio res a las
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nor ma les y con me nos años de co ti za ción, cuan do la cuen ta in di vi dual del ase gu ra -
do al can za cier ta su ma de ter mi na da por la ley pa ra fi nan ciar la pen sión mí ni ma.
Tam bién ocho de los do ce paí ses con re for ma es truc tu ral au men ta ron las eda des
nor ma les pa ra el re ti ro, y ocho tam bién in cre men ta ron los años de co ti za ción re -
que ri dos lo cual di fi cul ta aún más el ac ce so a la pen sión mí ni ma. Los sis te mas pú -
bli cos no han au men ta do las eda des de re ti ro, pe ro tres de ellos tie nen eda des muy 
ba jas en re la ción con sus es pe ran zas de vi da, por lo que el pe rio do pro me dio de ju -
bi la ción es 26/20 años; ade más la me dia de años de co ti za ción re que ri dos es 15
años, de ma sia do ba ja y mu cho me nor que en los sis te mas pri va dos; es tas con di cio -
nes ge ne ro sas son fi nan cie ra men te in sos te ni bles. La ley de re for ma de Bra sil au -
men ta las eda des de re ti ro de los fun cio na rios pú bli cos, mien tras que la de Ve ne -
zue la es ti pu la un ajus te pro gre si vo de las eda des a la es pe ran za de vi da. Los paí ses
del gru po pio ne ro-al to, los más so cial men te de sa rro lla dos en la re gión (Argen ti na,
Chi le, Cos ta Ri ca, Cu ba y Uru guay), tie nen eda des nor ma les de re ti ro en tre cin co
y diez años me nos que los paí ses me nos de sa rro lla dos (Bo li via, Ni ca ra gua y Pe rú fi -
jan 65 años pa ra am bos se xos) que tie nen una es pe ran za de vi da me nor. En los paí -
ses con re for ma es truc tu ral una mi no ría de la fuer za la bo ral po drá re ti rar se (an tes
de la edad nor mal si ha acu mu la do cier ta su ma en su cuen ta in di vi dual) y re ci bir
pen sio nes con ta sas de reem pla zo ade cua das, pe ro la ma yo ría só lo ten drá ac ce so a
la pen sión mí ni ma.

Las pen sio nes asis ten cia les exi gen 5 o 10 años de edad más que las pen sio nes
con tri bu ti vas, a pe sar de que los po bres tie nen una es pe ran za de vi da me nor. Las
le yes de dos paí ses (Co lom bia y Re pú bli ca Do mi ni ca na), aún no im ple men ta das,
re du cen la edad de re ti ro pa ra las pen sio nes asis ten cia les, mien tras que Bra sil re du -
ce las eda des pa ra las pen sio nes ru ra les.

Re co men da cio nes

A los efec tos de re for zar el prin ci pio de uni for mi dad de tra to en to dos los paí ses 
(así co mo apun ta lar los prin ci pios de so li da ri dad y sos te ni bi li dad fi nan cie ra), los
pro gra mas se pa ra dos de be rían ser in te gra dos y sus con di cio nes de ac ce so ho mo lo -
ga das con el sis te ma ge ne ral. Si es to no fue se via ble por ra zo nes po lí ti cas, ha bría
que ha cer obli ga to ria la in cor po ra ción pa ra los fu tu ros miem bros de di chos sec to -
res, así co mo que los ac tual men te cu bier tos fi nan cien sus pen sio nes su pe rio res o
creen pro gra mas de pen sio nes com ple men ta rias que les per mi tan re ci bir di chas
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pres ta cio nes. Le yes re cien tes en Co lom bia y Ve ne zue la or de nan la in cor po ra ción
al sis te ma ge ne ral de to dos los pro gra mas se pa ra dos (sal vo las fuer zas ar ma das en
Ve ne zue la) y es de es pe rar que se im ple men ten. La ley de re for ma de Bra sil uni -
for mi za las con di cio nes de los fun cio na rios fe de ra les, es ta ta les y mu ni ci pa les, ade -
más les fi ja una pen sión má xi ma igual a la del pro gra ma ge ne ral. En to do ca so el
Esta do no de be ría sub si diar los pro gra mas se pa ra dos y ten dría que uti li zar di chos
re cur sos para objetivos más importantes y urgen tes, como extender la cobertura y
financiar pensiones asistenciales.

Tam bién es re co men da ble en los paí ses con re for mas es truc tu ra les que aún no
lo han he cho, que se homo lo guen lo más po si ble las con di cio nes de ac ce so en cuan to 
a las eda des nor ma les de ju bi la ción y co ti za cio nes re que ri das en el sis te ma pri va do y
el pú bli co. Las eda des nor ma les de re ti ro de be rían ser ajus ta das a la es pe ran za de vi -
da, lo cual im pli ca ría una re ducción en al gu nos paí ses (Bo li via, Ni ca ra gua, Pe rú) y
un au men to en otros paí ses (Cos ta Ri ca, Cu ba, Pa na má, Ve ne zue la).

