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Resumen ejecutivo

Existe una preocupación generalizada 
entre los gobiernos, privados y acadé­
micos del país sobre si los individuos 
están ahorrando los niveles óptimos 
para su retiro. La evidencia mostrada en 
el Diagnóstico México, ¿cómo vamos en el 
ahorro para el retiro? señala que los mexica­
nos sí ahorran, pero no necesariamente de 
forma óptima en instrumentos financieros 
formales ni con la planeación temporal de 
ahorro acorde al ciclo de vida laboral.

En este sentido, el análisis de la política 
pública de ahorro para el retiro con­
textualiza la propuesta a la luz de tres 
enfoques teóricos: el ciclo de vida, la 
educación financiera y la economía del 
comportamiento. Además, se justifica la 
necesidad de la intervención gubernamen­
tal, de los privados y de la colaboración de 
los individuos enfatizando la importancia de 
mantener unas finanzas públicas soste­
nibles y una tasa de reemplazo desea­
ble para los trabajadores.

De esta forma, para promover el aho­
rro para el retiro de los individuos se 
proponen siete aspectos de interven­
ción para la política pública. El primero 
de ellos es el sistema de ahorro para el 
retiro en donde las propuesta son los pla­
nes de ahorro para el retiro voluntario con 

registro automático y opción a salida (opt-
out), la modificación a la devolución de re­
cursos de la cuenta individual, el aumento 
progresivo a la edad de jubilación, reformas 
a la ley del Impuesto Sobre la Renta (ISR), así 
como acciones que facilitan y promueven el 
ahorro como la coordinación institucional, 
la portabilidad de las cuentas, la simplifica­
ción de trámites administrativos y el uso de 
las tecnologías en las cuentas de ahorro pa­
ra el retiro.

El segundo aspecto o área para promover el 
ahorro para el retiro es el mercado labo­
ral. En este sentido, las pensiones son con­
secuencia del trabajo formal, por ende, las 
propuestas buscan facilitar el acceso a la for­
malidad para las empresas y reformar la ley 
del outsourcing o subcontratación para se­
guir promoviendo el empleo formal para los 
trabajadores. Además, se sugiere que los tra­
bajadores informales tengan seguridad so­
cial y cuentas de ahorro para el retiro (AFO­
RE), promover la educación y el desarrollo 
de competencias de los trabajadores y que 
las políticas sean diseñadas con enfoques 
subnacionales.

La inclusión financiera es otra área para 
mejorar las tasas de reemplazo para la pen­
sión. De esta forma, la propuesta busca fa­
cilitar el acceso al sistema financiero con 
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inscripciones automáticas a las cuentas de 
ahorro o AFORES sujetas a trámites guber­
namentales y fomentar el uso de la tecnolo­
gía. Aunado a esto, el cuarto aspecto es el 
mercado potencial de ahorradores, que 
propone incrementar el ahorro para el reti­
ro por condición laboral (formal o informal), 
tomar en cuenta el perfil de los ahorradores 
típicos y promover el desarrollo económico 
y el progreso social para los ahorradores con 
ingresos por debajo de la Canasta Básica Ali­
mentaria (CBA) más la Canasta Básica No Ali­
mentaria (CBNA).

Otra de las áreas de intervención es la bre­
cha de género que es transversal al aho­
rro para el retiro, mercado laboral y la inclu­
sión financiera. Dicho lo anterior la 
propuesta se hace, por una parte, con base 
en las políticas de la región latinoamericana 
como un bono por hijo a las madres que han 
laborado en el mercado formal, créditos por 
cuidados familiares a las mujeres que reali­
zan este tipo de labores, transferencia de 
fondos en caso de divorcio para los hombres 
o mujeres que han laborado en el mercado 
formal, tablas de mortalidad sin distinción 
de género para hombres y mujeres que ha­
yan laborado en el sector formal. Y, por otro 
lado, con el Sistema Integral de Cuidados que 
busca liberar el tiempo de las cuidadoras pa­

ra promover la participación de la mujer en 
el mercado laboral formal y, por lo tanto, me­
jorar el ahorro para el retiro.

El sexto aspecto a considerar en el ahorro 
para el retiro es la Pensión del Bienestar 
que, si bien es un programa no contributivo 
y un derecho constitucional, se pueden ha­
cer ajustes al diseño de la política. Para fo­
calizar la pensión en los deciles más bajos y 
evitar una política regresiva se propone con­
dicionar la transferencia en efectivo a es­
fuerzos administrativos y, para disminuir la 
brecha de género en la pensión contributi­
va, se sugiere focalizar los aumentos de la 
transferencia en efectivo a todas las muje­
res.

Por último, la cultura del ahorro es un 
atributo del ahorro para el retiro que requie­
re de campañas nacionales que promuevan 
las AFORES, el ahorro voluntario y el uso de 
la tecnología. Asimismo, la cultura del aho­
rro debe promover acciones que mejoren la 
probabilidad de que la gente ahorre, como 
llevar un presupuesto y obtener un crédito 
formal.



I
Análisis de la política pública

En este apartado se busca responder ¿cuá­
les son los modelos teóricos para el es­
tudio del ahorro para el retiro?, en es­
pecífico, los enfoques que se estudian son el 
ciclo de vida, la educación financiera y la 
economía del comportamiento. Asimismo, 
se analiza ¿por qué el ahorro para el re­
tiro es un problema público? Por una 
parte, a los gobiernos les interesa mantener 
unas finanzas públicas sostenibles y, por 
otro lado, a los ciudadanos les preocupa te­
ner una pensión que les permita el consu­
mo durante la vejez. De esta forma, se justi­
fica la intervención del estado para modificar 
el statu quo y promover el ahorro para el re­
tiro de los trabajadores.

Con esto en mente, hablamos de ¿cuál es 
el gasto público en pensiones? para co­
nocer si las finanzas son sostenibles en el 
tiempo y con el crecimiento de la población. 
Dicho lo anterior, pudimos observar que la 
magnitud económica del problema es im­
portante; es un gasto público al alza y una 
política regresiva porque se concentra en los 
hogares con deciles de ingreso más altos. Por 
último, nos preguntamos ¿quiénes son los 
jugadores clave del sistema de ahorro 
para el retiro? en donde los actores son 
agrupados en públicos, privados y actores 
de las organizaciones de la sociedad civil, lo 
anterior es relevante para conocer las orga­

nizaciones, instituciones y alternativas de 
ahorro para el retiro y hacer recomendacio­
nes de política pública con base en el siste­
ma organizacional.
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¿Cuáles son los enfoques teóricos 
para el estudio del ahorro para el 
retiro?

Existen por lo menos tres modelos en la li­
teratura para entender el ahorro para el re­
tiro de los individuos. Con base en Villagó­
mez (2014), se explican tres enfoques, el 
primero de ellos es el modelo de ciclo de 
vida, que señala que los individuos son ra­
cionales y buscan suavizar su consumo óp­
timo a lo largo de su vida para así acumular 
suficientes recursos durante los años traba­
jados. De esta forma, los trabajadores bus­
can financiar con sus ahorros el consumo 
durante su retiro.

El segundo modelo es el de la alfabetiza­
ción o educación financiera. Esta teoría 
señala que, para tomar decisiones óptimas 
de ahorro para el retiro, se requiere de cier­
ta educación financiera. El conocimiento y 
la comprensión de conceptos básicos de eco­
nomía y finanzas como las comisiones, la in­
versión de sus recursos, los rendimientos, la 
tasa de interés, la relación que existe entre 
riesgo y rendimiento, el efecto de la infla­
ción, entre otros, puede mejorar las decisio­
nes de los trabajadores en torno a su ahorro 
y programa de pensiones.

En este sentido, González y Villagómez 
(2014) utilizaron la Encuesta Nacional sobre 
los Niveles de Vida de los Hogares (ENNVIH) 
de 2005 en México y mostraron que la edu­
cación financiera tiene un efecto positivo en 

el ahorro para el retiro de los individuos. Sin 
embargo, los individuos difícilmente toman 
las decisiones óptimas debido a la falta de 
alfabetización financiera, lo que los condu­
ce a elecciones erróneas o subóptimas so­
bre la acumulación de riqueza para tener un 
consumo óptimo en el retiro.

Si bien los modelos de ciclo de vida y educa­
ción financiera pueden explicar parte de las 
decisiones del ahorro para el retiro, la eco­
nomía del comportamiento es un tercer 
modelo que aporta otra alternativa teórica 
al análisis. Esta propuesta tiene sus funda­
mentos en el estudio de la psicología y sos­
tiene que los individuos toman decisiones 
con información incompleta, tienen capa­
cidad cognitiva limitada, carecen de auto­
control o la fuerza de voluntad que se requie­
re para ahorrar, son aversos a las pérdidas y 
toman decisiones sujetas al framing o plan­
teamiento de las opciones disponibles (Tha­
ler, 1994).

La economía del comportamiento sos­
tiene que las decisiones que toman los indi­
viduos son subóptimas lo que significa un 
problema para el ahorro para el retiro. Por 
lo anterior, la propuesta de este modelo ra­
dica en anticipar estos comportamientos y 
construir entornos favorables con incenti­
vos (nudges) para que mejore el proceso 
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de toma de decisiones creando mejores re­
sultados en las tasas de reemplazo que ten­
drán los trabajadores en la vejez (Thaler y 
Sustein, 2008). La tasa de reemplazo, en­
tendida como el flujo de ingresos durante el 
retiro como porcentaje de los ingresos du­
rante la vida laboral activa (Villagómez, 
2014), es un parámetro que ayuda a com­
prender la importancia de definir un por­
centaje del ingreso de los trabajadores que 
deben destinar al ahorro.
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Es importante señalar por qué el ahorro pa­
ra el retiro es un problema público que ame­
rita la intervención del Estado. El ahorro 
para el retiro es un problema público 
del Estado y de los ciudadanos y las 
ciudadanas ya que a los gobiernos les 
interesa tener finanzas públicas sos­

tenibles y los individuos buscan obte­
ner una pensión durante la vejez. En es­
te sentido, podemos observar que en la 
agenda de la política pública en México exis­
ten dos tipos de pensiones: las contributi­
vas y las no contributivas.

2.1	 Pensiones contributivas

Las pensiones contributivas tienen un his­
torial de cambios legislativos de raíz e incre­
mentales en el tiempo para mitigar el pro­
blema de las finanzas públicas y las tasas de 
reemplazo de los trabajadores y trabajado­
ras. El primer cambio importante en la his­
toria reciente fue con la entrada en vigor de 
la nueva Ley del Seguro Social del pri­
mero de enero de 1997 (DOF, 1997) la 
cual sustituyó a la Ley del Seguro Social de 
1973 (DOF, 1973). La ley del 97 implica un cam­
bio del sistema de ahorro para el retiro de 
los trabajadores, dejando de ser de be­
neficio definido para convertirse en un 
sistema de contribución definida corri­
giendo así el rumbo de las finanzas públicas. 
Sin embargo, este cambio no consideró de 
forma adecuada las tasas de reemplazo de 
retiro para los trabajadores. No obstante, la 
última reforma a la Ley del Seguro Social 
de 2020 (DOF, 2020) mejoró las reglas del 

juego en favor de los trabajadores aumen­
tando el porcentaje de las contribucio­
nes obligatorias totales de los emplea­
dores y del gobierno (las personas no 
aumentan el monto de la contribución) 
de 6.5 a 15.0% y disminuyendo el núme­
ro de semanas de cotización para la ju­
bilación y la pensión mínima garanti­
zada de 1,250 a 750 semanas. Además, 
antes de la reforma de 2020, la tasa de re­
emplazo era baja respecto a la deseable que 
oscila entre 70.0 y 85.0% de los ingresos pre­
vios a la jubilación (Vanguard, 2019). Por 
ejemplo, para una persona con ingresos 
mensuales de dos Unidades de Medida y Ac­
tualización (UMA) la tasa de reemplazo era 
de 40.0% y con la reforma de 2020 es de 
59.0%. Asimismo, para una persona con in­
gresos mensuales de cinco UMA la tasa de 
reemplazo era de 21.0% y con la reforma de 
2020 es de 45.0%. (Ver tabla 1).

02
¿Por qué el ahorro para el retiro es 
un problema público?
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Tabla 1. Tasa de reemplazo

1 SM* 2 UMA** 3 UMA 4 UMA 5 UMA

Antes de la reforma de 2020 
(1,250 semanas de cotización)

68% 40% 30% 23% 21%

Reforma de 2020 
(1,250 semanas de cotización)

75% 59% 53% 48% 45%

*Salario Mínimo (SM) = 3,748 pesos (DOF, 2020)

**Unidades de Medida y Actualización (UMA) = 2,641 pesos mensuales (INEGI, 2020)

2.1.1 Beneficio definido (Ley 1973) 
vs. contribuciones definidas (Ley 
1997)

Con base en Martínez (2020) y García y Sei­
ra (2015), se explican los dos esquemas de 
ahorro para el retiro. Por una parte, en el mo­
delo de beneficio definido, la persona tra­
bajadora conoce previo a su jubilación el 
monto de la pensión que recibirá que, gene­
ralmente, es el promedio en los últimos cin­
co años laborados del sueldo base, es decir, 
una tasa de reemplazo de 100%. En este es­
quema, el Estado administra un fondo co­
lectivo e invierte las aportaciones tripartitas 
de los trabajadores, empleadores, así como 
las gubernamentales del ahorro durante la 
vida activa del trabajador. En el caso de que 
el fondo colectivo se agotara, el modelo plan­
tea que el gobierno, junto con los empleado­
res y trabajadores activos, financian las pen­
siones de las personas ya jubiladas. A este 
esquema se le conoce como solidaridad in­
tergeneracional.

Por otra parte, en el modelo de contribu­
ción definida las personas trabajadoras co­
nocen el monto de contribución obligatoria 
y periódica que tienen que hacer. Además, 
en lugar de una gran bolsa para todas las 
personas trabajadoras administrada por el 
Estado, este modelo genera cuentas indivi­
duales para cada persona, en las que son de­
positadas las aportaciones hechas por los 
trabajadores, empleadores y el gobierno. En 
México, la administración, inversión y pago 

de recursos es trasladado a entidades priva­
das llamadas Administradoras de Fon­
dos para el Retiro (AFORES). Al existir 
cuentas individuales, las personas pueden 
realizar aportaciones adicionales o ahorros 
voluntarios que permiten generar mayores 
ganancias en el largo plazo e incrementar el 
monto de la pensión a la que tendrán acce­
so tras su jubilación. Este esquema busca in­
crementar el ahorro al incentivar al indivi­
duo sobre el sentido de propiedad de sus 
ahorros, así como al generar competencia 
entre las administradoras de fondos.