Los pe rio dos de co ti za ción son ex ce si va men te lar gos en al gu nos paí ses con re -
for ma es truc tu ral y muy cor tos en al gu nos sis te mas pú bli cos, tam bién de be rían ser 
ajus ta dos. Ambos ajus tes ten drían que ser ba sa dos en cálcu los ac tua ria les. Las pen -
sio nes asis ten cia les de be rían ser con ce di das a eda des si mi la res a las de las con tri bu -
ti vas o con una bre cha más re du ci da que la ac tual, pre vio es tu dio de fac ti bi li dad fi -
nan cie ra; en Bra sil la pen sión ru ral se con ce de con cin co años me nos que la edad
nor mal de re ti ro en el pro gra ma ge ne ral y ha te ni do un im pac to no ta ble en la re -
duc ción de la po bre za aunque es costosa.

Cos to ad mi nis tra ti vo

Lec cio nes

El mo no po lio ad mi nis tra ti vo del sis te ma pú bli co es cri ti ca do por ca re cer de in -
cen ti vos pa ra au men tar la efi cien cia y re du cir el cos to; la ex pe rien cia de la re gión
en gran me di da con fir ma es te ar gu men to, pe ro hay ex cep cio nes no ta bles de ba jo
cos to ad mi nis tra ti vo en paí ses con al ta co ber tu ra que se be ne fi cia ron de eco no mías 
de es ca la (por ejem plo, Bra sil, tam bién el pri mer pú bli co en Cos ta Ri ca). Por otra
par te no hay evi den cia que los sis te mas pri va dos ten gan cos tos más ba jos que los
sis te mas públicos.

Pa ra que fun cio ne la com pe ten cia en un sis te ma pri va do es esen cial que ha ya un
nú me ro ade cua do de ad mi nis tra do ras, el cual de pen de del ta ma ño del mer ca do de
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ase gu ra dos. Los paí ses con el ma yor nú me ro de ase gu ra dos (Mé xi co y Argen ti na)
tie nen 12 ad mi nis tra do ras, pe ro los paí ses con un nú me ro pe que ño de ase gu ra dos
(Bo li via y El Sal va dor), só lo tie nen dos. El go bier no de Bo li via di vi dió a los ase gu -
ra dos en tre las dos ad mi nis tra do ras e im pi dió cam bios en tre ellas has ta 2002; a
me dia dos de 2004 aún ha bía dos ad mi nis tra do ras y el ma yor ac cio nis ta en am bas
era un ban co ex tran je ro, por lo que exis tía un mo no po lio vir tual. Aún en aque llos
paí ses don de hay un nú me ro apro pia do de ad mi nis tra do ras, ocu rre una al ta y cre -
cien te con cen tra ción de ase gu ra dos en las tres ma yo res, la cual no re sul ta usual -
men te de una se lec ción in for ma da ba sa da en las ba jas co mi sio nes y al tos ren di -
mien tos de las ad mi nis tra do ras, si no de otros fac to res co mo los ven de do res y la
pu bli ci dad. El Ban co Mun dial re co no ce que la in dus tria es un oli go po lio, con una
clientela cautiva y creciente concentración, no hay realmente competencia y existe 
evidencia del desarrollo de un cartel poderoso.

Co mo la com pe ten cia no fun cio na de for ma ade cua da en mu chos sis te mas pri va -
dos, el cos to ad mi nis tra ti vo es muy al to y no se ha re du ci do de ma ne ra sig ni fi ca ti -
va. El cos to to tal co mo por cen ta je del sa la rio os ci la en tre 2% en Bo li via (por que la
co mi sión es muy ba ja ya que no hay com pe ten cia) y 4% en Mé xi co (por el al to
cos to del se gu ro de in va li dez y so bre vi vien tes); los ase gu ra dos pa gan to do es te cos -
to, sal vo en Co lom bia don de son com par ti dos con el em plea dor. Co mo por cen ta je 
de la de duc ción to tal so bre el sa la rio di cho cos to to ma en tre 18% en Bo li via, Chi le 
y Uru guay y 36% en Argen ti na y Mé xi co, lo cual re du ce pro por cio nal men te la su -
ma de po si ta da en la cuen ta in di vi dual. La pri ma pa ra cu brir los ries gos de in va li dez 
y muer te es el com po nen te me nor del cos to y ha ten di do a des cen der (con al gu nas
ex cep cio nes), mien tras que la co mi sión pa ra ad mi nis trar el pro gra ma de ve jez es el 
com po nen te ma yor y se man tie ne al ta y no ha dis mi nui do sig ni fi ca ti va men te en la
ma yo ría de los paí ses. Cau sas del al to cos to ad mi nis tra ti vo son el mer ca deo, la pu -
bli ci dad y las co mi sio nes pa ga das a los ven de do res. Las re duc cio nes en el cos to de
ope ra ción no siem pre han si do trans fe ri das a los ase gu ra dos en for ma de co mi sio nes
más ba jas.