2.1.2 Contribuciones definidas con 
las reformas a la Ley de 1997 y de 
2020

El esquema de contribución definida que en­
tró en vigor con la ley de 1997 no generó una 
tasa de reemplazo deseable para los trabaja­
dores y el número de semanas mínimas de 
cotización era muy alto. Por lo anterior, en 
2020 el gobierno de México hizo una re­
forma a la Ley del Seguro Social (DOF, 
2020) con cuatro aspectos relevantes:

El primero de ellos fue incrementar las 
contribuciones de 6.5% del salario ba­
se de la persona trabajadora a 15.0% 
de manera progresiva al 2031. La apor­
tación gubernamental se incrementará en 
los salarios más bajos, hasta cuatro UMA y 
las aportaciones patronales para los salarios 
de un rango de 4.1 a 25 UMA.

https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/13/6327/10.pdf
https://www.fundef.mx/wp-content/uploads/2020/01/evolucionyretosdelsar_0.pdf
https://www.fundef.mx/wp-content/uploads/2020/01/evolucionyretosdelsar_0.pdf
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El segundo aspecto de la reforma fue flexi­
bilizar los requisitos para que las per­
sonas tengan acceso a la pensión mí­
nima garantizada disminuyendo las 
semanas de cotización de 1,250 a 750. 
De igual forma, se elimina el monto mínimo 
para que la pensión pueda ser mayor en fun­
ción de las semanas de cotización y el pro­
medio del salario base de cotización del tra­
bajador.

El tercer cambio consistió en disminuir las 
semanas de cotización requeridas pa­
ra tener acceso a la pensión. En lugar 
de 1,250 semanas de cotización como 
requisito para alcanzar pensión, en 
2020 se estipulan 750 semanas. Este nú­
mero irá aumentando a razón de 25 sema­
nas por año hasta alcanzar 1,000 como re­
quisito para la pensión en 2031.

El cuarto ajuste fue respecto a las comisio­
nes que regula la Comisión Nacional del 
Sistema de Ahorro para el Retiro (CON­
SAR) que ahora cuenta con la capacidad de 
establecer un límite máximo a las comi­
siones que cobran las AFORES conforme 
a un promedio de las comisiones que cobran 
tres países: Colombia, Chile y Estados Uni­
dos. Con esta medida las comisiones que co­
bran las administradoras en promedio ba­
jaron de 0.81 a 0.566% (CONSAR, 2022).

Es importante mencionar que la edad de 
retiro no ha sido modificada en las re­
formas a la ley, sigue siendo de 60 años 
por cesantía y 65 años por vejez. Las 
aportaciones complementarias de re­
tiro (que no se pueden retirar hasta la edad 
de 65 años o por una condición de invalidez 
o incapacidad) y aportaciones volunta­
rias (que se pueden retirar a los seis meses), 
pueden ser deducidas del pago de im­
puestos durante el año para las personas. 
Dichas aportaciones se encuentran topadas 
al menor de los siguientes montos: 10.0% de 
los ingresos de la persona contribuyente du­
rante el ejercicio o cinco veces el salario mí­
nimo anual, para el 2023 dicho monto es 
equivalente a $189 mil 222. En este esquema 
participan también las aportaciones a pla­
nes personales de retiro, instituciones de se­
guro, de crédito, casas de bolsa, fondos de 
inversión y otros actores. No obstante, la re­
forma a la Ley de Impuestos Sobre la 
Renta (DOF, 2021) también establece que, 
si se hacen retiros en las cuentas de ahorro 
antes del tiempo establecido, serán consi­
derados como ingreso acumulable y, ade­
más, se establece un límite de los retiros que 
se pueden hacer de dichas cuentas al año 
(SAT, 2021).

Cuadro 1. Comparativo de las reformas a la Ley del Seguro Social 1973, 1997, 
2020

1973 1997 2020

Pensión Beneficio definido Contribución definida Contribución definida

Semanas 
cotizadas

>= 500 para recibir la 
pensión

<500 se devuelve el 
monto total de ahorro.

>= 1,250 para recibir la 
pensión

<1,250 se devuelve el 
monto total de ahorro.

>= 750 para recibir la 
pensión

<750 se devuelve el 
monto total de ahorro.

Las semanas se irán 
aumentando por año 
hasta alcanzar 1,000 
semanas en 2031.

Aportaciones En una misma bolsa Cuentas individuales Cuentas individuales
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1973 1997 2020

Administración Gobierno AFORES La CONSAR pone un 
máximo a las 
comisiones que cobran 
las AFORES.

Aportaciones 
voluntarias

No Si Si

Pensión 
mínima 
garantizada

500 semanas

Un salario mínimo 
vigente.

1,250 semanas cotizadas

Un salario mínimo 
vigente.

750 semanas cotizadas 
y sube a 1,000 semanas 
en 2031.

En función de las 
semanas de cotización y 
el promedio del salario 
base de cotización.

Aportaciones 
tripartitas

6.5% del salario base de 
cotización

Empleador 5.15%
Trabajador 1.13%
Gobierno 0.225%

6.5% del salario base de 
cotización

Empleador 5.15%
Trabajador 1.13%
Gobierno 0.225%

15% del salario base de 
cotización en 2031. 

Si salario base < 4 UMA:
Empleador y gobierno: 
13.87%
Trabajador: 1.13%

Si salario base => 4 
UMA: 
Empleador: 13.87% 
Trabajador: 1.13% 
Gobierno: 0%

Fuente: Elaborado por México, ¿cómo vamos?

2.1.3 Trabajadores con beneficio 
definido

Los programas que siguen otorgando un es­
quema de beneficio definido a los traba­
jadores formales son: el Instituto Mexicano 
del Seguro Social (IMSS), el Instituto de Se­
guridad y Servicios Sociales de los Trabaja­
dores del Estado (ISSSTE), los burócratas de 
los estados de la República, las fuerzas ar­
madas y empresas públicas como la Comi­
sión Federal de Electricidad (CFE), Petróleos 
Mexicanos (PEMEX) y los Ferrocarrileros.

Sin embargo, debido a la falta de sosteni­
bilidad de las finanzas públicas insti­
tucionales y como se mencionó en párra­
fos anteriores, los dos programas más 
grandes de pensiones con beneficio defini­
do han sido reformados en los últimos 25 
años. A pesar de lo anterior, todavía hay mu­
chos trabajadores que pertenecen a este es­

quema de jubilación y las finanzas públicas 
invirtieron en 2022 un billón 230 mil 536 mi­
llones de pesos (PPEF, 2022), que contempla 
el monto de las pensiones que se otorgan a 
los jubilados del IMSS e ISSSTE así como PE­
MEX y CFE. Y, para el 2023, el gasto aumen­
taría 8.4% en términos reales, a un billón 333 
mil 343 millones de pesos (PPEF, 2023).

Además, los otros programas de jubilación 
como los de los burócratas del estado, las 
fuerzas armadas y las empresas estatales so­
lo han modificado aspectos de la jubilación 
como la edad de retiro o los porcentajes de 
las contribuciones, pero no son esquemas 
de contribución definida por lo que presen­
tan retos importantes en la viabilidad finan­
ciera pública del gasto.
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2.1.4 Trabajadores con 
contribución definida

Los trabajadores formales que empezaron a 
trabajar en 1997 están bajo el esquema de 
contribuciones definidas. Estos trabajado­
res tienen una tasa de reemplazo muy 
baja, de 26.0% (OCDE, 2015) y muy pocos 
trabajadores ahorran voluntariamente para 
su retiro (5.7%, ENIF, 2021). Por lo que estos 
trabajadores podrían tener un problema de 
consumo durante la vejez. En este sentido, 
la reforma a la Ley del Seguro Social de 2020 
mejoró estas circunstancias aumentando así 
la tasa de reemplazo.

En resumen, el cambio a la ley de seguridad 
social de beneficio definido a contribu­
ción definida fue un acierto para la susten­
tabilidad de las finanzas públicas. Sin embar­
go, al cambiar al esquema de la contribución 
definida se estableció un monto de aporta­
ción que resulta insuficiente para generar una 
tasa de reemplazo que permitiera un retiro 
digno. La reforma a la Ley del Seguro So­
cial de 2020 corrigió el rumbo de las poten­
ciales tasas de reemplazo de los trabajadores 
y trabajadoras pero, a pesar de ello, con base 
en el Diagnóstico México, ¿cómo vamos en el 
ahorro para el retiro? y los tres modelos teóri­
cos que se plantearon al inicio de este docu­
mento, el modelo de contribución defi­
nida sigue enfrentando algunos retos.

2.2	 Pensiones no contributivas

Las pensiones no contributivas están finan­
ciadas con programas presupuestales y 
tienen como objetivo ofrecer un ingreso mí­
nimo universal. La Pensión para el Bien­
estar de las Personas Adultas Mayores 
(PBPAM) es el programa del gobierno fede­
ral de transferencias directas en México. Es­
te programa surgió en 2007 como un pro­
grama destinado a una población objetivo 
en condiciones de pobreza y de comunida­
des rurales que transfería 500 pesos men­
suales. En los años subsecuentes, el gobier­
no incrementó el monto del apoyo mensual 
a 580 pesos y redujo la edad para obtenerlo 
de 70 a 65 años de edad. Para el 2019, aumen­
tó el monto de la transferencia en efectivo 
mensual a 1,275 pesos mensuales e incre­
mentó la edad mínima para obtenerlo a 68 
años, pero el programa se volvió universal, 
es decir, para todas las personas adultas ma­
yores de 68 años de edad. En el 2022, el mon­
to mensual de apoyo es de 1,925 pesos men­
suales y regresó la edad mínima a 65 años. 
Para los años 2023 y 2024 el incremen­
to será de 25.0% cada año transfirien­
do en efectivo 2,400 pesos y 3,000 pe­
sos mensuales, respectivamente.
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03
¿Cuál es el gasto público en 
pensiones?

Como se mencionó en párrafos anteriores, 
el ahorro para el retiro y las pensiones 
son un problema público para el Esta­
do debido a que están relacionados 
con la sostenibilidad de las finanzas 
públicas y para los individuos porque 
es el ingreso con el que van a vivir du­
rante la vejez. En este sentido, es relevan­
te analizar el gasto público en pensiones pa­
ra dimensionar la magnitud del problema y 
la necesidad de la intervención estatal.

El Presupuesto de Egresos de la Fede­
ración (PEF) de 2022 proyecta un gas­
to público en pensiones de 1.4 billones 
de pesos que equivale a 5.1% del PIB: 
4.2% de las pensiones contributivas y 0.9% 
de las no contributivas. Siguiendo sus esti­
maciones, para 2024 este gasto podría 
alcanzar 6.3% del PIB: 4.6% de las pensio­
nes contributivas y 1.7% de las no contribu­
tivas (CIEP, 2021).

Al compararlo con 2021, este gasto re­
presenta un incremento en términos 
reales de 13.2%. Este incremento puede 
explicarse por dos motivos: el primero es un 
aumento en el gasto de pensiones del IMSS 
de 9.8% y el incremento de 3.4% del presu­
puesto al programa Pensión para el Bienes­
tar de las Personas Adultas Mayores (PBPAM). 
Al revisar el Presupuesto de Egresos de la 

Federación 2022, el IMSS es la institución que 
mayor gasto ejerce en materia de pensiones 
con 43.8% del total. La segunda institución 
es el ISSSTE con 22.4%. Seguido del progra­
ma de Pensiones para el Bienestar que re­
presenta más del 17.5% del total de gasto en 
pensiones. Mientras que otros programas y 
PEMEX representan el 11.2% y 5.1%, respecti­
vamente.

Gráfica 1. Gasto en pensiones (miles 
de millones de pesos)

Fuente PEF, 2022
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Además, entre 2005 y 2022, el presupues­
to aprobado para pagar pensiones y ju­
bilaciones reportó un incremento pro­
medio anual de 6.7%.
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Gráfica 2. Gasto público en pensiones y jubilaciones (miles de millones de 
pesos de 2022)
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3.1	 Presupuesto destinado a pensiones por deciles de 
ingreso

Las pensiones contributivas están con­
centradas en los hogares de los tres 
deciles de mayor ingreso de la pobla­
ción. Este resultado coincide con la distri­
bución de empleos formales, los cuales fa­
cilitan el acceso a servicios del IMSS y del 
ISSSTE. Por ejemplo, las pensiones del IMSS 
concentran 7 de cada 10 pesos gastados en 
pensiones en el 30.0% de la población de ma­
yores ingresos. La mitad de la población con 
menos ingresos alcanzó apenas 13 de cada 
100 pesos gastados. Respecto a las pensio­
nes del ISSSTE, más de la mitad del gasto en 
pensiones ejercido está concentrado en el 
10.0% de mayores ingresos de la población; 
mientras que los primeros cinco deciles no 
obtienen más del 4.0%.

En cuanto a la pensión no contributiva 
llamada Pensión del Bienestar, la mitad de 
la población con menos ingresos (los ingre­
sos son medidos con el ingreso total de los 
hogares, que contempla las transferencias y 
los rendimientos, ENIGH, 2021) concentra 
uno de cada tres pesos de este programa 
(36.7%); por su parte, los tres deciles de ma­
yor ingreso acumulan una proporción simi­
lar: 35.0% de los recursos asignados, y el sép­

timo decil es el que concentra la mayor 
proporción de gasto. De acuerdo con el Cen­
tro de Investigación Económica y Presupues­
taria (CIEP, 2021), las pensiones no contribu­
tivas antes de 2019 estaban concentradas 
principalmente en los hogares de los prime­
ros seis deciles. Pero a partir de 2020, las 
pensiones están entre los deciles 6 al 
9. Esto demuestra que el programa de 
pensión para el bienestar es regresivo 
o menos progresivo que antes de 2019 al re­
tirar recursos de los hogares con menos in­
gresos y transferirlos a los hogares de ingre­
sos medios.

En suma, podemos decir que el gasto pú­
blico en pensiones es alto, 5.1% del PIB; 
en contraste con el presupuesto en sa­
lud que es de 2.8% del PIB y el presu­
puesto en educación que es de 3.0% 
del PIB (PEF, 2022). Además, es un pre­
supuesto al alza en el tiempo, 6.3% del 
PIB para 2024 (CIEP, 2021). La mayor 
parte del apoyo gubernamental lo reci­
ben los hogares con deciles de ingresos 
más altos, por lo que podemos concluir 
que la política pública de pensiones es 
regresiva.
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04
¿Quiénes son los jugadores clave 
del sistema de ahorro para el 
retiro?

Los actores clave del sistema de ahorro pa­
ra el retiro se pueden dividir en tres grupos: 
públicos, privados y de la sociedad civil or­
ganizada.

4.1	 Jugadores públicos

4.1.1 Seguridad social y pensiones 
para el retiro

Entre los jugadores que prestan servicios de 
seguridad social y pensiones para el 
retiro está el IMSS; institución de seguri­
dad social con el mayor número de personas 
afiliadas y cuenta con dos tipos de regí­
menes: el obligatorio y el voluntario. El 
régimen obligatorio concentraba hasta di­
ciembre de 2020, 70.0% de las personas ase­
guradas; en contraste con el régimen volun­
tario que tiene el 30.0% restante.

En el régimen obligatorio están aquellas 
personas afiliadas por su patrón, con quien 
tienen una relación laboral subordinada y re­
munerada. En este régimen, las personas afi­
liadas cuentan con los cinco tipos de seguros 
ofrecidos por el IMSS: riesgo de trabajo, 
enfermedades y maternidad, invalidez 
y vida, de retiro, cesantía y vejez y de 
guarderías y prestaciones sociales.

Mientras que en el régimen voluntario es­
tán las personas que decidieron de manera 
individual o colectiva incorporarse al seguro 
social. Las personas afiliadas en este régimen 
no cuentan con todos los seguros ofrecidos 
por el seguro social. Por su número de afilia­
dos, la modalidad más relevante es el segu­
ro facultativo, que solo cubre el seguro de 
enfermedades y maternidad. En este se­
guro están estudiantes y familiares de las 
personas trabajadoras del IMSS y de la CFE, 
personas aseguradas por la administración 
pública federal, estatal o municipal. Por úl­
timo, está a prueba el programa piloto del 
IMSS para las personas trabajadoras del ho­
gar en donde se modifica la inscripción del 
régimen voluntario al obligatorio y tiene has­
ta 43,823 personas afiliadas al 2022.

También el ISSSTE presta servicios de se­
guridad social y retiro, y es la segunda insti­
tución de seguridad social con más perso­
nas afiliadas a nivel nacional. Las personas 
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afiliadas a este instituto son trabajadores 
del gobierno en la Administración Pú­
blica Federal, el Congreso de la Unión, 
el Poder Judicial de la Federación, los 
órganos jurisdiccionales autónomos y 
los órganos constitucionalmente au­
tónomos.

Otras instituciones del gobierno cuentan con 
su propio sistema de seguridad social, que 
proporciona los servicios de los seguros por 
riesgo de trabajo, enfermedades y materni­
dad, invalidez, vida, retiro, cesantía, vejez y 
otras prestaciones sociales. Por ejemplo: Pe­
mex y el Instituto de Seguridad Social 
para las Fuerzas Armadas de México 
proporcionan prestaciones económi­
cas a militares, marinos y elementos 
de la Guardia Nacional. Además, algu­
nos gobiernos estatales, gobiernos 
municipales y universidades públicas 
cuentan con sus propios servicios de 
seguridad social que proporcionan 
servicios a sus trabajadores.

Gráfica 3. Afiliación a servicios de 
salud por tipo de institución, (miles 
de personas)

Fuente: Censo Nacional de Población, INEGI, 2020
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4.1.2 Servicios financieros

Hay cuatro instituciones públicas descen­
tralizadas o desconcentradas de la Secreta­
ría de Hacienda y Crédito Público (SHCP) que 
prestan servicios financieros para el sis­
tema de ahorro para el retiro. La prime­
ra es la Comisión Nacional para la Pro­
tección y Defensa de los Usuarios de 
Servicios Financieros (CONDUSEF) que 

es un organismo descentralizado de SHCP. 
Existe desde 1999 y su objetivo es generar 
equidad en las relaciones entre las institu­
ciones financieras y sus usuarios, es decir, 
abatir las asimetrías de información entre 
estos dos actores (Artículo 4, Ley de Protec­
ción y Defensa al Usuario de Servicios Finan­
cieros.). Entre sus funciones está la de esta­
blecer el buró de entidades financieras. A 
partir de esta información, genera docu­
mentos sobre el comportamiento de estas 
entidades y los productos que ofrecen. En el 
buró están considerados bancos, asegura­
doras y AFORES. Entre la información que ge­
nera la Condusef está el número de quejas 
que recibe, el tiempo que tarda cada institu­
ción en resolver, porcentaje de resoluciones 
a favor de la persona usuaria, comisiones, 
rendimientos, entre otros.

La segunda de las instituciones es la Comi­
sión Nacional Bancaria y de Valores 
(CNBV) que es un órgano desconcentrado 
de la SHCP. Su ley reglamentaria fue publi­
cada en 1995 con el objetivo de supervisar y 
regular a las entidades integrantes del sis­
tema financiero mexicano. El objetivo de la 
Comisión es impulsar el desarrollo sosteni­
ble, la inclusión y la profundización del sis­
tema financiero.

La tercera organización es la Comisión Na­
cional de Seguros y Fianzas (CNSF), ór­
gano desconcentrado de la SHCP responsa­
ble de supervisar las operaciones de las 
empresas aseguradoras y afianzadoras. Vi­
gila la estabilidad económica y solvencia de 
estas instituciones en beneficio de los usua­
rios. La Comisión reportó en junio de 2022 
que los seguros por pensiones representan 
el 6.0% de la cartera en el mercado de segu­
ros (CNSF, 2022).

Por último, la Comisión Nacional del Sis­
tema de Ahorro para el Retiro (CON­
SAR), es un órgano administrativo descon­
centrado de la SHCP dotada de autonomía 
técnica y facultades ejecutivas y con compe­
tencia funcional propia. Es el órgano regu­
lador del estado para el mercado de ahorro 
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para el retiro, emite las reglas para las em­
presas administradoras y sus relaciones con 
las personas trabajadoras.

Al cierre de diciembre de 2022, los ac­
tivos administrados por las AFORES se 
ubican en segundo lugar del sistema 
financiero con el 18.64% del PIB, solo 
después de los bancos con 49.94%. 
Tienen 72,473,103 millones de cuentas 

que representan recursos totales por 
5,229,458 millones de pesos (mdp). 
Además, la plusvalía acumulada del cierre 
de 2008 al cierre de diciembre de 2022 as­
ciende a 2,344,533 millones de pesos (mdp), 
que representan 45.0% de los activos admi­
nistrados. Asimismo, el rendimiento histó­
rico del sistema de 1977 al cierre de diciem­
bre de 2022 fue de 10.53% nominal y 4.71% 
real (CONSAR, diciembre, 2022).

4.2	 Jugadores privados

Las instituciones bancarias tienen un pa­
pel fundamental en el ahorro para el retiro. 
La mitad de los mexicanos cuentan con al­
gún tipo de producto de captación de recur­
sos o cuenta bancaria (ENIF, 2021). Los ban­
cos son las instituciones responsables de 
ofrecer una cuenta a la cual se depositan los 
recursos correspondientes a los seguros de 
las personas trabajadoras. Adicionalmente, 
algunas instituciones bancarias cuentan con 
sus propias AFORES, fondos de inversión o 
seguros para el retiro, Planes Privados de Re­
tiro (PPR), Planes Privados de Pensiones (PPP) 
o cajas de ahorro y préstamo.

Las Administradoras de Fondos para el 
Retiro (AFORES) son empresas de capital 
privado que compiten por atraer cuentas de 
ahorro de los individuos para administrar­
las e invertir los fondos. Actualmente exis­
ten 10 administradoras: las más grandes son 
Azteca (24.0%), Coppel (19.7%) y Citibanamex 
(13.7%) del mercado.

Gráfica 4. Participación del mercado 
de AFORES

Fuente CONSAR, enero, 2023
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Parte del sistema de ahorro para el retiro 
contempla una base de datos nacional que 
opera la empresa PROCESAR. La concesión 
la obtuvo por medio de una licitación y la SH­
CP le establece los topes para las comisiones 
que puede cobrar a las AFORES por cada con­
sulta realizada y cualquier otro movimiento 
de información.

Para invertir los recursos de los trabajado­
res y trabajadoras, las AFORES utilizan vehí­
culos conocidos como las Sociedades de 
Inversión Especializada en Fondos pa­
ra el Retiro (SIEFORES). Las AFORES co­
bran una comisión por la administración de 
los ahorros, misma que ha ido disminuyen­
do  consistentemente hasta llegar en el 2022 
a 0.57%, en promedio, sobre los activos bajo 
su administración. Las Administradoras 
(AFORES) gestionan las sociedades de inver­
sión (SIEFORES) y cada una está sujeta a di­
ferentes tipos de regulaciones por parte de 
la CONSAR. Las SIEFORES que ofrece cada 
AFORE se diferencian por los años de naci­
miento de las personas trabajadoras y los ac­
tivos son invertidos por la AFORE de acuer­
do con el régimen de inversión establecido 
por la CONSAR. La información de los rendi­
mientos netos (descontando las comisiones) 
es publicada periódicamente por la CONSAR 
para permitir a los trabajadores tomar la de­
cisión de con qué administradora llevar sus 
ahorros para el retiro.
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Las Operadoras de Fondos de Inversión ofre­
cen, entre otros, Fondos de Inversión con 
esquemas de aportaciones voluntarias para 
pequeños y medianos inversionistas en 
cuentas especializadas para el retiro. En al­
gunos fondos de inversión pueden estable­
cerse planes forzosos hasta el retiro de la 
persona inversionista, y en otros pueden es­
tar permitidos los retiros de dinero con una 
penalización.

Las aseguradoras ofrecen, entre otros pro­
ductos, seguros para el retiro que funcionan 
como un ahorro voluntario por medio de 
aportaciones periódicas durante la etapa la­
boral para recibir el monto alcanzado y sus 
beneficios en la jubilación. Estos seguros 
pueden ser contratados por una persona tra­
bajadora en el sector formal o una persona 
trabajadora independiente.

Las Operadoras de Fondos de Inversión 
y las Aseguradoras ofrecen Planes Pri­
vados de Retiro (PPR) que son un produc­
to de ahorro e inversión a largo plazo que 
ayuda a tener recursos en la vejez a reserva 
de tener otros instrumentos de ahorro para 
el retiro como las AFORES. Este producto tie­
ne beneficios fiscales y rendimientos que 
dependen del régimen de inversión y admi­
nistración de la de la institución que los pro­
vea, en el entendido de que el régimen de 
inversión de este tipo de productos también 
se encuentra regulado. Los Planes Priva­
dos de Pensiones (PPP) son esquemas 
que establece el empleador de manera vo­
luntaria o por una contratación en donde el 
objetivo es otorgar una pensión a sus em­
pleados.

4.3	 Jugadores de la sociedad civil organizada

La Asociación Mexicana de Administra­
doras de Fondo para el Retiro (AMAFO­
RE) fue fundada en 1997 y representa a las 
AFORES. Parte de sus actividades es difundir 
información sobre el sistema de pensiones 
en la sociedad, promover la investigación 
mediante estudios y encuestas de opinión y 
fomentar el diálogo sobre el sistema de pen­
siones.

Además, están las cooperativas o cajas 
de ahorro y préstamo que tienen por ob­
jeto realizar operaciones de ahorro y prés­
tamo con sus socios, quienes forman parte 
del sistema financiero mexicano con el ca­
rácter de integrantes del sector social sin 
ánimo especulativo y reconociendo que no 
son intermediarios financieros con fines de 
lucro. Para marzo de 2022, existían 155 so­
ciedades cooperativas de ahorro y préstamo 
autorizadas y supervisadas por la CNBV. Es­
tas cajas de ahorro dan servicios a cerca de 
6 millones de socios y administran activos 
por más de 218 mil millones de pesos. Estas 
entidades tienen la característica de reali­

zar operaciones de ahorro y préstamo ex­
clusivamente entre sus socios. La Caja Po­
pular Mexicana concentra 36.0% y la Caja de 
ahorro de los telefonistas 10.3%, es decir, 
46.3% de los activos del sector.

Los jugadores públicos, privados y de las or­
ganizaciones civiles, así como la diversidad 
de vehículos financieros de ahorro, muestran 
un sistema de ahorro para el retiro que 
está regulado, permite la rendición de 
cuentas y la transparencia, además de 
la diversificación de formas de ahorro. 
Por lo anterior, los ahorradores pueden 
confiar en las instituciones y hacer 
aportaciones voluntarias para su reti­
ro y mejorar sus tasas de reemplazo.



II
Recomendaciones de política 

pública

Este apartado propone diferentes políticas 
para mitigar el problema del ahorro para el 
retiro con el fin de cambiar el statu quo y pro­
mover un cambio social en beneficio de los 
mexicanos. De esta forma, se hacen pro­
puestas a siete de los atributos del problema 
público: el primero de ellos es el sistema 
de ahorro para el retiro en donde la re­
forma a la Ley de la Seguridad Social de 2020 
promovió cambios en beneficio de los tra­
bajadores en la tasa de reemplazo y el nú­
mero de semanas de cotización, pero que­
daron temas pendientes que podrían 
mejorar el sistema.

El segundo atributo es el mercado labo­
ral que, si bien es un problema público dis­
tinto a las pensiones, son asuntos tangen­
ciales y correlacionados que pueden ser 
intervenidos en favor del ahorro para el re­
tiro para promover la formalidad, el capital 
humano, las prestaciones y las cuentas de 
ahorro para el retiro.

Hablamos también, en tercer lugar, sobre las 
alternativas de acción gubernamental que 
se pueden implementar para promover la 
inclusión financiera en el país.

El cuarto aspecto es el mercado potencial 
de ahorradores que se propuso en el Diag-
nóstico México, ¿cómo vamos en el ahorro pa-

ra el retiro? para hacer esfuerzos diferencia­
dos e incrementar el ahorro por tipo de 
mercado y condición laboral.

Asimismo, hablamos en quinto lugar de la 
brecha de género en el sistema de ahorro 
para el retiro que pone en desventaja a las 
mujeres y se refleja en todos los atributos 
del problema público mencionados previa­
mente.

El sexto atributo es el programa público 
no contributivo, la pensión del Bienestar 
para las Personas Adultas Mayores (PBPAM), 
respecto del cual se pueden proponer accio­
nes para mejorar el diseño de la política pú­
blica.

Por último, revisamos la cultura de aho­
rro en los mexicanos que, si bien son aho­
rradores, no lo hacen necesariamente en 
instrumentos formales que les permiten ge­
nerar rendimientos y mantener el poder ad­
quisitivo en el tiempo.



01
Sistema de ahorro para el retiro

Como se ha mencionado en este documen­
to, la ley del Seguro Social ha sido reforma­
da en varias ocasiones para mejorar las fi­
nanzas públicas y las pensiones de los 
individuos que trabajan. Dicho lo anterior, 
es importante señalar varios aspectos del 
sistema de ahorro para el retiro que se 
pueden seguir mejorando como la im­
plementación de planes de ahorro pa­
ra el retiro voluntario con registro au­

tomático y opción de salida (opt-out), 
modificación de la devolución de re­
cursos de la cuenta individual, aumen­
to progresivo a la edad de jubilación, 
reformas a la Ley del Impuesto Sobre 
la Renta, coordinación institucional, 
portabilidad de las cuentas de ahorro, 
simplificación de los trámites adminis­
trativos y uso de tecnologías en las 
cuentas de ahorro para el retiro.

1.1	 Implementación de planes de ahorro para el retiro 
voluntario con registro automático y opción de salida 
(opt-out).

La economía del comportamiento pue­
de ofrecer un enfoque relevante para mejo­
rar el ahorro voluntario para el retiro. Lo an­
terior, debido a que el modelo establece que 
dado que los individuos poseen la capacidad 
cognitiva limitada o toman decisiones ses­
gadas y con atajos simples que los llevan a 
situaciones subóptimas, se pueden dise­
ñar políticas públicas con incentivos 
(nudges) que mejoren la arquitectura 
de las decisiones de los individuos. Por 
ejemplo, los planes con enrolamiento 
automático con opción de salida (opt-
out).