En los sis te mas pú bli cos el cos to ad mi nis tra ti vo co mo por cen ta je del gas to to tal
en cua tro paí ses va ría en tre 1.6% en Bra sil y 24% en Hon du ras; aun que se ne ce si ta 
in for ma ción de los otros tres paí ses, pa re ce ser que a ma yor el nú me ro de ase gu ra -
dos me nor el cos to ad mi nis tra ti vo y vi ce ver sa.
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Re co men da cio nes

Se ne ce si ta in ves ti ga ción pa ra rea li zar com pa ra cio nes ade cua das del cos to ad mi -
nis tra ti vo en los sis te mas pri va dos y pú bli cos, de bi do a que en los pri me ros se fi jan 
prin ci pal men te co mo por cen ta je del sa la rio o una su ma fi ja, mien tras que en los
se gun dos se cal cu lan co mo por cen ta je del gas to o del in gre so. Ha bría que in ves ti -
gar si la frag men ta ción de las ad mi nis tra do ras pri va das ha re du ci do el efec to de
eco no mías de es ca la.

El sis te ma pri va do por sí mis mo no ga ran ti za la com pe ten cia. La su pe rin ten den -
cia de be ría ju gar un pa pel más ac ti vo en evi tar mo no po lios u oli go po lios, re du cir
ba rre ras de en tra da y fo men tar la crea ción de nue vas ad mi nis tra do ras. Mé xi co ha
re du ci do la con cen tra ción de ma ne ra no ta ble es ta ble cien do un to pe por cen tual de
afi lia ción a las ad mi nis tra do ras. La su pe rin ten den cia y/o las ad mi nis tra do ras ten -
drían que asig nar re cur sos en me jo rar la in for ma ción (de ma ne ra sen ci lla y com -
pren si ble) a los ase gu ra dos, di vul gar en los me dios de co mu ni ca ción el or den de
las ad mi nis tra do ras de acuer do con sus co mi sio nes y ren di mien tos ne tos, y edu car
a los ase gu ra dos pa ra que pue dan ha cer una se lec ción in for ma da y ra cio nal en tre
ad mi nis tra do ras. El Esta do ten dría que in ter ve nir pa ra lo grar es tas ac cio nes, así co -
mo re gu lar es tric ta men te la la bor de los ven de do res y es ta ble cer normas sobre la
veracidad de la publicidad y su función informativa y educativa.

Los paí ses que tie nen sis te mas pú bli cos con un nú me ro pe que ño de ase gu ra dos
y aún no han he cho una re for ma (Hon du ras, Pa na má, Pa ra guay), ten drían que ser
cau te lo sos en co piar la re for ma es truc tu ral rea li za da en paí ses con un nú me ro
gran de de ase gu ra dos, ya que es al ta men te pro ba ble que no fun cio ne la com pe ten -
cia. Si se de ci den por una re for ma es truc tu ral de be rían or ga ni zar ad mi nis tra do ras
múl ti ples (co mo en la mi tad de los paí ses) y per mi tir les usar la in fraes truc tu ra
exis ten te de otras ins ti tu cio nes fi nan cie ras pa ra fa ci li tar la en tra da en el mer ca do,
au men tar la com pe ten cia, apro ve char eco no mías de escala y reducir el costo.

La fi ja ción del cos to ad mi nis tra ti vo en los sis te mas pri va dos co mo un por cen ta je 
del sa la rio y la fal ta de com pe ten cia efec ti va no han crea do in cen ti vos pa ra re du cir
di cho cos to por lo que es ne ce sa rio bus car al ter na ti vas que re que ri rían mo di fi ca -
cio nes le ga les. Una es fi jar un to pe re la ti va men te ba jo que po dría ajus tar se si se
com pro ba se que no ofre cie se los in cen ti vos ne ce sa rios. Otra es fi jar el cos to ad mi -
nis tra ti vo de ma ne ra ex clu si va o prin ci pal co mo un por cen ta je del sal do de la
cuen ta in di vi dual o del ren di mien to de la in ver sión, pa ra el úl ti mo ha bría que ana -
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li zar el re sul ta do de su apli ca ción en Cos ta Ri ca. En to do ca so hay que ase gu rar que 
el aho rro por re duc ción del gas to ope ra ti vo sea trans fe ri do a los asegura dos a
través de comisiones más bajas.

En los sis te mas pú bli cos el Esta do de be ría re gu lar los cos tos de ges tión, po ner -
les un to pe e in tro du cir in cen ti vos pa ra su re duc ción; los gas tos ad mi nis tra ti vos
de be rían es tar so me ti dos a la au di to ria de una en ti dad pú bli ca pre fe ri ble men te au -
tó no ma con au to ri dad su fi cien te. Ha bría que es ta ble cer to pes a la con tra ta ción de
em plea dos del se gu ro so cial, así co mo ins ti tu cio na li zar un mé to do de con tra ta ción
y as cen so asen ta do es tric ta men te en el co no ci mien to y el de sem pe ño, así co mo del 
des pi do de em plea dos in com pe ten tes o que no cum plen con sus obli ga cio nes, y
res trin gir los beneficios excesivos.
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