Algunos trabajadores que no cuentan con 
planes de ahorro para el retiro adicionales a 
la AFORE o que están en un esquema de con­
tribución definida tienen tasas de ahorro 
menores a las que prevé el ciclo de vi­
da para su retiro. De esta forma, la postu­
ra de la economía del comportamiento 
enfatiza que dada la racionalidad limitada y 
la falta de autocontrol de los individuos pue­
de derivar en que los trabajadores están co­
metiendo un error y agradecerían al mo­
mento de su jubilación haber tenido un 
incentivo (nudge) durante la fase de 
acumulación para tomar mejores de­
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cisiones que permitan mejorar las ta­
sas de reemplazo de su pensión.

Dicho lo anterior, los planes o programas 
de ahorro para el retiro con registro au­
tomático y opción de salida (opt-out) 
eliminan puntos de fricción en la crea­
ción de ahorro para el retiro. Bajo un plan 
de ahorro para el retiro con registro auto­
mático y opción de salida, los participantes 
son registrados de forma automática por el 
empleador al empezar la relación laboral. Ba­
jo el mismo, a los participantes se les des­
cuenta un porcentaje predeterminado de su 
sueldo con el fin hacer aportaciones al plan 
de retiro, teniendo en todo momento el par­
ticipante la opción de salirse del plan. De es­
ta forma, hay dos ejemplos de planes de aho­
rro para el retiro voluntario con registro 
automático y opción a salida (opt-out) que 
han funcionado como los descritos en How 
America Saves (Vanguard, 2022) y el de 
Save More Tomorrow (Thaler y Benart­
zi, 2004). En seguimiento a lo anterior, es 
importante mencionar que la nueva regu­
lación de ahorro para el retiro de Esta­
dos Unidos denominada Secure Act 2.0 
(diciembre 2022) incorpora los planes 
de ahorro para el retiro voluntario con 
registro automático y opción a salida 
(opt-out).

El primer ejemplo es la experiencia de Van­
guard en la gestión de este tipo de planes 
de contribución. En su estudio de How 
America Saves 2021, muestra que la im­
plementación de inscripción automática a 
programas de ahorro a tasas preestableci­
das y con incrementos anuales automáticos 
funciona para aumentar las tasas de reem­
plazo. El estudio mostró que la tasa de par­
ticipación en los planes con inscripción au­
tomática fue, en promedio, de 93.0% de la 
población objetivo contra 66.0% de partici­
pación para los planes que no ofrecieron ins­
cripción automática. Además, los partici­
pantes de los planes de ahorro para el 
retiro voluntario con inscripción auto­
mática y opción a salida (opt-out) a 
una tasa de ahorro predeterminada tu­

vieron una tasa de ahorro de 10.9%, es decir, 
casi 50.0% más que la tasa de 7.3% de los par­
ticipantes en planes voluntarios.

Adicionalmente, el estudio considera que es 
deseable que el valor predeterminado ini­
cial de la tasa de ahorro se combine con una 
función de incremento automático anual 
que permitiría alcanzar tasas de reemplazo 
cercanas a 75.0%. Aquellos que ahorraron a 
una tasa predeterminada, de 6.0%, por ejem­
plo, tuvieron al cabo de 10 años un saldo aho­
rrado de 70.0% mayor que aquellos que aho­
rraron 3.0%. La experiencia muestra que una 
tasa de ahorro óptima ronda entre 12.0 y 
15.0% del salario (Vanguard). Esta tasa no tie­
ne que ser la inicial, sino que se puede esta­
blecer una menor e ir aumentando la apor­
tación a lo largo del tiempo.

El otro ejemplo de plan automatizado de 
ahorro para el retiro es el que revisan Tha­
ler y Benartzi (2004) llamado Save More 
Tomorrow (SMarT). Este programa com­
promete por adelantado a los trabajadores 
a asignar una parte de sus futuros aumen­
tos salariales en ahorros para la jubilación. 
Los primeros hallazgos de SMarT mues­
tran que 78.0% de los empleados que 
se les ofreció el plan se unieron, 80.0% 
de los que se inscribieron al programa 
permanecieron en él hasta el cuarto 
aumento de sueldo anual, y las tasas 
de ahorro promedio para los partici­
pantes aumentaron del 3.5 a 13.6% en 
el transcurso de 40 meses.

Es importante mencionar que el diseño del 
programa contempla ahorros voluntarios a 
partir de aumentos salariales ya que la aver­
sión a las pérdidas puede ser mayor que la 
de las ganancias. Es decir, cuando los hoga­
res se acostumbran a un nivel de ingreso dis­
ponible, ven las reducciones de los descuen­
tos al ingreso como una pérdida. Por lo 
anterior, los individuos podrían negarse a 
las contribuciones del plan de ahorro auto­
matizado para no experimentar este recor­
te en el salario neto. Es así como Thaler y 
Benartzi (2004) argumentan que los au­
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mentos salariales son el momento in­
dicado para incentivar (nudge) y lo­
grar que los trabajadores ahorren más 
de manera voluntaria.

Respecto a la nueva regulación en Esta­
dos Unidos sobre ahorro para el retiro 
conocida como Secure Act 2.0 de di­
ciembre de 2022, la ley señala que a par­
tir de 2025 es obligatoria la inscripción 
automática para los nuevos planes de 
contribución definida Roth 401(k) (en 
donde las contribuciones son con dó­
lares después de impuestos). Los em­
pleadores que ofrecen nuevos planes de ju­
bilación deben inscribir automáticamente 
a los nuevos empleados a una tasa de aho­
rro de al menos el 3.0% del salario y aumen­
tar automáticamente su tasa de ahorro en 
al menos 1.0% cada año hasta llegar a, por lo 
menos, el 10.0% pero sin exceder el 15.0%. 
Sin embargo, los empleadores que actual­

mente ofrecen un plan 401(k) o 403(b) (las 
contribuciones son con dólares antes de im­
puestos) no están obligados a agregar estos 
planes automáticos. Cabe mencionar que 
tanto las investigaciones de Vanguard como 
las documentadas en Save More Tomorrow 
muestran que los diseños de planes auto­
máticos aumentan las tasas de ahorro y las 
de participación, por lo que se sugiere mi­
grar voluntariamente a estos planes.

Los incentivos (nudges) más la inercia 
de los planes de ahorro para el retiro 
voluntario con registro automático y 
opción a salida hacen que los resulta­
dos sean exitosos para las tasas de re­
emplazo de los trabajadores. Una vez 
que el individuo inicia el plan es difícil que 
opte por salirse ya que la misma lógica de 
procrastinación de ahorro funciona en la 
desidia de salirse del plan de ahorro.

1.2	 Modificación de la devolución de recursos de la 
cuenta individual

Actualmente, la ley del Seguro Social esta­
blece que si las personas al llegar a los 65 
años no cumplen con las 750 semanas de co­
tización, el monto ahorrado de sus recursos 
serán devuelto en una sola exhibición. Para 
que los individuos puedan usar sus recursos 
ahorrados en el sistema de ahorro para el 
retiro de manera más eficiente, en el caso 
de no cumplir las semanas mínimas de co­
tización para obtener la pensión mínima ga­
rantizada o la pensión, se sugiere que en 
vez de devolver el monto de ahorro a 
los individuos se otorgue una segunda 
evaluación en donde puedan comprar 
una pensión vitalicia.

Con base en la CONSAR (2022), esta etapa 
consistiría en analizar la suficiencia del sal­
do en su cuenta individual, del cual se ten­
drán dos posibilidades: a) Suficiencia de aho­
rro. Aquellos trabajadores cuyo saldo 
previsional al retiro sea suficiente para fi­

nanciar una pensión equivalente al monto 
de la línea de pobreza extrema por ingresos 
rural (1,567 pesos a julio de 2022) no podrán 
retirar sus recursos en una sola exhibición, 
estos deberán ser utilizados para costear di­
cha renta. Y b) Insuficiencia de ahorro. Los 
cuentahabientes cuyo saldo en su cuenta in­
dividual al retiro sea insuficiente para cubrir 
al menos esta línea de pobreza extrema por 
ingresos rural, se les devolverá los recursos 
en una sola exhibición. De esta forma, si se 
canalizan los ahorros a rentas vitalicias au­
nado a la transferencia en efectivo de la pen­
sión del bienestar podría disminuir los ni­
veles de pobreza de las personas adultas 
mayores (Azuara et al., 2019).
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1.3	 Aumento progresivo a la edad de jubilación

La reforma a la ley de la Seguridad So­
cial de 2020 disminuyó las semanas mí­
nimas de cotización para acceder a la 
pensión y la pensión mínima garanti­
zada de 1,250 semanas a 750 semanas (e 
irán aumentando progresivamente a 1,000 
semanas en 2031). Lo anterior permite a 
más trabajadores acceder a la jubila­
ción pero ahorran menos tiempo. En es­
te sentido, futuras reforma a la ley podrían 
seguir favoreciendo el aumento en la ta­
sa de reemplazo de los trabajadores 
promoviendo el incremento progresi­

vo de la edad de la jubilación de 65 
años, agregando uno o dos meses a la edad 
del retiro cada año hasta llegar a un umbral 
cronológico ligado a la esperanza de vida ad 
hoc a los mexicanos (OCDE, 2015) e incen­
tivando a las empresas para que se 
queden con los trabajadores más tiem­
po. De esta forma, los individuos podrían au­
mentar las semanas laboradas en el ciclo de 
vida y tener más semanas de cotización e 
ingresos y, por lo tanto, mayor ahorro para 
el retiro.

1.4	 Reformas a la Ley del Impuesto Sobre la Renta

Otra forma de aumentar los saldos en las 
cuentas de ahorro de los trabajadores y con 
esto la tasa de reemplazo para la jubilación 
es con modificaciones a las reglas es­
tablecidas en la Ley del Impuesto So­
bre la Renta (ISR) vigente desde 2014 que 
establezcan incentivos para el ahorro para 
el retiro. Con base en el estudio de la Aso­
ciación Mexicana de Instituciones Bur­
sátiles (AMIB), podemos señalar tres 
desafíos que se podrían reformar en la 
ley de ISR e incentivar el ahorro previ­
sional voluntario. El primero de ellos 
son las aportaciones del patrón al fon­
do de pensiones (Artículo 25, fracción 
X), en donde, con el fin de fomentar que los 
patrones establezcan fondos de pensiones, 
se recomienda eliminar la limitante a deduc­
ciones del 0.47 o 0.53 según proceda. Dicho 
lo anterior, es importante considerar que el 
número de patrones que tienen este tipo de 
planes es reducido considerando el tamaño 
de la economía mexicana, ya que establecer 
un plan de esta naturaleza implica costos y 
el establecimiento de procesos adicionales.

El segundo se refiere a la tasa de reten­
ción de ISR por pago de intereses (Ar­
tículo 54). En este sentido se sugiere que 

la mecánica para determinar la tasa de re­
tención sobre intereses considere la 
tarifa de ISR promedio de la población 
y no la tarifa máxima establecida para 
personas físicas (35%), de lo contrario, 
el factor por retención de intereses afecta a 
los deciles más bajos de la población.

Y, tercero, se propone que el regla­
mento de la ley prevea la posibilidad 
de planes de ahorro para el retiro vo­
luntario con registro automático y op­
ción de salida (opt-out), ya sea a tra­
vés de las AFORES o de los Planes 
Privados de Pensiones (PPP) ofrecidos 
por la empresa los cuales han demostra­
do ser una herramienta eficaz para la pro­
moción del ahorro voluntario. Además, co­
mo vimos en el Diagnóstico México, ¿cómo 
vamos en el ahorro para el retiro?, 41.7% de 
los hombres y 41.8% de las mujeres usan sus 
ahorros para atender emergencias o impre­
vistos (ENIF, 2021). En el caso de existir la al­
ternativa de planes de ahorro para el retiro 
voluntario con registro automático y opción 
de salida (opt-out), estos planes también po­
drían ser usados como vehículos para crear 
ahorros para casos de emergencia en caso 
de requerirlo.
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Por ejemplo, Estados Unidos reformó la 
ley de ahorro para el retiro con el Se­
cure Act 2.0 en 2022 para promover 
(entre otras cosas) el acceso de los 
participantes a planes con ahorros de 
emergencia. A partir de 2024, los emplea­
dores podrán ofrecer a los empleados dos 
tipos de fondos para emergencias que po­
drán utilizar en cualquier momento: una al­
ternativa es el retiro de ahorros de emergen­

cia de hasta 1,000 dólares por año sin estar 
sujeto a penalización y que se puede reem­
bolsar en los siguientes tres años. La otra op­
ción (que no es excluyente), los empleado­
res pueden ofrecer a los participantes una 
cuenta de ahorros de emergencia en donde 
los empleados pueden contribuir volunta­
riamente o pueden inscribirse automática­
mente en hasta el 3.0% de su salario anual 
con un tope de 2,500 dólares.

1.5	 Coordinación institucional

Con base en la CONSAR (2022) se pro­
pone que la política pública de ahorro 
para el retiro este coordinada por un 
solo organismo que optimice la admi­
nistración y gestión de la entrega de 
los beneficios a los individuos. De acuer­
do con Azuara et al. (2019), se puede mejorar 
la gobernanza por medio de la reducción de 
la fragmentación institucional existente, 
considerando una ley marco que establezca 
criterios que todos los programas pensiona­

rios deban cumplir, integrando los distintos 
pilares y subsistemas, y elaborando un mo­
delo institucional que permita un adecuado 
diseño de política pensionaria. Es decir, que 
las instituciones públicas que otorgan pen­
siones como el IMSS, el ISSSTE, la CFE y Pe­
mex estén coordinadas por un solo organis­
mo que promueva la colaboración de las 
AFORES con los planes privados de ahorro, 
así como la portabilidad entre las cuentas de 
ahorro para el retiro.

1.6	 Portabilidad de las cuentas de ahorro

En seguimiento con el punto previo, dado 
que la población económicamente activa 
fluctúa entre las personas ocupadas y las 
desocupadas y, las personas ocupadas a su 
vez se dividen entre aquellas que trabajan 
en el sector formal y las que lo hacen en el 
sector informal, la fuerza laboral es ca­
da vez más móvil y afecta la densidad 
de cotización de los trabajadores, por 
lo que el ahorro para el retiro debe 
contemplar esta dinámica.

Una forma de hacerlo es con el diseño de 
la política pública de portabilidad de 
los ahorros, de contribuciones obligatorias 
o voluntarias en AFORES, fondos de inver­
sión, seguros, PPR o PPP. Estas deben premiar 
en todos los sistemas, tanto públicos como 
privados formando un Sistema Nacional 

de Pensiones (OCDE, 2015) que estaría 
coordinado por la institución rectora 
de la política del ahorro para el retiro 
(CONSAR, 2022). De esta forma, los traba­
jadores pueden acumular en una misma 
cuenta de ahorro las contribuciones obliga­
torias, el ahorro voluntario y los rendimien­
tos que generen dichos montos sin interrup­
ción a pesar de los movimientos de trabajo 
que realicen durante su ciclo de vida la­
boral. Asimismo, pueden seleccionar los 
planes de ahorro que más utilidad les gene­
re entre los jugadores que ofrezcan el servi­
cio y, además, se evita el riesgo de que los in­
dividuos retiren sus ahorros antes de la 
jubilación y comprometan los planes de las 
tasas de reemplazo futuras.
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1.7	 Simplificación de los trámites administrativos

1	 Otros servicios son: conectarte con tu AFORE, apertura de cuenta AFORE para tus hijos o menores de 
edad, consulta y actualización de datos, compra de productos de GanAhorro (permite ganar dinero 
transformando su ahorro voluntario comprando productos al precio que ya conocen), consulta de sal­
dos y movimientos de menores de edad, envío del estado de cuenta, envío de detalles de movimientos, 
calculadora para niños, buzón de notificaciones, geolocalización de establecimientos de ahorro, con­
sulta de Indicador de Rendimiento Netos (IRN), CURP en código de barras, mis metas de ahorro, recer­
tificación con AFORE, generación y anulación de folio de conocimiento de traspaso, AFORE token, con­
tacto con AFORE, ahorro con beneficios, folio de identificación para el traspaso.

Asimismo, es necesario promover la sim­
plificación de trámites administrati­
vos disminuyendo los requisitos para abrir, 
cambiar o hacer aportaciones voluntarias 
en las cuentas de ahorro o para hacer por­
tables los recursos para el retiro entre los di­
ferentes jugadores del mercado que ofrecen 

este servicio. Dicho lo anterior, la coordina­
ción institucional, la portabilidad de las 
cuentas y la simplificación administrativa 
son tres acciones simbióticas que mejora­
rían los resultados del ahorro para el retiro 
tanto para los jugadores del mercado como 
para los usuarios del sistema.

1.8	 Uso de tecnologías en las cuentas de ahorro para el 
retiro

Una de las formas más fáciles de llegar a los 
ahorradores y a los potenciales ahorradores 
es a través de los dispositivos electrónicos. 
Según la Encuesta Nacional sobre Disponibi­
lidad y Uso de Tecnologías de la Información 
en los Hogares (ENDUTIH) 2021 del INEGI, hay 
84.1 millones de usuarios de internet y 88.2 
millones de usuarios de teléfonos celulares. 
Es decir, la conexión y los dispositivos 
electrónicos han aumentado conside­
rablemente, por lo anterior, se pueden 
diseñar políticas públicas que utilicen 
estás herramientas que simplifican el 
ahorro para el retiro con menos trámi­
tes y contactless.

La aplicación que ofrece la CONSAR para los 
ahorradores se llama AforeMóvil y permi­
te llevar el control de la AFORE desde 
una computadora o un teléfono inte­
ligente. Para acceder a la aplicación nece­
sitas registrar tu número de la credencial 
para votar del Instituto Nacional Electoral 
(INE) y capturar tu Clave Única de Registro 
de Población (CURP). Esta aplicación ofrece 
28 servicios entre los que destacan: apertura 

de cuenta AFORE, aportaciones voluntarias 
en línea, consulta de saldos y movimientos, 
envío del estado de cuenta, envío de estima­
ción personalizada de pensión, retiro de 
aportaciones voluntarias, calculadora de 
pensión, cambio de AFORE, retiro parcial por 
desempleo IMSS y retiro parcial por matri­
monio1. Es importante señalar que esta apli­
cación es para todos los individuos sin im­
portar si trabajan o no o si su trabajo está en 
el sector formal o son trabajadores indepen­
dientes y que, actualmente, cuenta con 14.2 
millones de descargas (de 70 millones de 
cuentas) y se ha autentificado su uso en 6.7 
millones de cuentas (Encuentro AMAFORE, 
2022).

Otro ejemplo de innovación tecnológica para 
el ahorro es la aplicación Millas para el 
retiro que propusieron Hernández, López, 
Galindo y Salas en 2017. Esta aplicación 
busca utilizar la red financiera ya exis­
tente que conecta a proveedores de 
servicios financieros, consumidores y 
minoristas para ahorrar. El acceso al pro­
grama es a través de un dispositivo móvil o 
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una computadora en donde el cliente puede 
seguir en tiempo real cómo crecen sus aho­
rros. Con esta plataforma, cada individuo re­
gistra un monto periódico de ahorro y, ade­
más, cada vez que pagan por un bien o 
servicio, un porcentaje predeterminado del 
monto consumido va automáticamente a 
una cuenta de ahorro para el retiro (AFORE, 
PPP, PPR o cualquier otro plan de ahorro pa­
ra la jubilación) que registra cuando baja la 
aplicación.

La aplicación realiza conexiones periódicas 
con la cuenta bancaria que se registró, mul­
tiplica la parte proporcional de la cantidad 
gastada, y hace la transferencia a la cuenta 
de ahorro o seguro. Además, el ahorro vo­
luntario es posible en todo momento, a tra­
vés de tarjeta de crédito o débito o incluso 
en efectivo en los puntos de ventas como mi­
noristas, tiendas de conveniencia, farmacias, 
gasolineras y tiendas (Hernández, López, Ga­
lindo y Salas, 2017).

En ambos ejemplos, AforeMóvil y Mi­
llas para el retiro, la educación finan­
ciera es necesaria para acercar a los 
usuarios a la tecnología. Los mensajes 
constantes en las aplicaciones, así como la 
mercadotecnia son básicos para mejorar los 
resultados de ahorro de estas herramientas. 
La tecnología y el alfabetismo finan­
ciero acercan a los individuos al aho­
rro, los prepara para la jubilación a tra­
vés del ahorro obligatorio o voluntario 
e incluso los ayuda a ahorrar a través 
del consumo o gasto.
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02
Mercado laboral

El comportamiento del mercado laboral está 
directamente relacionado con el desempe­
ño de los sistemas de pensiones. Los bene­
ficios de los esquemas laborales contributi­
vos como el Sistema de Ahorro para el 
Retiro dependen de la historia laboral 
de cada individuo, en específico, del 
tiempo que laboran en el sector formal 
y las aportaciones obligatorias y volun­
tarias que efectúan en el sistema o en 
el sector informal de las aportaciones 
voluntarias que realizan en las cuentas 
de ahorro para el retiro.

El mercado laboral en México está concep­
tualizado en la Población Económicamente 
Activa (PEA) que está conformada por 59.3 
millones de personas de 15 años o más. La 
PEA se compone de personas ocupadas, que 
trabajan en un empleo remunerado (57.4 mi­
llones de personas) y personas desocupa­
das, que buscan un trabajo (1.9 millones de 
personas). Las personas ocupadas a su 
vez se dividen en empleos formales, 
que representan el 44.3% de la pobla­
ción ocupada (24.4 millones de per­
sonas) y en empleos informales, que 
representan 55.7% de la población ocu­
pada (32 millones de personas) (INEGI, 
2022).
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Infografía 1. Mercado laboral mexicano

Fuente México ¿cómo vamos? Con información de la ENOE, 2T2022

Mercado laboral mexicano
Población ocupada 57.4 millones

personas con trabajo remunerado

EMPLEOS
FORMALES

4 DE CADA 10 
PERSONAS OCUPADAS

6 DE CADA 10 
PERSONAS OCUPADAS

EMPLEOS
INFORMALES

25.4 millones de trabajadores TIL1 32 millones de trabajadores TIL1

Seguro de desempleo

Ahorro para el retiro a 
través de una afore

Atención médica 
asegurada ante el IMSS, 
ISSSTE o alguna otra 
institución

Empleo de una 
empresa formal, pero 
sin estar registrados

Empleo sin vínculo 
laboral reconocido

Domésticas no 
protegidas

Los trabajadores formales cuentan con 
prestaciones laborales con base en la Ley 
de la Seguridad Social como atención médi­
ca asegurada ante el IMSS, ISSSTE o alguna 
otra institución e inclusión al sistema finan­
ciero o ahorro para el retiro a través de una 
AFORE. Mientras que los trabajadores in­
formales no tienen dichas prestacio­
nes y el empleo no tiene vínculo laboral reco­
nocido y puede estar en una empresa formal 
pero sin estar registrado en la seguridad so­
cial. Esto tiene implicaciones importan­
tes en la tasa de reemplazo del ahorro 
para el retiro pues a pesar de que las 
contribuciones obligatorias tengan un 
porcentaje adecuado de ahorro, dado 
que los trabajadores fluctúan entre el 
mercado formal y el informal, las se­
manas de cotización se pueden ver re­
ducidas significativamente. Es por eso 
que se requiere promover la formali­
dad en el mercado laboral y el ahorro 
voluntario para el retiro, poniendo es­
pecial énfasis en los trabajadores que 
migraron a la informalidad laboral o 
permanecieron en esta condición gran 
parte de su vida laboral.

Además, como podemos observar en la si­
guiente tabla, el ingreso laboral mensual 
promedio para los trabajadores forma­
les es mayor que el de los trabajadores 
informales. Los trabajadores formales per­
ciben en promedio 10,717.47 pesos mensua­
les, en contraste con los trabajadores infor­
males perciben 5,642.09 pesos mensuales.

Tabla 2. Ingreso laboral mensual 
promedio (pesos)

Ingreso laboral 
mensual promedio 

(pesos)
Empleo total 7,940

Empleo formal 10,717

Empleo informal 5,642

Diferencia de pago 
entre empleo formal e 
informal 5,075

Fuente: ENOE, 2T2022

Aunado a esto, existe una diferencia de 
género por las fallas estructurales del 
mercado laboral en donde las mujeres 
están en desventaja frente a los hom­



Análisis y recomendaciones de política pública del ahorro para el retiro en México 32

bres en el ahorro para el retiro. Las mu­
jeres tienen salarios menores, participan 
menos en el mercado laboral y, cuando lo ha­
cen, se incorporan más al mercado laboral 
informal que al formal. Lo anterior deriva en 
menos percepciones económicas, exclusión 
financiera y menor ahorro para el retiro. Pe­
ro estas ideas se desarrollan más adelan­
te en el apartado de brecha de género.

Es decir, la acción gubernamental debe es­
tar encaminada a diseñar políticas públi­
cas para promover la formalidad labo­
ral o la disminución de la informalidad 

y así mejorar las percepciones económicas, 
las prestaciones y el ahorro para el retiro, en 
especial para las mujeres. En este sentido, 
las políticas deben buscar hacer atractiva la 
formalidad en lugar de optar por únicamente 
penalizarla (Loayza, 2018). Algunas propues­
tas para promover el trabajo formal son 
facilitar el acceso a la formalidad, re­
formas a la ley de outsourcing o sub­
contratación, educación y desarrollo 
de competencias, trabajadores infor­
males con Seguridad Social y AFORE y 
que las políticas tengan diseños sub­
nacionales.

2.1	 Facilitar el acceso a la formalidad

De acuerdo con las recomendación sobre la 
transición de la economía informal a la eco­
nomía formal de la Organización Inter­
nacional del Trabajo (OIT, 2015), es pre­
ciso poner en práctica un marco global de 
políticas de empleo sobre la base de consul­
tas tripartitas (gobierno, empleadores y tra­
bajadores), el cual puede incluir acciones 
empresariales que utilicen incentivos 
(nudges) para disminuir las barreras de 
entrada a la formalidad como reducir 
los costos de registro, duración del 
procedimiento y mejoren el acceso a 
servicios financieros (este aspecto se de­
sarrolla más en el siguiente apartado) de los 
negocios de las Micro, Pequeñas y Me­
dianas empresas (MiPyME). Asimismo, 
Dougherty y Escobar (2019) proponen 
un paquete de políticas para promover la for­
malidad laboral que, además de conside­
rar reducir los costos para el registro 
de los negocios, se disminuya la co­
rrupción que es fundamental para for­
talecer las relaciones comerciales, la 
competencia, el crecimiento econó­
mico y la expansión de los negocios.

En este sentido, algunos países como Bra­
sil, Colombia y Perú han puesto en prác­
tica diferentes acciones gubernamentales 
para mejorar aspectos clave del mercado la­

boral y, por lo tanto, el sistema de ahorro pa­
ra el retiro. Por ejemplo, Brasil y Colombia 
son ejemplos de disminución de barre­
ras de entrada a la formalidad. Brasil, 
implementó en 2006 la Ley General de 
las Micro y Pequeñas Empresas, por 
medio de la cual se operó el plan Sim­
ples Nacional que entró en vigor en 
2007, y unificó ocho impuestos en uno 
solo. Por lo que permitió a las empresas pre­
sentar una declaración fiscal anual simpli­
ficada, en vez de declaraciones mensuales 
de ocho impuestos diferentes (OIT, 2014). Es­
te nuevo esquema representó una reducción 
de las cargas administrativas y tributarias y 
las empresas obtuvieron una reducción de 
entre 20.0% y 50.0% sobre el total de impues­
tos (OIT, 2014).

El plan Simples Nacional es la principal po­
lítica federal para las micro y pequeñas em­
presas, ya que 65.0% de las empresas brasi­
leñas operan bajo este modelo (OCDE, 2020). 
Entre 2008 y 2016 el número de micro y pe­
queñas empresas registradas pasó de 3 mi­
llones a aproximadamente 12 millones (OIT, 
2019), y aumentó la recaudación tribu­
taria por la incorporación de las em­
presas que transitaron hacia la forma­
lidad por medio de este programa (OIT, 
2014).
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Los establecimientos que adoptaron este ré­
gimen mostraron un crecimiento más rá­
pido en comparación con los que no lo 
adoptaron en áreas como el número de 
trabajadores con contrato de trabajo 
formal, la duración de las relaciones la­
borales (promedio de meses de empleo 
registrado formalmente) y los salarios 
totales (suma de los salarios de todos 
los trabajadores con empleo formal ac­
tivo) (Conceição et al., 2018). Así, este 
tipo de políticas permiten reducir la in­
formalidad, lo que trae consigo una 
mejora en la calidad del empleo, y ac­
ceso a cobertura de protección social 
para los trabajadores (OIT, 2019).

En Colombia, la Confederación Nacio­
nal de Cámaras de Comercio de Co­
lombia (COMFECAMARAS) estableció, 
en 2001, la creación de Centros de 
Atención Empresarial (CAEs) en sedes 
de las Cámaras de Comercio de algu­
nas ciudades del país. El objetivo era 
simplificar los trámites de constitu­
ción y reducir los costos asociados a la 
creación y formalización de una em­
presa en un solo lugar. Surgió en respues­
ta al largo proceso que suponía formalizar 
una empresa, lo cual incluía realizar 17 trá­
mites, acercarse a 10 instituciones diferen­
tes, cumplir con 45 requisitos y documentos, 
mantener aproximadamente 35 desplaza­
mientos a ventanillas, y una espera de al me­
nos 55 días (OIT, 2014). Tras la implementa­
ción se logró reducir el contacto con 
instituciones a solo uno, los requisitos y do­
cumentos pasaron a ser solo dos, el costo 
promedio se redujo en 76.0% para las mi­
croempresas y en 45.0% para las Pymes (OIT, 
2014), y el tiempo de espera pasó a nueve 
días (Cárdenas y Rozo, 2007). Los resulta­
dos muestran que los CAEs incremen­
taron el registro de empresas forma­
les en 5.2% en las ciudades donde 
fueron implementados (Cárdenas y 
Rozo, 2007) por lo que aumentó el nú­
mero de trabajadores en la formalidad 
y con acceso a prestaciones como aho­
rro para el retiro.

Perú, entre diciembre de 2008 y mayo 
de 2011, ejemplifica una propuesta de 
política de combate a la corrupción 
para promover la formalidad en el em­
pleo con el programa de promoción de 
la formalización conocido como Ope­
rativo Nacional sobre Registro de Tra­
bajadores o Plan RETO. El objetivo fue 
incorporar en planilla a los trabajado­
res asalariados no registrados por me­
dio de brigadas de inspección. En total 
se fiscalizó a más de 38 mil empresas don­
de trabajaban 818 mil empleados, de los cua­
les 62 mil no estaban registrados, y se logró 
incorporar al 74.0% de ellos a la nómina de 
las empresas (OIT, 2015). Si bien el programa 
finalizó en 2011, se dio continuidad a la ins­
pección de empresas para reducir la infor­
malidad laboral por medio del Plan Estraté­
gico Institucional 2012-2016 del Ministerio 
de Trabajo y Promoción del Empleo (OIT, 
2015). De esta forma, un mayor número 
de trabajadores accedió a la seguridad 
social y a planes de ahorro para el re­
tiro.

En suma, las diversas acciones guber­
namentales que siguieron estos países 
como la simplificación de trámites adminis­
trativos, asegurarse que las empresas cum­
plan los derechos laborales de los trabaja­
dores y las brigadas de inspección de 
registro de trabajadores repercuten en el 
mercado laboral promoviendo la par­
ticipación formal y, por lo tanto, mejo­
rando las prestaciones de los trabaja­
dores y el ahorro para el retiro.
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2.2	 Reformas a la ley de outsourcing o subcontratación

Las empresas que subcontratan servicios 
mantienen un papel importante para redu­
cir la informalidad ya que pueden exigir 
mantener relaciones con proveedores cuyos 
trabajadores estén registrados en el sector 
formal (Abramo, 2022). Por ejemplo, en Chi­
le en 2006 se promulgó la Ley de Sub­
contratación 20.133 que establece la 
obligación para que las empresas sub­
contratadas y las empresas que las 
contratan se aseguren que los dere­
chos laborales de los trabajadores de 
la empresa subcontratada se cumplan. 
Esta ley ha tenido un impacto positivo en dos 
rubros. El primero ha sido sobre la forma­
lización en las pequeñas empresas al 
aumentar el número de certificados de cum­
plimiento de obligaciones laborales que fa­
vorece a los trabajadores y el ahorro para el 
retiro (OIT, 2014), y el segundo ha sido sobre 
la disminución de la tasa de acciden­
tabilidad laboral en las empresas con­
tratistas, especialmente en la construcción 
al ser el sector con mayor número de traba­
jadores informales (Mutual de Seguridad de 
la Cámara Chilena de Construcción, 2010).

En México, la última reforma a la ley del 
outsourcing o subcontratación de per­
sonal que entró en vigor en septiem­
bre de 2021 (DOF, 2021) prohíbe la sub­
contratación de personal con excepción de 

los servicios y obras especializadas que no 
formen parte del objeto social o la actividad 
económica de la empresa beneficiaria de los 
mismos. Para contratar servicios y obra 
especializada, las empresas de sub­
contratación tienen que ingresar sus 
datos en el Registro de Prestadoras de 
Servicios Especializados y Obras Espe­
cializadas (REPSE) de la Secretaría del 
Trabajo y Previsión Social (STPS) en 
donde deben acreditar las obligacio­
nes laborales, físicas y de seguridad 
social de la empresa dando así mayor 
seguridad y calidad al empleo de los 
trabajadores.

En este sentido, la propuesta de política 
es que se promuevan reformas a la ley 
de subcontratación para ampliar el re­
quisito de la contratación de servicios 
de empresas o asociaciones registra­
das en el REPSE. Es decir, al celebrar 
contratos entre empresas, el personal 
que labore para dichos servicios debe­
rá estar en la nómina de la empresa pa­
ra seguir promoviendo la calidad en el 
empleo. Ahora bien, esta política está rela­
cionada con el punto previo sobre la imple­
mentación de mecanismos para que las em­
presas puedan transitar de manera fácil y 
rápida a la formalidad.

2.3	 Trabajadores informales con seguridad social y 
AFORE

Es importante señalar que flexibilizar los 
criterios para que las personas traba­
jadoras informales puedan cotizar a la 
seguridad social y obtener una cuenta 
de ahorro para el retiro o AFORE pro­
mueve el ahorro para el retiro (CEPAL, 
2021). Lo anterior debido a que los trabaja­
dores informales, por una parte, tendrían 
ahorros en potenciales gastos relacionados 

con la salud y, por otra parte, podrían aho­
rrar dichos montos que no gastaron en sa­
lud, así como otros ahorros voluntarios que 
consideren viables en su economía.
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2.4	 Educación y desarrollo de competencias

Otra acción para disminuir la informa­
lidad laboral es establecer políticas de 
educación y desarrollar competencias 
laborales desde edad temprana (OIT, 
2015). De acuerdo con diversos autores co­
mo Quiroga-Martínez y Fernández-Vázquez, 
(2021) y Dougherty y Escobar (2019) la inver­
sión en educación es una herramienta efec­
tiva para disminuir la informalidad debido 

a que una mayor escolaridad está relaciona­
da de manera positiva y significativa con la 
elección de un empleo formal para hombres 
y mujeres, por ende, con una menor infor­
malidad en el mercado laboral. En este sen­
tido, las inversiones en capital humano 
son herramientas eficaces para com­
batir la informalidad en el largo plazo.

2.5	 Políticas con diseños subnacionales

Es esencial considerar las diferencias 
subnacionales para diseñar políticas 
públicas para fomentar el empleo for­
mal. Las diferencias socioeconómicas entre 
los estados pueden ser muy amplias y es más 
factible que estados con economías con 
crecimiento positivo puedan incorpo­
rar a un mayor número de personas 
trabajadoras al sector formal, mientras 
que economías que no tengan tasas 
positivas de crecimiento no lo puedan 
hacer (CEPAL, 2021). Lo anterior tiene im­
plicaciones importantes en el diseño y la im­
plementación de la acción pública que requie­
re de coordinación entre distintos niveles de 
gobierno y actores gubernamentales.

En suma, las acciones que incremen­
ten la formalidad como facilitar el ac­
ceso a la formalidad, incentivar la con­
tratación formal, la educación y el desarrollo 
de competencias, la promoción de la segu­
ridad social y las cuentas de ahorro para el 
retiro de los trabajadores informales con 
perspectiva de diseño de políticas subnacio­
nales tendrán efectos positivos en el 
Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), 
en las tasas de reemplazo que recibi­
rán los trabajadores, así como en la 
probabilidad de alcanzar las semanas 
de requisito para la pensión y la pen­
sión mínima garantizada a los 60 años 
por cesantía o a los 65 años por vejez.
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03
Inclusión financiera

La inclusión financiera indica que una 
persona tiene acceso al sistema financiero. 
Según la Comisión Nacional Bancaria y 
de Valores (CNVB, 2021) es el acceso y 
uso de servicios financieros formales 
bajo una regulación apropiada que ga­
rantice esquemas de protección al 
consumidor y promueva la educación 
financiera para mejorar la capacidad 
financiera de todos los segmentos de 
la población. La inclusión financiera es im­
portante porque facilita y promueve el aho­
rro para el retiro y además puede aumentar 
hasta 14.0% el Producto Interno Bruto 
(PIB) para las economías en desarrollo (Lee, 
Wang, y Ho, 2020).

En México, 67.8% de las personas de 18 
a 70 años tiene algún tipo de producto 
financiero formal: cuenta de ahorro, cré­
dito, seguro o AFORE, lo que equivale a 56.7 
millones de personas. Esto quiere decir que 
32.2% de 18 a 70 años de edad están ex­
cluidos del sistema financiero y repre­
sentan a 26.9 millones de personas. Es­
tas cifras son importantes ya que incluir a 
este grupo de personas al sistema financie­
ro representa un mercado potencial de aho­
rradores para el retiro que podría mejorar la 
densidad de cotizaciones y la cobertura del 
sistema (ENIF, 2021).

Dicho lo anterior, también las cuentas de 
ahorro para el retiro tienen baja cobertura, 
como vimos en el Diagnóstico México, ¿cómo 
vamos en el ahorro para el retiro? en 2021, el 
porcentaje de la población de 18 a 70 
años que tiene una cuenta de ahorro 
para el retiro o AFORE es del 39.1% y la 
brecha entre hombres y mujeres es de 
18.1 puntos porcentuales (48.8% de los 
hombres tiene AFORE, mientras que 
30.7% de las mujeres poseen ese tipo 
de cuenta). Esto es reflejo de la situación 
inequitativa para la mujer en el mercado la­
boral mexicano que desarrollaremos más 
adelante.

Con esto en mente, el diseño de la políti­
ca pública para promover el ahorro pa­
ra el retiro en México deberá estar con­
centrada en aumentar la inclusión 
financiera en general y, en particular, 
en promover la inscripción de las cuen­
tas de ahorro para el retiro. En este 
sentido, la propuesta es promover la 
inscripción automática a las AFORES 
con trámites gubernamentales y el uso 
de las tecnologías para todas las per­
sonas que no tengan una AFORE, es de­
cir, los informales más los que no tra­
bajan pero que podrían tener recursos 
para ahorrar como remesas, herencias, 
ingresos por empresas familiares, etc.
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3.1	 Inscripción automática a las AFORES con trámites 
gubernamentales

Para aumentar la cobertura de la inclusión 
financiera, en especial de las cuentas de aho­
rro para el retiro, se pueden utilizar los 
incentivos (nudges) para asociar de 
manera automática la inscripción a 
instrumentos financieros formales co­
mo las AFORES con trámites guberna­
mentales como obtener el RFC. De esta 
forma se estaría implementando el enfoque 
de la economía del comportamiento pa­

ra que los individuos tengan que tomar el 
menor número de decisiones para tener una 
cuenta de ahorro y así, empujarlos a ahorrar 
para el retiro (Fertig, Lefkowitz, y Fishbane, 
2015). Y, además, podemos promover los pla­
nes de ahorro para el retiro voluntario con 
registro automático y opción a salida (opt-
out), para que las tasas de reemplazo sean 
mejores para la pensión en la vejez.

3.2	 Uso de tecnología

Otra acción gubernamental que se puede 
promover para mejorar la inclusión fi­
nanciera y la inscripción a las cuentas 
de ahorro para el retiro en México es 
el uso de la tecnología como se hizo en 
Brasil. Los brasileños promovieron la di­
gitalización y mejoraron la inclusión a 
los servicios financieros hasta alcan­
zar el 85.0% de cobertura en 2021. La 
empresa Nubank que es una plataforma de 
banca digital, modificó la oferta de servicios 
financieros en ese país y dio acceso a 5.6 mi­
llones de brasileños al sistema financiero 
(WEFORUM, 2022).

Con esto en mente, México por su parte pro­
movió en 2017 la Ley para Regular las Ins­
tituciones de Tecnología Financiera o 
Ley Fintech; sin embargo, falta promo­
ver una política que acelere la alterna­
tiva de servicios financieros digitales 
y que se acompañe con acciones que 
promuevan la educación financiera de 
los usuarios (Cámara de diputados, 
2022).

En suma, para mitigar el problema de la in­
clusión financiera y así promover la densi­
dad y la cobertura del ahorro para el retiro, 
las políticas públicas pueden, por un lado, 
asociar a trámites gubernamentales a 
los instrumentos formales del sistema 

financiero y, por otra parte, acelerar el uso 
de las tecnologías digitalizando los 
servicios que permitan mayor acceso al sis­
tema financiero y, por ende, mejorar el aho­
rro para la vejez.
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04
Mercado potencial de ahorro

En el Diagnóstico México, ¿cómo vamos en el 
ahorro para el retiro? se realizó el cálculo del 
mercado potencial de ahorro que está com­
puesto por aquellas personas ocupadas que 
tienen ingresos per cápita suficientes para 
adquirir una Canasta Básica Alimentaria 
(CBA) y una Canasta Básica no Alimentaria 
(CBNA). A las personas que ya ahorran 
podemos denominarlos mercado po­
tencial de ahorro de transición, es de­
cir, aquellas personas que ya ahorran en ins­
trumentos formales o informales y podrían 
transitar hacia otros instrumentos o tipos 
de ahorro. La otra parte del mercado poten­
cial está compuesta por personas ocupadas 
que tienen los recursos suficientes para ad­
quirir una CBA y una CBNA pero no ahorran, 
es decir, el mercado potencial de no 
ahorradores. El mercado potencial de tran­
sición es de 15,879,171 personas, mientras 
que el mercado potencial de no ahorradores 
es de 7,076,223 personas. Es decir, el tama­
ño del mercado potencial del ahorro en Mé­
xico es de 22,955,394 personas.

También es importante distinguir por 
condición laboral, es decir, empleo for­
mal o informal, para tener un mejor en­
tendimiento del mercado potencial de aho­
rro. Si bien las personas ocupadas en un 
empleo formal representan el 55.0% del 
mercado total potencial de ahorro, cuando 

se desagrega entre mercado potencial de 
transición y mercado potencial de no aho­
rradores, las diferencias son más significa­
tivas. Las personas ocupadas en un empleo 
formal que ahorran representan el 62.0% del 
mercado potencial de transición, por com­
plemento, las personas ocupadas con un 
empleo informal que ahorran representan 
el 38.0%. Mientras tanto, las personas ocu­
padas con un empleo formal que no ahorran 
representan el 48.0% del mercado potencial 
de no ahorro, por complemento, las perso­
nas ocupadas en un empleo informal que no 
ahorran representan el 52.0%.

Tabla 3. Porcentaje de personas en el 
mercado potencial de ahorro en 
transición y mercado potencial de 
no ahorradores por condición 
laboral

Ahorro en 
transición

No ahorra-
dores

Formal 62 48

Informal 38 52

Total 100 100

Fuente: INEGI, 2021

Para el caso del ahorro para el retiro, a 
pesar de que el tamaño del mercado poten­
cial total es el mismo que para el ahorro en 
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general, es importante nuevamente hacer 
la distinción entre el mercado potencial 
de transición y el mercado potencial 
de no ahorradores para el retiro. Recor­
dando que el mercado potencial es de 
22,955,394 personas, en el caso del ahorro 
para el retiro, el mercado de transición es de 
15,297,627 personas, mientras que el merca­
do de no ahorro es de 7,657,767 personas.

Sin embargo, la diferencia entre condi­
ción laboral es mucho más evidente en 
el caso del ahorro para el retiro que lo 
que se observaba para el ahorro en ge­
neral. Las personas ocupadas en un empleo 
formal representan el 58.0% del mercado to­
tal potencial de ahorro para el retiro. Ade­
más, las personas ocupadas en un empleo 
formal que ahorran para el retiro represen­
tan el 73.0% del mercado potencial de tran­
sición, por complemento, las personas ocu­
padas con un empleo informal que ahorran 
para el retiro representan el 27.0%; mientras 
que las personas ocupadas con un empleo 

formal que no ahorran para el retiro repre­
sentan el 27.0% del mercado potencial de no 
ahorradores, por complemento, las perso­
nas ocupadas en un empleo informal que no 
ahorran para el retiro representan el 73.0%. 
Al igual que en el caso del ahorro general, 
los esfuerzos o estrategias para incremen­
tar el ahorro para el retiro deben ser dife­
renciados por tipo de mercado y condición 
laboral.

Tabla 4. Porcentaje de personas en el 
mercado potencial de ahorro en 
transición y mercado potencial de 
no ahorradores que ahorran para el 
retiro por condición laboral

Ahorro en 
transición

No ahorra-
dores

Formal 73 27

Informal 27 73

Total 100 100

Fuente: INEGI, 2021

4.1	 Políticas para incrementar el ahorro y el ahorro para 
el retiro por condición laboral

Las estrategias para incrementar el ahorro 
y el ahorro voluntario para las personas en 
un empleo formal son desarrollar ins­
trumentos complementarios a los que 
ya poseen e incentivar las aportaciones 
voluntarias adicionales en las cuentas 
existentes. En este sentido, el plan de aho­
rro para el retiro voluntario con registro au­
tomático y opción a salida, son políticas efi­
caces para promover el ahorro para el retiro.

Para el caso de las personas en un empleo 
informal es necesario, en primer lugar, 
incluirlos en el sistema financiero pa­
ra después desarrollar instrumentos 
que los incorporen al mercado de aho­
rro. Asimismo, en el caso de los trabajado­
res informales, a pesar de que existe un con­
junto considerable de personas ocupadas en 
un empleo informal con los ingresos sufi­
cientes para tener un ahorro para el retiro 

(5,559,600 personas en esta situación), el di­
seño propio del ahorro para el retiro, es de­
cir, que esté ligado a la formalidad laboral, 
desplaza del mercado del ahorro para el re­
tiro a este conjunto. Para corregir esta situa­
ción es necesaria la cooperación estatal y de 
la iniciativa privada en el diseño de incenti­
vos e instrumentos para que las personas 
transiten del mercado potencial de no aho­
rro al de transición y, a partir de ahí, hacer 
expansivo su ahorro para el mediano y largo 
plazo. Ejemplo de esta acción es la propues­
ta de la inscripción automática a las 
AFORES con trámites gubernamenta­
les (como el RFC) propuesto en apar­
tados previos para incorporar a través 
de incentivos (nudges) a los trabaja­
dores informales en el mercado de 
ahorro para el retiro.
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4.2	 Ahorradores típicos

Si bien la probabilidad de ahorro y el núme­
ro de personas con posibilidad de ahorrar es­
tá sujeta a la condición laboral y es incremen­
tal con el nivel de ingresos, es importante 
recordar los hallazgos en la sección de deter­
minantes del ahorro en el documento Diag-
nóstico México, ¿cómo vamos en el ahorro pa-
ra el retiro?, es decir, las características de 
las personas que aumentan la probabi­
lidad de que los individuos ahorren, es­
to para que las políticas públicas o pro­
ductos financieros encaminados a 
incrementar el ahorro focalicen sus es­
fuerzos en esta población y tengan una 
mayor probabilidad de éxito.

Si hiciéramos la caracterización de un ahorra­
dor a partir de las características de la totalidad 
de la población, se obtendría que un ahorra­
dor típico es hombre, vive en una loca­
lidad urbana de más de 100,000 habi­
tantes, tiene una edad de 18 a 29 años, 
su escolaridad es licenciatura o más, 
tiene un trabajo formal, se encuentra 
en el grupo de la población de mayores 
ingresos, lleva un presupuesto mensual 
así como un crédito con instituciones 
formales tradicionales.

Infografía 2. Ahorrador típico

Hombre

Urbano

18-29 años

Con licenciatura o más

Ingresos de 20 mil pesos o más

Trabajo formal

Crédito con instituciones formales

Lleva un presupuesto mensual

Sin embargo, cuando el análisis se cen­
tra en las personas ocupadas es muy 
importante señalar que las caracterís­
ticas asociadas al ahorro se mantienen 
respecto a lo observado en la pobla­
ción en general, una característica que 
cambia es el sexo, el ahorrador carac­
terístico deja de ser hombre. Este re­
sultado es muy importante ya que 
muestra que una vez que comparas 
mujeres ocupadas contra hombres 
ocupados desaparece la mayor ten­
dencia a ahorrar de los hombres en la 
población general, incluso las mujeres 
ocupadas tienden ahorrar más.
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Infografía 3. Ahorradora típica

Mujer/Hombre

Urbano

18-29 años

Con licenciatura o más

Ingresos de 20 mil pesos o más

Trabajo formal

Crédito con instituciones formales

Lleva un presupuesto mensual

4.3	 Ahorradores con ingresos por debajo de la CBA más 
la CBNA

Finalmente, aunque el mercado potencial se 
definió a partir de la posibilidad de ahorrar 
de las personas con ingresos per cápita su­
periores a una Canasta Básica Alimentaria 
(CBA) y una Canasta Básica No Alimentaria 
(CBNA), las personas con ingresos por deba­
jo a la CBA y la CBNA sí ahorran, tanto en 
el caso del ahorro general como el específi­
co para el retiro. No obstante, la restricción 
presupuestaria a la que se enfrentan dismi­
nuye en mayor medida las posibilidades de 
expandir su ahorro, o bien, restringe la po­
sibilidad de comenzar a ahorrar.

Estas personas no deben ser descon­
tadas de un mercado potencial más 
amplio en el mediano plazo, y para al­
canzar ese mercado más amplio se requie­
ren políticas públicas encaminadas al 
desarrollo económico y el progreso so­
cial que tengan como objetivo reducir 
el número de personas que no pueden 
satisfacer sus necesidades básicas o, 
en otras palabras, disminuir de forma 
significativa los niveles persistentes 
de pobreza observados en el país.
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05
Brecha de género

La brecha de género entre hombres y 
mujeres del ahorro para el retiro se de­
be principalmente a las fallas estruc­
turales del mercado laboral y a las la­
bores de cuidado que realizan las 
mujeres. Con base en el Diagnóstico Méxi-
co, ¿cómo vamos en el ahorro para el retiro?, 
el documento de la CONSAR sobre Equidad 
de género en pensiones: El caso de México, 
2022 y el Diccionario de los cuidados, OXFAM, 
2022 se desarrollan los siguientes dos argu­
mentos:

Las fallas estructurales del mercado 
laboral reflejan la baja participación 
laboral de las mujeres comparada con 
los hombres lo que ensancha la des­
igualdad en el ahorro para el retiro. La 
brecha de la participación laboral en­
tre mujeres y hombres es de 31.4 pun­
tos porcentuales. La tasa de participación 
de los hombres es de 76.5%, mientras que la 
de las mujeres es 45.1%. Asimismo, las mu­
jeres tienen mayor participación labo­
ral en el mercado informal que en el 
formal, en donde 54.7% de las mujeres 
y 49.4% de los hombres trabajan en el 
sector informal, una diferencia de 5.3 
puntos porcentuales. Cuando analizamos 
a la población en general, el porcentaje de 
hombres que ahorra es 3.4 puntos porcen­
tuales superior al caso de las mujeres. Sin 
embargo, si comparamos a los hombres y 
mujeres ocupadas de la Población Económi­

camente Activa (PEA), el porcentaje de 
mujeres ocupadas que  ahorra es 2 
puntos porcentuales superior al caso 
de los hombres ocupados (INEGI, 
2022).

Respecto a la diferencia de salarios en­
tre hombres y mujeres, como se mencio­
nó en apartados previos, el ingreso laboral 
mensual promedio para los trabajado­
res formales es mayor que el de los tra­
bajadores informales. Mientras los traba­
jadores formales perciben en promedio 
10,717.47 pesos mensuales, los trabajadores 
informales perciben 5,642.09 pesos mensua­
les. Asimismo, las mujeres están en desven­
taja frente a los hombres. En el empleo to­
tal, el ingreso laboral mensual promedio 
de los hombres es de 8,502.79 pesos, en 
contraste con el de las mujeres que es 
de 7,065.15. Además, esta brecha se en­
sancha cuando el empleo es formal ya 
que los hombres perciben en promedio 
11,254.48 pesos mensuales y las muje­
res perciben 9,904.12 pesos mensuales. 
Asimismo, existe una diferencia de gé­
nero en el empleo informal. Los hom­
bres perciben 6,267.33 pesos mensua­
les a diferencia de las mujeres que en 
promedio perciben 4,650.80 pesos 
mensuales, una diferencia de ingresos 
de 1,616.53 pesos mensuales menos pa­
ra las mujeres (ENOE, 2T2022).
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Tabla 5. Ingreso laboral mensual promedio por género (pesos)

Ingreso laboral 
mensual 

promedio

Ingreso laboral 
mensual 

promedio 
hombres

Ingreso laboral 
mensual 

promedio 
mujeres

Brecha de 
ingreso laboral 

por sexo

Empleo total 7,940 8,503 7,065 17%

Empleo formal 10,717 11,255 9,904 12%

Empleo informal 5,642 6,267 4,651 26%

Fuente: ENOE, 2T2022

Asimismo, la brecha de género en la in­
clusión financiera es de 12 puntos por­
centuales, en donde 74.3% de los hom­
bres y solo 61.9% de las mujeres tienen 
al menos un producto financiero for­
mal. En seguimiento a lo anterior, las mu­
jeres tienen menos cuentas de ahorro 
para el retiro. El porcentaje de la población 
de 18 a 70 años que tiene una cuenta de 
ahorro para el retiro o AFORE es del 
39.1%, además de ser una baja cobertura de 
cuentas, la diferencia entre hombres y 
mujeres es de 18.1 puntos porcentua­
les, 48.8% de los hombres tiene AFORE 
y solo 30.7% de las mujeres poseen ese 
tipo de cuenta. Que de nuevo es reflejo de 
la situación inequitativa para la mujer en el 
mercado laboral mexicano (INEGI, 2021).

Este escenario en donde las mujeres par­
ticipan menos que los hombres en el 
mercado laboral y, cuando lo hacen, se 
incorporan en mayor medida al mer­
cado laboral informal y, además, los 
trabajos que realizan las mujeres ob­
tienen menores salarios que los hom­
bres genera una brecha de género en 
el mercado laboral y el ahorro para el 
retiro en donde las mujeres están en 
desventaja. Lo anterior debido a que las 
mujeres tienen menos recursos económi­
cos para ahorrar, están más excluidas del sis­
tema financiero, cuentan con menos sema­
nas de cotización y menores montos de 
ahorro para el retiro. Aunado a esto, la espe­
ranza de vida de las mujeres es mayor que 
la de los hombres, por lo que deberán finan­

ciar más años de pensión en detrimento del 
monto económico que puedan recibir en la 
jubilación. Lo anterior es relevante para di­
señar políticas públicas que corrijan 
las desigualdades entre hombres y mu­
jeres en el mercado laboral y el ahorro 
para el retiro.

Aunado a esto, las labores de cuidados 
están culturalmente a cargo de las mu­
jeres pues permanece la idea de que 
las labores domésticas, la crianza de 
los niños y los cuidados de los familia­
res corresponden intrínsecamente a 
las mujeres (Garfias, 2021). La Encuesta 
Nacional sobre el Uso del Tiempo (ENUT, 
2019) del Instituto Nacional de Estadística y 
Geografía (INEGI) y el Instituto Nacional de 
las Mujeres (INMUJERES), muestra que 67.0% 
del tiempo total de trabajo que realizan las 
mujeres es no remunerado, 31.0% es traba­
jo remunerado y 3.0% producción de bienes 
para uso exclusivo del hogar. En contraste 
del tiempo total de trabajo realizado por los 
hombres, solo 28.0% es trabajo no remune­
rado, 69.0% es trabajo remunerado y 3.0% es 
producción de bienes para uso exclusivo del 
hogar. Entonces, las mujeres trabajan, 
pero la mayor parte del tiempo la de­
dican a labores no remuneradas como 
las labores de cuidado.
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Tabla 6. Porcentaje del tiempo total 
de trabajo a la semana de la 
población de 12 años o más por tipo 
de trabajo

Hombres Mujeres

Trabajo remunerado 69 31

Trabajo no 
remunerado

28 67

Producción de 
bienes para uso 
exclusivo del hogar

3 2

Fuente: ENUT, 2019

En suma, las fallas estructurales del 
mercado laboral aunado a la mayor 
prevalencia de las labores de cuidado 
de las mujeres comparadas con los 
hombres, derivan en una situación in­
equitativa para las mujeres en el aho­
rro para el retiro. Dicho lo anterior, al­
gunas de las mejores prácticas 
internacionales en países en desarro­
llo similares a México, muestran que 
existen diversas acciones que se pue­
den implementar para estimular la par­
ticipación de la mujer en el mercado 
laboral.

5.1	 Políticas de la región para disminuir la brecha de 
género

Para disminuir la desventaja de las mujeres 
frente a los hombres en el ahorro para el re­
tiro, algunos países de la región han imple­
mentado algunas estrategias que es impor­
tante mencionar. Por ejemplo, en Chile, 
Uruguay y Bolivia la política es un bo­
no por hijo a las madres que han labo­
rado en el mercado formal. Se otorga un 
beneficio monetario o periodos cotizados 
que permiten incrementar el monto pensio­
nario o reducir el tiempo necesario para ob­
tener una pensión. En Argentina y Brasil, 
la estrategia son créditos por cuida­
dos familiares a las mujeres que rea­
lizan labores de cuidado familiar. El 
apoyo consiste en un reconocimiento de pe­
riodos cotizados o aportaciones durante 
cierto periodo cubierto por el estado. Ade­
más, en Chile la acción gubernamental 
es la transferencia de fondos en caso 
de divorcio para los hombres o muje­
res que han laborado en el mercado 
formal. Cuando los cónyuges se divorcian, 
quien tiene mayores bienes pensionarios ce­
de una parte al que tiene menos patrimonio 
previsional. Por último, en Bolivia, Uru­
guay y El Salvador, se llevan a cabo 
tablas de mortalidad sin distinción de 
género para hombres y mujeres que 
hayan laborado en el sector formal. Las 

pensiones se calculan con una misma tabla 
de mortalidad y esto favorece a las mujeres 
ya que su esperanza de vida es mayor a la de 
los hombres (CONSAR, 2022).

Las políticas públicas mencionadas en favor 
de disminuir la brecha de género en el aho­
rro para el retiro son esfuerzos importantes 
que aportan a la disminución de la desigual­
dad. Sin embargo, las acciones imple­
mentadas son para poblaciones obje­
tivos focalizadas e incluso a la población 
con trabajos formales, madres, con posibi­
lidad de obtener una pensión, divorciados. 
Quedan excluidas todas las mujeres 
que no pertenecen a estos grupos que 
también son marginadas y discrimina­
das en el mercado laboral y en el aho­
rro para el retiro. En este sentido, ha­
brá que diseñar otras políticas que 
sean universales y beneficien a todas 
las mujeres en el mercado laboral y 
puedan ahorrar para la vejez.
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5.2	 Sistema Integral de Cuidados para disminuir la 
brecha de género

Para promover la participación de la mujer 
en el mercado laboral y, por lo tanto, mejo­
rar el ahorro para el retiro, se propone im­
plementar el Sistema Integral de Cuida­
dos que se refiere a un conjunto de acciones, 
servicios y prestaciones, públicas y privadas, 
así como leyes, regulaciones, normas y po­
líticas, para asegurar progresivamente el de­
recho al cuidado de las personas que lo re­
quieren como las infancias, personas con 
discapacidad o enfermedad y personas ma­
yores que no pueden satisfacer estos cuida­
dos por sí mismas, de quienes los brindan 
de manera no remunerada y remunerada y 
de quienes tienen responsabilidades de cui­
dados como personas que requieran tiem­
po para cuidar sin detrimento a su desarro­
llo escolar, laboral o personal (Diccionario 
de los cuidados, OXFAM, 2022).

Algunas de las acciones gubernamen­
tales y privadas que se pueden diseñar 
e implementar para promover el Siste­
ma Integral de Cuidados incluyen: la 
prestación de servicios de guarderías, escue­
las de horario ampliado y centros de cuida­
do diurno, de rehabilitación, asilos, servicios 
domiciliarios y de trabajadoras del hogar, 
aseguramiento y protección para las y los 
trabajadores remunerados y no remunera­
dos del cuidado, medidas de corresponsabi­
lidad con las personas trabajadoras con res­
ponsabilidades de cuidados, apoyos y 
transferencias, entre otros (CEPAL-ONU Mu­
jeres, 2021; ONU Mujeres INMUJERES, 2018; 
CEEY, 2019).
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06
Programa público de pensión no 
contributivo

Una de las consecuencias de la falta de aho­
rro para el retiro es la política pública no con­
tributiva de ingreso universal. Para el caso 
de México, la Pensión para el Bienestar 
de las Personas Adultas Mayores (PB­
PAM), en 2022 otorgaba transferencias en 
efectivo de 1,925 pesos mensuales a todas 
las personas adultas mayores de 65 años de 
edad, en 2023 el apoyo aumentó a 2,400 pe­
sos mensuales y para 2024 se anunció que 
el monto subirá a 3,000 pesos mensuales. 
Como se mencionó al inicio de este docu­
mento, el monto de apoyo ha sido progresi­
vo en el tiempo y la edad para recibirlo ha 
disminuido.

Es importante reflexionar el gasto públi­
co en la PBPAM que representó 0.9% 

del PIB en 2022 y se estima que para 
2024 este gasto podría alcanzar 1.7% 
del PIB (CIEP, 2021). Si bien con el cambio 
a la Ley del Seguro Social de 1997 el ahorro 
de las personas dejó de estar intrínsecamen­
te ligado a las finanzas públicas, este progra­
ma podría significar una carga fiscal muy 
significativa en el mediano y largo plazo, so­
bre todo en ausencia de una reforma fiscal. 
Aunado a esto, como vimos al inicio del do­
cumento, esta política no contributiva 
es regresiva ya que se concentra prin­
cipalmente en los hogares que están 
entre los deciles 6 al 9 de ingresos 
(CIEP, 2021), beneficiando así a los hoga­
res con ingresos por arriba del promedio de 
la media nacional.

6.1	 Pensión del Bienestar sujeta a esfuerzos 
administrativos

La Pensión del Bienestar se encuentra en el 
artículo 4 de la Constitución Política de los 
Estados Unidos Mexicanos y, por lo tanto, es 
un derecho constitucional que no se puede 
eliminar. No obstante, es relevante conside­
rar que para recibir la transferencia en 
efectivo se podría condicionar a es­
fuerzos administrativos, como revisio­

nes médicas en un centro de salud pú­
blico. De esta forma, el programa de 
Pensión del Bienestar podría buscar 
que la población se auto discrimine pa­
ra que el apoyo económico lo reciba la 
población que más lo necesita. Esta po­
lítica esperaría que, por un lado, estuvieran 
las personas que prefieran evitar la revisión 
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médica y no acceder a la pensión y, por otro 
lado, las personas que quieran hacer el es­
fuerzo administrativo para recibir la pensión 
y, además, vean como un beneficio la revi­
sión médica. Probablemente este segundo 
grupo de personas sea la población de me­
nores ingresos o sin acceso a seguridad so­
cial (personas que persistentemente se en­

contraron en la informalidad laboral). En 
este sentido, el diseño de la política pú­
blica utilizaría el esfuerzo administra­
tivo como incentivo (nudges) inverso 
para evitar que las personas con ma­
yores ingresos se inscriban automáti­
camente a la pensión.

6.2	 Pensión del Bienestar con perspectiva de género

La transferencia en efectivo de la Pensión del 
Bienestar ha ido aumentando en el tiempo 
y el gobierno federal anunció que para 2024 
el monto de apoyo cambia de 4,800 a 6,000 
pesos bimestrales. Dicho lo anterior, si está 
previsto en el presupuesto el aumento de la 
transferencia en efectivo, se propone dise­
ñar, mientras persista la brecha de gé­
nero en el ahorro para el retiro, una po­
lítica que focalice el aumento de la 
pensión no contributiva a todas las mu­
jeres independientemente de su des­
empeño personal. Lo anterior con el fin 
de disminuir las brechas de género en 
las pensiones de los sistemas contri­
butivos que, como vimos, desfavore­
cen a las mujeres.
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07
Cultura del ahorro

La población mexicana tiene una cul­
tura de ahorro. Como se señaló en el Diag-
nóstico México, ¿cómo vamos en el ahorro pa-
ra el retiro? seis de cada 10 personas ahorran 
(58.6%). No obstante, si dividimos el ahorro 
en formal e informal podemos observar que 
la mayoría de las personas ahorran de ma­
nera informal, 52.4%, en contraste con el 
ahorro formal que es solo de 20.8% y las per­
sonas que ahorran en ambos tipos de aho­
rro es de 14.6% (ENIF, 2021).

Asimismo, los instrumentos de ahorro 
más usados entre personas con aho­
rros formales son las cuentas de ahorro 
(51.4%) y las cuentas de nómina (44.5%) y so­
lo 7.7% de la población señala contar con un 
instrumento de ahorro para el retiro (cuen­
ta de pensión). Sin embargo, los ahorrado­
res formales tienen cuentas de ahorro 
para el retiro o AFORE pero como lo 
muestran estas cifras no todos los tra­
bajadores lo saben.

Por otro lado, los instrumentos más usa­
dos entre los ahorradores informales 
son guardar en casa los ahorros (69.3%), se­
guido por tandas (32.7%), y, en tercer lugar, 
guardar dinero en cajas de ahorro de ami­
gos y familiares (21.5%). Estos datos llaman 
la atención en dos aspectos: en primer lugar, 
señala nuevamente la importancia de pro­
mover la inclusión financiera para que to­
dos los trabajadores tengan acceso a cuen­
tas formales y, en segundo lugar, que si bien 
los mexicanos ahorran lo hacen de ma­
nera subóptima.

En este sentido, con base en el enfoque 
de la educación financiera se sugiere 
promover la política pública de cam­
pañas nacionales de cuentas de aho­
rro para el retiro a personas que tienen 
AFORE y no lo saben y a personas que 
no tienen pero que podrían tener para 
mejorar el ahorro de los mexicanos pa­
ra la vejez.

7.1	 Campañas nacionales de ahorro para el retiro

Es preciso señalar la relevancia de la edu­
cación financiera para que los trabajado­
res formales conozcan las herramientas de 
ahorro que tienen a su disposición y, de es­

ta forma, las puedan usar no solo con las 
aportaciones obligatorias a las que están su­
jetos por ley sino también con el ahorro vo­
luntario que quieran y puedan hacer los in­



Análisis y recomendaciones de política pública del ahorro para el retiro en México 49

dividuos dentro de su economía. Asimismo, 
el alfabetismo financiero debe premiar en­
tre los trabajadores informales para que 
puedan optar por incluirse en el sistema fi­
nanciero formal, obtener cuentas de ahorro 
para el retiro y transferir recursos volunta­
riamente para su vejez.

Dicho lo anterior, se pueden diseñar e im­
plementar campañas de comunicación 
nacionales de conocimientos e inscrip­
ción de AFORES, promoción del ahorro 
previsional y educación financiera que 
permitan a los individuos conocer los 
beneficios de guardar su dinero en el 
sector formal (OCDE, 2015).

La educación financiera es útil para so­
cializar los beneficios de ahorrar en instru­

mentos formales de tal forma que el dinero 
acumulado en sus cuentas de ahorro les ge­
nere rendimientos, no pierdan poder adqui­
sitivo en el tiempo y, por lo tanto, puedan 
ahorrar más para la vejez. Además, como vi­
mos en el apartado previo del sistema de 
ahorro para el retiro, con la economía del 
comportamiento, si los individuos acce­
den a las cuentas formales, se pueden uti­
lizar incentivos (nudges) para promover 
los planes de ahorro para el retiro vo­
luntario con registro automático y op­
ción a salida, así como las herramien­
tas digitales que simplifican el ahorro 
y permiten mejorar las tasas de reem­
plazo para el retiro.

7.2 Promoción de un presupuesto y crédito formal

En seguimiento al Diagnóstico México, ¿có-
mo vamos en el ahorro para el retiro? y el mo­
delo probabilístico para los ahorradores se 
pueden promover las variables signifi­
cativas que aumentan la probabilidad 
de que los individuos ahorren: llevar un 
presupuesto y tener un crédito formal. 
Para llevar un presupuesto es importante 
promover la cultura del ahorro orientando 
a que los individuos lo realicen. Y, el crédito 
formal está relacionado con el mercado la­
boral y la inclusión financiera que expusi­
mos en apartados previos.
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Conclusiones

La reforma a la ley del Seguros Social 
de 2020 favoreció a los trabajadores 
principalmente en tres aspectos: pri­
mero, el aumento del ahorro obligato­
rio de 6.5 a 15.0% incrementó la tasa de 
reemplazo de 30.0 a 60.0% para un em­
pleado que obtiene un salario de tres 
Unidades de Medida y Actualización 
(UMA), que equivale a 9,461 pesos men­
suales (INEGI, 2023). Segundo, la dismi­
nución de las semanas de cotización de 
1,250 a 750 incrementó el porcentaje 
de población con derecho a la pensión 
de 56.0 a 97.0%. Y, el tercer aspecto, 
fue para la pensión mínima garantiza­
da que, además de disminuir las sema­
nas de cotización, aumentó el monto 
de pensión de 3,289 pesos a 4,345 pe­
sos mensuales promedio (sujetos a la 
edad de retiro, salario y semanas de co­
tización), lo que permitió incrementar 
la cobertura de 34.0 a 92.0% (CONSAR, 
2020).

Sin embargo, quedan acciones que se pue­
den implementar para alcanzar el 100% de 
la cobertura de pensiones y lograr la tasa de 
reemplazo deseable que oscila entre 70.0 y 
85.0% de los ingresos previos a la jubilación 
(Vanguard, 2019). En este sentido, el obje­
tivo del estudio fue analizar y reco­
mendar políticas para promover el 

ahorro para el retiro de los individuos. 
En específico, se buscó proponer ac­
ciones para que las personas puedan 
ahorrar voluntariamente y sigan me­
jorando la tasa de reemplazo para la 
vejez. Para lograr dichos objetivos se tienen 
que mejorar diversos aspectos del problema 
como son: el sistema de ahorro para el 
retiro, el mercado laboral, la inclusión 
financiera, el mercado potencial de 
ahorradores, la brecha de género, la 
pensión no contributiva y la cultura del 
ahorro.

Dicho lo anterior, el ahorro para el retiro 
es un tema multifactorial que requie­
re de la diversificación de políticas pa­
ra alcanzar los mejores resultados. Por 
lo anterior, se propusieron diferentes pro­
gramas entre los que destacan: los planes 
de ahorro para el retiro voluntario con 
registro automático y opción a salida 
(opt-out) que son una política basada en la 
evidencia con base en estudios como How 
America Saves (Vanguard, 2022) y Save More 
Tomorrow (Thaler y Benartzi, 2004). Incluso, 
los resultados de los planes de ahorro auto­
matizado han sido tan exitosos que países 
como Estados Unidos los incluyeron en la re­
forma a la ley de ahorro para el retiro llama­
da Secure Act 2.0. publicada en diciembre de 
2022.
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Asimismo, respecto al mercado laboral 
se propuso grosso modo mejorar la ta­
sa de formalidad laboral con las políti­
cas de facilitar el acceso de las empre­
sas al sector formal, promover el 
trabajo formal y hacer hincapié en la 
educación y el desarrollo de compe­
tencias. Lo anterior con el fin de promover 
que los trabajadores tengan acceso a las 
cuentas de ahorro para el retiro o AFORES. 
No obstante, para que las personas puedan 
ahorrar es preciso contar con mejores tasas 
de inclusión financiera, por lo anterior, se 
propuso la inscripción automática a las 
AFORES sujeta a trámites administra­
tivos y el uso de la tecnología.

Aunado a esto, se habló del mercado poten­
cial de ahorradores caracterizado en el Diag-
nóstico México, ¿cómo vamos en el ahorro pa-
ra el retiro? En donde se sugiere segmentar 
los programas de ahorro para el retiro 
por condición laboral, considerar en el 
diseño de las políticas a los ahorrado­
res típicos, así como buscar el desarro­
llo económico y el progreso social pa­
ra incorporar a los deciles de ingreso 
más bajos al mercado del ahorro.

Otras propuestas de política pública para 
mejorar el ahorro para el retiro y disminuir 
la brecha de género fueron respecto a la 
compensación de las labores de cuidados 
que culturalmente realizan las mujeres co­
mo: otorgar un bono por hijo a las ma­
dres que han laborado en el mercado 
formal, créditos por cuidados familia­
res a las mujeres que realizan labores 
de cuidado familiar, transferencia de 
fondos en caso de divorcio para los 
hombres o mujeres que han laborado 
en el mercado formal, tablas de mor­
talidad sin distinción de género para 
hombres y mujeres que hayan laborado 
en el sector formal y, especialmente, 
promover el Sistema Integral de Cui­
dados.

Además, se propuso rediseñar la Pensión 
del Bienestar sujeta a esfuerzos admi­

nistrativos e implementar la pensión 
con perspectiva de género focalizando 
los futuros aumentos al monto de las trans­
ferencias a las mujeres. Por último, se sugi­
rió promover una cultura del ahorro para el 
retiro con campañas nacionales que 
promuevan las AFORES, el ahorro vo­
luntario y el uso de la tecnología, así 
como incentivar acciones que mejoran la 
probabilidad de que la gente ahorre, como 
llevar un presupuesto y obtener un 
crédito formal.
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